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RESUMEN EJECUTIVO

El objetivo de este estudio es evaluar el impacto del aumento del gasto publico (planta de personal
y salarios) y de las reformas al sistema judicial colombiano sobre su desempefio en la década de
los noventa. Las reformas contemplaron, entre otras medidas, la creacion de nuevas entidades, la
introduccion de mecanismos alternativos de solucion de conflictos y el desarrollo de nuevos marcos
legales para la administracion de justicia.

Las reformas también le otorgaron al sistema judicial mayor autonomia administrativa y
presupuestal. La rama judicial se dio por primera vez su propio plan de desarrollo, en el que
incluyoé importantes programas de inversion en construccion de infraestructura propia, en
capacitacién de los funcionarios y empleados, en informatizacion y en el desarrollo de sistemas de
informacién para la gestion. Estos programas constituyen el complemento necesario de las
iniciativas institucionales y presupuestales desarrolladas previamente.

A pesar de los enormes esfuerzos realizados, tanto presupuestales como legales y organizacionales,
los resultados en términos de congestion y evacuacion de procesos no son todavia alentadores. Asi
mismo, persisten grandes diferencias regionales en relacion con la eficiencia en la gestion. Ello se
explica en parte por la lentitud del sistema judicial en introducir algunas de estas reformas, como
ha sido el caso con el desarrollo del sistema de informacion sobre gestion y con el mapa Judicial;
también se explica por el excesivo énfasis que se asignd en el plan de desarrollo de la rama a
programas como el de inversién en construccion de palacios de justicia, en detrimento de los
aspectos de gestion. Los malos resultados no son sin embargo atribuibles exclusivamente a las
ineficiencias en la gestién y a una equivocada asignacion de prioridades. Hay que reconocer
también que el Gobierno Nacional incumplio los compromisos presupuestales acordados en el plan
de desarrolio del sector.

Asi mismo, hay que reconocer que la reestructuracion del sector se produjo en un contexto de
aumento de los delitos y de los conflictos, como consecuencia de factores como la intensificacion
de la actividad guerrillera y de otros grupos armados y el deterioro de la situacion economica a
partir de 1995. Esto, junto con algunos cambios en la legislacion, que trasladaron algunas
contravenciones a los tribunales y penalizaron nuevas actividades produjo un fuerte aumento en la
demanda por justicia y por lo tanto en la carga laboral de los funcionarios Jjudiciales, que pudo
incidir sobre la eficiencia y calidad en la gestion de los procesos. '

Los malos resultados no deben, a nuestro juicio, producir escepticismo ni llevar a una pardlisis de
los procesos de reforma. Aungue parezca cinico afirmarlo, no hay razones para esperar todavia
buenos resultados. Ello es asi porque la estructura de incentivos es tal, que ninguno de los agentes
involucrados en los procesos judiciales estd interesado en que los procesos se lleven a término, con
la importante excepcion de quienes demandan justicia, la ciudadania, que es sin embargo el grupo
que mds dificultades y costos tiene para organizarse y expresar su inconformidad con la gestion.
De alli que tan sélo se modifique esta estructura de incentivos, mediante por ejemplo mecanismos
dgiles y transparentes de rendicion de cuentas, es posible esperar mejoras en la gestion judicial.

De alli la importancia de seguir avanzando en el desarrollo de los programas de inversion
planteados en el Plan de Desarrollo de la Rama Judicial. Buena parte de estos programas buscan
modificar la estructura vigente de incentivos y en consecuencia su consolidacion es un requisito
imprescindible para lograr mejoras en la gestién. Es necesario por lo tanto que el Gobierno
Nacional mantenga las exigencias de culminacion de estos programas, fijando para ello unos
plazos razonables.



Un componente central de estos programas es el desarrollo de un sistema de informacion sobre
gestion basado en indicadores de desempetio de amplia aceptacion, que constituye un requisito
bdsico para la adopcién de principios gerenciales en la administracicn del sector. El desarrollo y
consolidacion de instrumentos de andlisis de la gestion judicial, tiene ademds para el Gobierno
Nacional una importancia adicional, de constituirse en un experimento piloto cuya experiencia
puede trasplantarse a otras dreas del sector publico y constituirse en una base para las decisiones,
de asignacion de recursos del Presupuesto Nacional. !

En esta etapa de restricciones fiscales, incrementos relativos adicionales en la remuneracion de los
funcionarios del sector son completamente inadmisibles. En este documento se muestra el gran
esfuerzo realizado en esa direccidn en la presente década y la inequitativa diferencia resultante
entre las remuneraciones de los empleados de la rama judicial, y las de otros del mismo rango, en
el resto del nivel central del Gobierno. La situacion actual demanda un mejor aprovechamiento de
los recursos disponibles y no mejoras adicionales en los salarios relativos o aumentos de planta. La
racionalizacion de la distribucién de la planta de personal y de los gastos de funcionamiento con
base en el mapa judicial es la medida que se requiere en esta area.

Por otra parte, es necesario avanzar en el desarrollo de los esquemas alternativos de solucion de
conflictos, que faciliten el acceso de la poblacion mds pobre al sistema judicial y contribuyan a
descongestionar los tribunales. Muy poco se ha hecho al respecto en Colombia, un pais en donde
incluso los conflictos cotidianos de poca importancia se resuelven en forma violenta.

Finalmente, la ampliacién y mejora de la infraestructura carcelaria y de la gestion de las carceles,
son necesidades ineludibles. Los problemas de hacinamiento y maltrato son graves, también es
grave la presencia de un porcentaje alto de sindicados entre la poblacicn recluida. En Colombia
ademds se delinque en las cdrceles y desde las cdrceles. La solucidn de esta situacion no admite

mas dilaciones.



INTRODUCCION

Colombia es en la actualidad escenario de multiples violencias. Es el tnico pais del mundo que
tiene un conflicto armado que dura ya cinco décadas y que se ha intensificado desde mediados de la
década de los noventa. A la guerrilla se han sumado en la Gltima década otros actores armados
(paramilitares, los narcotraficantes, bandas criminales), para agravar los problemas de la violencia.
No solo la violencia organizada, sino también la violencia urbana cotidiana se ha acentuado en

algunas ciudades colombianas.

La tasa de homicidios observada en la década de los noventa ha convertido al pais en el mas
violento de América Latina y uno de los mas violentos del mundo. El secuestro, el atraco, la
violacion y el maltrato infantil son también lugares comunes en la geografia del delito en ¢l pais. No
sélo el pals, sino también la justicia misma ha estado sometida a una violencia intensa, dirigida a
intimidar a los jueces y a alterar el curso normal de los procesos. Desde 1979 han sido asesinados
mas de 300 funcionarios judiciales, algunos han sufrido secuestros y un nimero indeterminado ha
sido obligado a exiliarse o a renunciar. :

La corrupcion es también un fendmeno generalizado. Colombia es considerado en la actualidad
como uno de los paises mds corruptos del mundo. A la corrupcion politica y administrativa se suma
el efecto corruptor de los capitales del narcotrafico, con su enorme capacidad de desestabilizacion

institucional.

La criminalidad vy la violencia en Colombia acarrean un considerable costo social y economico.
representado por pérdida de vidas humanas, exceso de gasto militar y de seguridad, delitos
patrimoniales, secuestro, robo, extorsién, terrorismo y gasto en salud. Un reciente estudio realizado
por el Departamento Nacional de Planeacion suma los costos de la criminalidad urbana y los
generados por el conflicto armado entre 1991 y 1996, concluyendo que los costos brutos asumidos
por las victimas equivalen a un promedio anual de 4.2% del PIB y los costos netos, que son los que
asume la sociedad en su conjunto, representaron el 3.1% del PIB. Se ha estimado que el 64% de los
costos corresponden a la criminalidad urbana y el 35.5 restante al conflicto armado.

La capacidad del sistema judicial para responder a estos desafios ha sido muy limitada. Los
problemas de congestién tienen, desde finales de la década de los ochenta, un caracter crénico; un
porcentaje infimo de los delitos termina en condena. Esta situacion, en un contexto de aumento
rapido de la delincuencialidad, ha generado una percepcion de impunidad creciente. Problemas
similares de congestion y de morosidad se observan en la solucién de conflictos civiles.

Durante la administracion Gaviria (1990-1994) estos problemas se enfrentaron mediante un
aumento fuerte del presupuesto para el sector y mediante cambios considerables en su estructura
institucional, originados estos @ltimos en gran parte en la Constitucién de 1991 Durante la
Administracién Samper (1994-1998) por su parte s¢ doté al sector de un estatuto para la
administracién de justicia, se aumenté.la punitividad del narcotrafico y se empezd a introducir un
manejo gerencial en las entidades que lo conforman.

A pesar del enorme esfuerzo presupuestal realizado y de los cambios institucionales introducidos,
no se han producido todavia mejoras importantes en la capacidad del sistema judicial colombiano
para resolver los conflictos. La congestién y la lentitud en la solucidn de los procesos se mantiene.
En algunos aspectos incluso hay deterioro de los indicadores (tanto delictivos como de desempeiio
del sector) con respecto al periodo anterior a las reformas. No en vano ha aumentado la tendencia a
la solucién de los conflictos por cuenta propia.



Es necesario sin embargo seguir adelante con el proceso de transformacion del sector. En la fase
actual, de agudas restricciones fiscales, es importante controlar el gasto y aprovechar mejor los
recursos disponibles. Es necesario racionalizar la asignacion del gasto de funcionamiento con base
en el mapa judicial y en el desempefio relativo de las diversas jurisdicciones. El gasto de inversion
debe orientarse en mayor medida hacia la modernizacion del sector (sistematizacion) y hacia la
solucion de los problemas de hacinamiento carcelario.

La introduccién de principios gerenciales en la administracion del sector, uno de cuyos
componentes esenciales es el desarrollo de un sistema de informacion gerencial basado en
indicadores de desempefio ampliamente discutidos, constituye una herramienta imprescindible para
avanzar en el proceso de mejoramiento de la gestion de los procesos judiciales.

De alli la importancia de conocer rapidamente los resuitados del Sistema de Informacion que se
viene desarrollando desde hace varios afios en el Consejo Superior de la Judicatura', para analizar
con celeridad los principales cuellos de botella que se presentan y disediar los mecanismos para
enfrentarlos. Un oportuno sistema de informacion es, ademas, una herramienta indispensable para la
asignacion de recursos piblicos, y es la base de todo esquema de rendicion de cuentas.

Igualmente es necesario consolidar los esquemas alternativos de solucion de conflictos, que faciliten
el acceso de la poblacién més pobre al sistema judicial y contribuyan a descongestionar los
tribunales. Muy poco se ha hecho al respecto en Colombia, un pais en donde incluso los conflictos
cotidianos de poca importancia se resuelven en forma violenta, debido tanto a la falta de acceso al
sistema judicial, como a la ausencia de mecanismos alternativos.

El presente documento tiene como propésito basico examinar los efectos de las reformas de la
década de los noventa sobre la gestién del sistema judicial, y producir algunas recomendaciones
para mejorar los resultados. El documentio estd organizado en cinco capitulos, fuera de esta
introduccién. El primer capitulo tiene como objetivo proveer un marco para el analisis del
desempeiio del sector justicia en Colombia en el periodo reciente. En ¢l se presentan algunas de las
teorias e instrumentos analiticos Utiles para entender el funcionamiento del sector. A juicio de los
autores, estas teorias son en gran medida complementarias, de manera que su utilizacion conjunta
puede propor¢ionar una vision mds completa del sector. :

En el segundo capitulo se describen las reformas introducidas en la década de los noventa para
mejorar ¢l desempeiio del sistema judicial. Ei tercer capitulo examina el comportamiento reciente
de la demanda por justicia en el pais, cuyo rapido crecimiento ha agravado los problemas de
congestién. En el cuarto capitulo se examina el impacto de estas reformas sobre la gestion judicial,
empleando para este propdsito algunos indicadores corrientemente utilizados, relacionados con la
congestion de los tribunales y la capacidad de evacuacion de procesos; adicionalmente se utilizo el
método de Data Envelpment Analysis (DEA) para examinar en forma un poco mas rigurosa los
problemas de ineficiencia. El capitulo también resume en forma critica los resultados de un nimero
importante de estudios recientes sobre el desempeifio del sector’. Finalmente, el quinto capitulo
plantea algunas conclusiones y recomendaciones, tomando como base el instrumental tedrico
presentado en el primer capitulo y el analisis de los resultados de las reformas que se presenta en €l
cuarto capituio.

'/ En octubre de 1997 el Consejo Superior de la Judicatura realizé un seminario donde presentd el
(’:liseﬁo del sistema de informacion del sector justicia. _
? Las contribuciones académicas a la comprensién del problema de la justicia en Colombia han
aumentado durante los Gltimos afios en el pais. Véanse al respecto los diversos trabajos de UNIJUS,
el CIJUS, la Corporacion Excelencia en la Justicia y Mauricio Rubio.



2 TEORIAS SOBRE LA GESTION PUBLICA Y SUS IMPLICACIONES PARA
EL SECTOR JUSTICIA

El sistema judicial debe proporcionar a los ciudadanos, los agentes econémicos y cl estado,
soluciones a las disputas que sean equitativas, giles y transparentes. Debe facilitar su uso por fa
poblacién y debe resolver conflictos de una manera predecible, justa y oportuna, para reforzar los
derechos individuales y de propiedad y contribuir asi a ordenar las relaciones sociales. En
Colombia sin embargo e! sistema judicial no estd cumpliendo bien estas funciones. Hay
considerables retrasos y acumulacién de casos, acceso limitado de la poblacién a los servicios
judiciales, falta de transparencia y predictibilidad en las decisiones de las cortes y poca conflanza en

el sistema judicial.

;Porqué ocurre esto? Para responder esta pregunta, hay que armarse necesariamente de alguna
teoria sobre la gestion piblica que explique las ineficiencias del sistema judicial. Al respecto hay
que seiialar que si bien hay muchos modelos teéricos disponibles sobre las ineficiencias en la
gestion phblica estos poseen algunos elementos comunes de importancia.

La mayoria de los modelos parte del reconocimiento de que los gobiernos pueden fallar en el
cumplimiento de sus objetivos, y que por lo tanto no hay que idealizar sus actuaciones. Todavia
tiene alguna fuerza entre los tedricos estatistas la imagen ingenua que supone que los Gobiernos son
entes completamente informados, eficientes, preocupados por el bienestar de la poblacién y capaces
de identificar y remediar las fallas de los mercados y de alcanzar las metas nacionales por medios
democraticos. En esta imagen los funcionarios piblicos estin motivados por la justicia social y
actilan en interés de la comunidad.

La vision alternativa, que es la que proponen estos modelos, es una en donde los gobiernos pueden
actuar y a menudo actiian en su propio interés, como lo hacen los individuos en el sector privado.
Esta imagen reconoce ademis que la actividad estatal enfrenta problemas similares a los que
enfrenta el sector privado, que limitan la efectividad de sus programas y politicas. Es el caso por
ejemplo de los problemas de informacién imperfecta y de mercados incompletos, que también son
problemas que debe enfrentar el sector piblico en la toma de decisiones.

La aceptacion de esta segunda vision sobre las actuaciones de los gobiernos, para la cual existe una
enorme evidencia cotidiana que la confirma, obliga necesariamente a proponer hipotesis
explicativas sobre las causas de que los gobiernos fallen y teorias sobre el comportamiento del
gobierno. Lamentablemente la literatura relacionada con las fallas del gobierno esta menos
formalizada que la literatura sobre las fallas del mercado. La teoria se encuentra en una etapa del
desarrollo en que cada economista tiene su propia lista de fallas del Gobierno y sus propias
explicaciones de éstas, pero no se ha llegado al punto en que la lista sea Gnica y standard y el
enfoque sea homogéneo, como en el caso de las fallas del mercado. De alli que en este capitulo se
incluyan aportes de diversas fuentes como se vera; estos aportes tienen sin embargo varios
elementos en comin.

2.1 TEORIAS SOBRE LA INEFICIENCIA DEL SECTOR PUBLICO

Hay varios modelos en la literatura econémica que proporcionan hipétesis explicativas sobre las
ineficiencias en la gestion publica. Entre ellos se destacan los siguientes:

e El modelo que enfatiza las caracteristicas especificas de la oferta y demanda de bienes y
servicios ptiblicos;

[¥%]



e El del “rol fiduciario” del gobierno; y,
« El modelo del “principal” y el “agente”,

El primero sefiala que factores como las dificultades para medir ¢l producto gubernatmental, su
provision monopélica, la incertidumbre sobre las “tecnologias” de produccién mas adecuadas, y la
estructura de recompensas politicas, generan ineficiencias en la gestion publica. El segundo explica
los bajos salarios piblicos y la ausencia de incentivos para que los mas capaces trabajen con el
gobierno, con base en la obligacion que tiene el gobierno de cumplir el “rol fiduciario” que se le ha
encomendado. El tltimo sefiala que las entidades publicas no tienen, a diferencia de las entidades y
empresas privadas, incentivos y presiones suficientes para desarrollar en forma apropiada los

objetivos que les fijan los gobiernos.

2.1.1 Las Caracteristicas de la Oferta y Demanda de los Bienes y Servicios provistos por el
Sector Publico y sus Implicaciones sobre la Eficiencia en la Gestion

Wolf (1991) ha provisto algunas hipdtesis sobre los origenes de las ineficiencias péblicas, que se’
centran en las particularidades de la oferta y demanda de los bienes y servicios gubemamentales.
Para Wolf las caracteristicas especificas de la demanda de productos gubernamentales pueden
contribuir a inflar esta demanda; y las peculiaridades de la oferta pueden contribuir a producir un
volumen excesivo de bienes y servicios a costos elevados.

Entre los factores que contribuyen a inflar la demanda de bienes y servicios, se pueden mencionar
los siguientes (Wolf (1991)):

e La existencia de una ciudadania cada vez mas informada acerca de las fallas del mercado, lo
que ha llevado a una reducida tolerancia frente a ellas y a presiones por soluciones publicas,
aunque los problemas no lo ameriten;

 El surgimiento y organizacién de grupos de interés mas activos, que presionan por una mayor
intervencion estatal para corregir estas fallas; '

s - La estructura perversa de las recompensas politicas, que proporciona recompensas a los
legisladores y funcionarios gubernamentales que articulan y publicitan los problemas y legisian
las soluciones, sin asumir la responsabilidad de implementarlas;

e La elevada tasa de descuento temporal de los actores politicos. Debido al corto periodo de los
cargos publicos, la tasa de descuento temporal de los actores politicos puede ser mayor que la
de la sociedad, de manera que los costos y beneficios futuros (de largo plazo) de una decision
tienden a ser “descontados a una tasa alta” o incluso ignorados (la “miopia” del proceso
politico); v,

e La separaci6n entre los grupos gue perciben los beneficios y los que asumen los costos de los
programas gubernamentales, sifuacion que genera incentivos para organizarse politicamente y
ejercer presion (lobby), y que se traduce en demandas politicamente efectivas, pero que a
menudo son econémicamente ineficientes’.

3 Wolf distingue entre “microseparacion” y “macroseparacion” de beneficiarios ¥ perjudicados por los programas. La
microseparacton surge cuando los beneficios de un programa existente 0 propuesto se concentran en un grupo particular,
mientras que los costos se distribuyen ampliamente entre el publice, como contribuyentes o como consumidores. Los
beneficiarios tienen entonces fuertes incentivos, y realizan esfuerzos politicamente mas efectivos, para iniciar, sostener o
expandir un programa particular, que los perjudicados para oponerse a él. La macroseparacion surge por su parte del
hecho de que el poder politico descansa en la votacién mayoritaria, mientras que una minoria constituye la gran parte de la
base tributaria. Ello genera incentivos para expandir los programas redistributivos, debido a que la demanda por estos
programas depende de la mayoria, mientras que la financiacion proviene de la minoria. Ambos tipos de separacion pueden
generar demandas excesivas por actividades gubernamentales. Como resultado de las caracteristicas mencionadas, los
programas gubernamentales pueden iniciarse o expandirse a pesar de ser ineficientes ¢ inequitativos, debido a que otorgan



Las caracteristicas particulares de la oferta de bienes y servicios gubernamentales son por su parte
las siguientes:

e La existencia de dificultades para definir y medir el producto gubernamental y para evaluar su
calidad. Muchos de los productos gubernamentales no tienen un precio (o su precio no refleja el
precio de mercado) y se financian con impuestos y no con los ingresos por su venta'.. Los
productos gubernamentales se confunden a menudo con los bienes intermedios utilizados en su
produccién (por ejemplo: el pie de fuerza de las fuerzas militares y su dotacion), que
constituyen en el mejor de los casos aproximaciones al producto final deseado (la seguridad
nacional). Su calidad ademas no es tan facil de determinar como en el caso de un bien privado,
en donde las decisiones del consumidor informan al productor al respecto. La dificultad para
definir y medir el producto también da lugar a que se tienda a evaluar al Gobierno por el grado
de cumplimiento de las etapas y requisitos de los procesos y a que los funcionarios publicos se
centren en estos y no en el producto final, lo que da origen al excesivo papeleo (“red taping”).

e El monopolio en el desarrollo de las actividades gubernamentales, una caracteristica que no es
exclusiva del sector piblico, pero si mucho mas comun que en el sector privado. Los productos
gubernamentales generalmente se producen por una Gnica agencia cuyo monopolio en un
campo particular es establecido por ley o justificado con argumentos econdmicos que no son
siempre vélidos. La ausencia de competencia en la provision de los bienes y servicios
contribuye a aumentar la dificultad para evaluar la calidad del producto y tiende a resultar en
costos de produccidn inflados’. '

e El alto grado de incertidumbre en relacion con la tecnologia para producir los bienes y servicios
gubernamentales. Generalmente se tiene un conocimiento muy limitado de las relaciones
técnicas (la funcién de produccion) entre los insumos y el producto gubernamental. Poco se
sabe por ejemplo de la relacion entre el equipo militar, el tiempo de entrenamiento, las labores
de inteligencia y la mano de obra, y el producto final, que es la “seguridad nacional”; o entre el
curriculo, las tecnologias de comunicacién, la formacién del profesor, la relacion
alumnos/profesor y unos ciertos objetivos educacionales’.

e La ausencia de indicadores de resultado y de mecanismos para liquidar entidades y terminar
programas. Los productos gubernamentales generalmente no estan vinculados con algin
indicador de resultado final que permita evaluar el desempefio de una entidad publica,

" comparable con el estado de pérdidas y ganancias de las empresas que ofrecen sus productos en
el mercado. Relacionado con esto, estd la ausencia de mecanismos confiables que permitan
terminar un programa o liquidar una entidad, cuando estos fracasan.

ganancias especiales y privilegios a los grupos politicamente efectivos, imponiendo costos a los politicamente menos
efectivos. .

* Ello explica porqué el producto gubernamental se mide en las cuentas nacionates por el valor de los insumos utilizados
en producirio

’ La justicia constituye un ejemplo de un bien pablico congestionable que se financia y provee en forma monopélica por
el gobierno. El monopolio en la provisién. caracteristica que diferencia este servicio de otros bienes piblicos
congestionables {como las carreteras, los parques naturales. etc.). s de tipo legal ¥ esta fundada en principios €ticos y no
en consideraciones econémicas.

¢ En el caso del sector justicia, poco se conoce sobre |a relacion optima entre los insumos (como el nimero de jueces, las
inversiones en casas de justicia v los gastos en capacitacion de los jueces y empleadas y en sistematizacién de los
juzgados) v el producto, medido este por ejemplo por ¢l indice de evacuacion de procesos y la calidad de las sentencias.



Varias ineficiencias resuitan de estas caracteristicas distintivas de la oferta y demanda de productos
gubernamentales. Dos de ellas se mencionan a continuacion.

e La presencia de costos crecientes y redundantes, como resultado de la separacién entre costos e
ingresos. El vinculo entre los costos de producir un bien y los ingresos percibidos por su venta
(que permiten sostener la actividad productiva), que en el caso de los productos que se ofrecen
en el mercado es proporcionado por el precio, no existe en el caso de los productos
gubernamentales, que no tienen un precio (como la justicia) y se financian con impuestos.
Cuando este vinculo no existe, pueden utilizarse mas recursos de los necesarios para producir
una cantidad dada de producto, o proveerse mas de la actividad gubernamental que lo que esta
justificado por motivos de eficiencia. Es decir, la ausencia de este vinculo estimula la

ineficiencia publica.

e La definicién de metas organizacionales que no guardan conexion con fos propdsitos publicos.
Para conducir sus actividades, todas las entidades requieren ciertos standards explicitos. En el
caso de las entidades que ofrecen sus bienes en el mercado, los standards estan relacionados,
directa o indirectamente, con el mercado, buscando cumplir ef test del mercado mediante una
respuesta que anticipe la conducta de los consumidores y contribuya favorablemente a los
resultados financieros. En el caso de las entidades gubernamentales, debido a que no se dispone
de los indicadores directos de desempefio que provienen de la respuesta del consumidor y del
estado de pérdidas y ganancias (porque la definicién y medicién del producto es dificil, no hay
competencia que lleve a desarrollar standards internos sobre control de costos, etc.), las
agencias plblicas deben desarrollar sus propios standards. A menudo s¢ encuentra que estos
standards no estan claramente vinculados con los objetivos piiblicos que se le fijaron a la
agencia y que son més bien elementos de las funciones de utilidad de los funcionarios, que estos

buscan maximizar.

Estas metas pueden buscar maximizar el ingreso (u otros objetivos) de directivos claves de la
entidad, o aumentar los beneficios percibidos por un grupo que ha tenido éxito en cooptar una
entidad particular. Wolf menciona varios ejemplos de metas organizacionales que no estan
relacionadas necesariamente con los propésitos piblicos:

e El crecimiento sin limites del presupuesto (“mas es mejor”). No teniendo referencias de
mercado para evaluar el desempeiio, dentro de la entidad se desarrollaran incentivos para
recompensar a los empleados por “justificar los costos en lugar de reducirlos™;

« El avance tecnol6gico sin consideracién a sus costos (“lo nuevo y complejo es mejor”); ¥

e La adquisicion y el control de la informacién para aumentar la influencia de fa entidad (“saber lo
que otros no saben es mejor”).

Del analisis de Wolf se pueden desprender algunas recomendaciones para aumentar la eficiencia
gubernamental en [a provision de bienes y servicios. Aunque obvias, se mencionan a continuacion.
En primer lugar, es necesario hacer explicitos los objetivos gubernamentales respecto a un sector y
desarrollar indicadores que midan en forma mas precisa los productos gubernamentales asociados
con esos objetivos. En segundo lugar, es necesario orientar la gestion publica y su supervision hacia
la provision de los bienes y servicios deseados y no al cumplimiento de las etapas y requisitos de los
procesos, simplificando al maximo estos ultimos y reduciendo el papeleo. En tercer lugar, dado que
el estado es un proveedor de servicios al pablico, es recomendable introducir en forma amplia una -
cultura de atencién al cliente (ciudadano) y mecanismos que le permitan expresar su grado de
insatisfaccion con la calidad de los servicios provistos.



En cuarto lugar, deberia introducirse competencia en la provision de bienes y servicios publicos en
aquellas 4reas en donde los impedimentos sean exclusivamente legales. Finalmente, dada Ia
“miopia” de los actores politicos y la estructura de las recompensas politicas, podria ser atil exigir
evaluaciones periddicas costo-beneficio de los programas gubernamentales y evaluaciones ex ante
de todo proyecto de ley que implique mayor gasto piblico. Estas evaluaciones permitiran descartar
propuestas y eliminar aquellos programas aquellos no exitosos. Aungque estas evaluaciones pueden
ser facilmente manipulables, son un instrumento 0til de para la toma de decisiones.

2.1.2. FEI Rol Fiduciario del Gobierno y sus Implicaciones sobre las Politicas de Empleo ¥
Salarios Publicos

Para Stiglitz (1994) las responsabilidades fiduciarias del gobierno y fas limitaciones existentes
respecto a los derechos de propiedad en el sector publico, imponen importantes restricciones a la
politicas de empleo, salarios y despido en el sector piblico. Estas responsabilidades surgen del
hecho de que ¢l gobierno ha obtenido sus ingresos de manera forzosa, y no puede en consecuencia
gastarlos libremente, lo que establece una limitacion a los salarios que puede pagar a los empleados
publicos. Si no existiera esta responsabilidad, argumenta Stiglitz, el gobierno utilizaria los recursos
publicos para satisfacer intereses privados, pagando salarios muy altos y contratando a sus amigos y

copartidarios.

Debido a que en materia de salarios hay un problema de informacidn, pues dificilmente se les puede
pagar a los empleados “lo que valen”, o su “costo de oportunidad”, porque estas variables no son
ficilmente observables (cuantificables), para resolverlo el Gobiermo impone escalas salariales
relativamente arbitrarias. Estas restricciones salariales limitan su capacidad para contratar al mejor
personal y para proveer a los empleados de incentivos adecuados. Adicionalmente, debido a que la
informacién es limitada, puede haber ambigiiedad respecto a lo que constituye un desempefio
inadecuado, lo que ha llevado a la adopcidn de criterios al respecto que dificuitan los despidos.

Asi mismo, la preocupacién respecto a la posibilidad de que el Gobierno otorgue “rentas” a sus
amigos y copartidarios mediante el empleo piiblico, llevé a la creacién en muchos paises del
Servicio Civil (la carrera administrativa), para asegurar que las personas se contraten sobre la base
del mérito y que no puedan ser despedidas por razones politicas.

Otra causa de ineficiencia, segin Stglitz, surge del hecho que los gerentes de las empresas y
entidades publicas tienen “derechos de propiedad” muy limitados - aunque toman un gran namero
de decisiones que afectan la disposicion de los recursos -, pues no tienen forma de apropiarse del
aumento en el valor de la empresa que resulta de sus actividades administrativas. Por lo tanto, no
tienen incentivos adecuados al buen desempefio.

En resumen, las restricciones respecto a los salarios y a los derechos de propiedad limitan los
incentivos positivos al desempeiio que pueden proveerse a los empleados pablicos, mientras que las
restricciones respecto al empleo fimitan los incentivos negativos que surgen de la amenaza de ser
despedidos.

Finalmente, como observacién al margen, Stiglitz (al igual que Wolf) hace referencia ai hecho de
que el gobierno pone excesiva atencion cumplimiento de las etapas y requisitos de los procesos,
generando excesivo papeleo y retrasos en las decisiones. Stiglitz explica esto en parte por la
obligacién de cumplir con el rol fiduciario y en parte por las dificultades asociadas con monitorear
los productos de la actividad administrativa y asegurar que las decisiones sean justas y apropiadas
(explicacion similar a la de Wolf). En ausencia de evaluaciones respecto al producto, lo mejor que
puede hacer el Gobierno es asegurarse de que el proceso sea justo y completo. La estructura de



incentivos que enfrentan [os administradores también estimula el papeleo, pues estos no asumen los
costos de los retrasos. :

2.1.3. La Teoria del Principal y del Agente’

Tanto en el caso de las empresas privadas como en el de las publicas, la relacion entre los
administradores de una firma y sus duefios da lugar a problemas entre “agentes” (gerentes,
trabajadores) y “principales” (accionistas, propietarios, ciudadanos). La relacion de agencia surge
cuando la propiedad y la direccion de una empresa estdn separadas. En esta relacién los principales
buscan establecer esquemas de incentivos para que los agentes, que toman las decisiones que
afectan al principal, actiien en una forma que contribuya a maximizar sus objetivos.

Las dificultades para establecer tales incentivos surgen del hecho de que principales y agentes
tienen intereses y objetivos divergentes y disponen de diferente informacién o de informacién
asimétrica (unos pueden no observar decisiones o acciones de los otros), y por lo tanto surgen
problemas de monitoreo. Generalmente los “principales” no disponen de la informacidn necesaria
para juzgar las decisiones adoptadas por los agentes. Por ello, les es dificil saber si el buen resultado
obtenido por una empresa es consecuencia de una buena gerencia, o resultado de una mejora en las

condiciones economicas.

La probabilidad de que se alcancen los objetivos establecidos por el principal varia con el
comportamiento (el esfuerzo) del agente (administrador de la empresa). Al principal le interesa que
el agente realice el maximo esfuerzo. Ocurre, sin embargo, que no puede medir el esfuerzo
efectivamente. El principal, de hecho, sélo conocera el resultado conseguido por la empresa, pero le
es imposible determinar en qué medida este se ha conseguido por causas externas o gracias al
comportamiento del agente (es decir, cual es la combinacion de actuacion y estado de la naturaleza
que lo ha provecado).

Una vez firmado el contrato, el administrador sabe que el principal no puede comprobar su
comportamiento. Este es, pues, un caso de riesgo moral. El principal tiene dos mecanismos para
luchar contra este comportamiento. El primero consiste en introducir unos incentivos en la -
remuneracién del agente que induzcan un comportamiento mas acorde con los intereses del
principals. El segundo consiste en realizar una supervision mas estrecha, que tiene sin emabrgo
unos costes efectivos o de oportunidad.

Los obstaculos a una supervisién efectiva por parte del principal nacen de la dispersion de la
propiedad, dispersion que puede ser mayor en una empresa de grandes dimensiones. Si existe un
solo duefio-accionista, neutral al riesgo, se ha demostrado en la literatura que no hay obstaculos para
firmar un contrato optimo entre ese propietario y la administracion para el logro del objetivo
mencionado.

Cuando la propiedad accionaria estd muy dividida, la actividad de especificacion y refuerzo de los
contratos con los administradores de la empresa confiere beneficios a todos los accionistas, de
forma que si tan solo un grupo de estos se dedica a ella enfrentaria todos los costos, pero no
recibiria todos lo beneficios: en estas circunstancias, existe el peligro del “free riding” por parte de
algunos accionistas y de que por lo tanto la intensidad con que se monitorea a los administradores se

7 Esta seccidn se basa en gran medida en el libre de Antoni Serra Ramoveda (1993), La Empresa. Analisis Econémico.

Labor Universitaria .
Por gjemplo, otorgarle participacin en los beneficios, lo que implica hacerlo participe de los riesgos de la empresa.



mantenga por debajo de la dptima. Si este es el caso, los administradores tendrdn mayor discrecion
para perseguir sus propios objetivos y no los de los accionistas.

Los intereses y objetivos de los agentes (administradores) no se cifien necesariamente a los
beneficios, como ocurre con los accionistas, sino que incluyen variables como el tamafio de la
empresa y su crecimiento, el reconocimiento social y el prestigio técnico. Por ello, en ocasiones
favoreceran determinadas inversiones que no tienen una rentabilidad elevada pero que, en cambio,
son convenientes desde ¢l punto de vista de la dimension de la empresa o del perfeccionamiento

técnico. Existe ademas el peligro de que se incluya entre los costes, partidas no necesarias para la
actividad productiva, pero que proporcionan satisfaccion y ventajas a los administradores’.

Hay sin embargo varios motivos que permiten esperar que esta conducta discrecional ocurra en
forma limitada cuando la propiedad accionaria estd dispersa. Uno de ellos es la posibilidad de
centralizar el monitoreo a través de una Junta Directiva, que limite la discrecionalidad de los
Administradores. La amenaza de toma de la empresa, el riesgo de quiebra y la posibilidad de
cambiar la administracién, son también factores que limitan la conducta discrecional de los

administradores (Vickers y Yarrow (1993)).

Cuanto mayor sea la competencia en el mercado de los bienes y servicios producides por la
empresa, menor serd la posibilidad que los administradores actiien en provecho propio. La
existencia de un amplio mercado de administradores de empresas también contribuye a disciplinar a
la administracion. Es posible incluso que las restricciones impuestas por el mercado de los servicios
de los ejecutivos sean mas potentes para disciplinar a los administradores que los que pueden
imponer los accionistas, ya que la mayoria de estos mantienen una cartera diversificada, mientras
que los gestores han de utilizar todo (o una parte muy importante) de su capital humano en una sola
empresa (Serra (1993)).

Finalmente los mercados de capitales y de crédito operan sobre la administracién a través de las
presiones de otros inversionistas que pueden desear adquirir la firma (el mercado del control de las
empresas), si estos piensan que pueden mejorar sustancialmente su desempefio cambiando la
administracion y de los prestamistas de la empresa, que pueden buscar cambios en la administracién
cuando existe la amenaza de quiebra (Vickers y Yarrow (1988)).

En las empresas y entidades publicas la relacién de agencia tiene caracteristicas muy diferentes a las
que s¢ observan en el sector privado. Ademds, las entidades del sector piblico generalmente no
enfrentan las presiones externas que enfrentan las empresas privadas, que ayudan a disciplinar a los
administradores. En el caso de las empresas privadas, los administradores son agentes que actian
para las accionistas, mientras que en el caso de las empresas piiblicas éstos supuestamente actiian
para el gobierno, y en Gltima instancia para los votantes.

En el caso de la entidad piblica la relacion de agencia es mds compleja, porque esta formada por
tres niveles. En la base, como “propietarios”, estan los ciudadanos. Estos “propietarios” nombran,
a unos representantes (presidente, congresista, etc.) a los que delegan la responsabilidad de definir
la politica de la empresa. Al final de cada periodo electoral expresaran con su voto su juicio sobre
su comportamiento. Estas instancias politicas, a su vez, designan, orientan y supervisan a los
funcionarios a quienes encargan la gestion de la entidad. En este primer escalén de la doble relacion
de agencia que existe en las entidades piblicas, los “derechos de propiedad”, o si se prefiere “las

9 . . . . . . " . .
A estos les interesara por ejemplo disfrutar de unos ingresos superiores a los que justificaria el mercado, disponer de un
automavil a cargo de la empresa, incluso para desplazamientos no exigidos por el trabajo, dar empleo a personas con las
que le unen vinculos familiares o de amistad, aun cuando no sean las mas aptas, y buscar otras ventajas personales.



acciones”, estan muy dispersas. Cada ciudadano tiene una sola accion, que concede un voto. Esta
enorme dispersién, mayor de la que se puede dar en una empresa privada, incluso de dimensiones
gigantescas, otorga en principio un gran poder a las instancias politicas.

En el segundo escal6n de la relacién de agencia las instancias politicas, como representantes de los
ciudadanos, son las encargadas de sefialar los objetivos a los funcionarios a los que se encarga la
gestion directa, de establecer los incentivos que estimularén a estos a conseguirlos y, finalmente, de
supervisar su comportamiento. Por lo tanto, son los politicos quienes han de asegurar que el
comportamiento de los gestores que ellos han nombrado responda al interés general. Tedricamente,
el cumplimiento de esta funcion requiere las siguientes condiciones:

e La formulacion de unos objetivos y criterios a los que se ha de someter la gestion. Cuantos mas
sean estos objetivos y mis precisa sea su definicion, mas reducida serd la autonomia de los
gestores, pero la contrapartida serd un mayor dosis de burocracia y menor flexibilidad de la
empresa,

e EI disefio de un sistema de incentivos que asegure al maximo el cumplimientos de las
instrucciones;

e Una informacién detallada, dificil y costosa de reunir, para evitar en la medida de lo posible el
problema del riesgo moral antes mencionado.

Estas condiciones solo se cumplen imperfectamente y ello origina unos sesgos, a menudo
denunciados, que tienen las raices siguientes: '

¢ Los objetivos y los criterios se formulan a menudo de manera vaga e imprecisa, ¥ son a menudo
contradictorios. El Estado no es una persona, ni siquiera una organizacion monolitica. Actla a
través de diversos Ministros, legisladores y funcionarios que, a su vez, son agentes del publico
en general. Invariablemente, estos agentés ven su propia mision diferente a la de los otros. Los
diferentes agentes dan 6rdenes paralelas y conflictivas a la empresa (multiples y variables). La
respuesta de los administradores ante un panorama tan confuso puede ser la de buscar la
maxima autonomia. A veces, sobre todo cuando su remuneracion es relativamente reducida
frente a la que obtienen sus colegas en las empresas privadas, esta autonomia puede traducirse
en un menor esfuerzo o en el aprovechamiento de prebendas cuyo coste se esconde en las
diferentes partidas del P&G de la empresa. -

e Los incentivos de los administradores no pueden basarse sobre el beneficio, ni sobre la
cotizacién de las acciones en el mercado de capitales. No hay por lo tanto mecanismos de
mercado para disciplinar a los agentes.

» La fragilidad de la informacién a disposicion de las instancias politicas para fijar objetivos y
criterios, y para supervisar su aplicacién, provoca que a menudo se prefiera los que son
susceptibles de expresarse cuantitativamente, como por ejemplo el volumen de produccién o la
cantidad de materia prima por unidad de producto, en lugar de los que tienen una dificil
medicion, como puede ser la calidad del bien vendido o del servicio prestado. En la seleccion
de los objetivos se refleja la mayor o menor facilidad de supervision y de control.

La entidad (o empresa) no emite acciones y por lo tanto no existe un mercado por el control de esta.
Las entidades publicas tampoco enfrentan las presiones provenientes de los mercados de capitales y
de administradores de empresas; no hay por lo tanto control externo alguno a través del mercado de
capitales. No hay posibilidad alguna de toma de la entidad, por mala que sea la gestion y escasos
los resultados conseguidos. Tampoco hay un equivalente directo de la quiebra como restriccion del
desempeiio financiero de la empresa. Las empresas piblicas tienen por lo general lo que se ha
denominado “restricciones presupuestales blandas” (Kornai (1989)), que significa que su manejo
financiero puede ser laxo, debido a que el gobierno siempre viene en su rescate cuando empiezan a
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enfrentar problemas. Ademds, pueden obtener recursos financieros en el mercado de capitales en
condiciones blandas, gracias a las garantias que proporciona el Gobierno Nacional.
.

Aunque los resultados sean fuertemente deficitarios, el presupuesto publico se encargara de cubrir
la diferencia negativa y garantizar la continuidad de la empresa. Aun asi, podria argumentarse que
a las instituciones politicas les importara la eficiencia asignativa y prodictiva de la empresa porque,
conseguida esta, los votantes potenciales estaran mas contentos. Este argumento exigiria que los
votantes estuvieran muy bien informados de cual ha sido la actuacién de las instancias politicas
respecto a la gestion de la empresa. La realidad es otra, ya que al ser practicamente nula la
probabilidad de influir con el sentido de su voto sobre el resultado de la eleccion, tendrdn escaso
estimulo en seguir atentamente la actuacion de sus representantes. Estas asimetrias implican que los
politicos responsables de la supervision de las empresas publicas no siempre mejoren sus
perspectivas electorales si elevan la eficiencia econdmica, por lo que a veces pueden sacrificar esta,
a cambio de mejorar aquellas.

En suma, las entidades piblicas enfrentan generalmente problemas de indefinicion y multiplicidad
de objetivos, a veces contradictorios. Ademds, son debiles los incentivos al rendimiento y hay
bastante interferencia politica. Estas caracteristicas distorsionan la conducta de los administradores.
Sus objetivos terminan siendo los de dar empleo a sus copartidarios y amigos y maximizar sus
ingresos. Los gerentes de las empresas publicas y los miembros de sus juntas directivas no
necesariamente son escogidos por su capacidad administrativa y técnica, sino que pueden primar los
criterios politicos (y la amistad) en los nombramientos. Los directivos elegidos de esa manera
tienden a perseguir sus propios objetivos o los de su partido y no los del gobierno o los de
rentabilidad.

En las entidades y empresas piblicas no solo se observan excesos de mano de obra, sino también
sueldos y pensiones muy generosos. Ello se debe a que sus administradores dificilmente se resisten
a las demandas salariales de los trabajadores. Los sindicatos tienden ademas a abusar de [a posicion
monopdlica de algunas empresas y/o de su ubicacion en sectores estratégicos de la economia. Esta
situacién puede corregirse y los problemas reducirse. Muchas propuestas se han hecho en esta
direccidn, entre las cuales se pueden mencionar las siguientes:

a) Enfrentar a las empresas y entidades piblicas a una mayor competencia, o regularias en los casos
en que la competencia no es factible;

b) Seleccionar a los funcionarios con base en los méritos y no con base en consideraciones politicas
o de amistad,

c¢) Ejercer una labor mas efectiva de monitoreo, sometiendo a las empresas y entidades a
“restricciones presupuestales duras”, dandoles autonomia presupuestal y haciéndolas responsables
de los resultados. Para ello es itil establecer metas de desempefio v atarlas a la aprobacion del
presupuesto; vy, .

d) Finalmente, los administradores publicos deberian enfrentar reacciones muy negativas de los
ciudadanos cuando sus entidades muestren pérdidas o un mal desempefio. Estas reacciones seran
més probables en Ja medida en que los resultados de la entidad sean examinados publicamente.

2.2  APLICACION DE LAS TEORIAS SOBRE LA GESTION PUBLICA AL DISENO DE
UNA REFORMA JUDICIAL '

La justicia en la mayorfa de los paises latinoamericanos -y Colombia no es la excepcion — enfrenta
problemas de falta de independencia frente al poder politico o los grupos de presion, congestion y
dilacion, despilfarro de recursos disponibles en algunas dreas y falta de medios en otras, mala
calidad del servicio, de los conceptos y de las sentencias, costos altos del servicio (teniendo en
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cuenta la baja calidad) y acceso limitado e inequitativo de la poblacion al servicio judicial, entre
otros. Esto ocasiona graves desprotecciones de derechos, lo que a su vez resulta en transacciones
que dejan de realizarse y otros que se realizan a un costo muy alto, menores inversiones y una

mayor tendencia a resolver conflictos por métodos violentos.

Las teorias econdmicas presentadas en la seccion anterior pueden explicar algunos de estos
problemas. La justicia es, en términos econémicos. un bien publico congestionable, para el cual la
“exclusién’ en su consumo por los ciudadanos mediante un mecanismo de precios es factible, pero
ha sido considerada no deseable, por motivos de tipo ético y consideraciones sociales. Esto tiene

varias implicaciones indeseables:

“Bajo este esquema, el servicio lo provee el Estado y no se cobra directamente por su uso. Esto se
traduce en que no existen derechos de propiedad definidos sobre el uso de estos servicios, ni se
cobra un precio para racionar su uso. Como consecuencia el recurso... €s usado ineficientemente
(existe una “sobre-demanda” por el servicio). Debido al problema de congestién, en la practica al
agente pablico se le esta dando la discrecion para asignar derechos de propiedad sobre el servicio (a
quien servir)... quien puede luego intercambiarlos”(Eyzaguirre (1996)).

Al proveer un servicio monopélico congestionable, el sistema judicial puede capturar las rentas que
se derivan de proveer un servicio menor del éptimo, generando retrasos y congestion. Ello abre la
oportunidad para conductas corruptas, como ofrecer dinero para acelerar los procesos y/o para
obtener ciertos resultados.

El surgimiento de este tipo de conductas, que se alejan de los objetivos publicos, reflejan también el
hecho de que los diversos actores que participan en los proceso judiciales (funcionarios judiciales,
abogados, autoridades gubernamentales y ciudadanos) tienen intereses divergentes, la informacion
es asimétrica y el monitoreo de las decisiones y acciones de fos funcionarios judiciales y los
abogados es costoso y dificil.

De todos los agentes que participan en un proceso judicial, tan solo las partes pueden tener interés
directo en el resultado del proceso. En la relacién abogado-cliente, por ejemplo, “...1a percepcién
bajo la cual los individuos deciden es en gran parte influenciada por un intermediario, el abogado
(Eyzaguirre (1996)). Los incentivos de los abogados llevan a que sus acciones no coincidan
necesariamente con los intereses de sus clientes... Cuando el proceso judicial es poco transparente,
el cliente es mas dependiente de la informacién provista por su abogado para tomar sus decisiones™

(Eyzaguirre {1996)).

La seccion anterior identificd algunos mecanismos que se pueden emplear para lograr que los
procesos culminen a tiempo y en forma satisfactoria. Estos se puedan agrupar en dos grandes
categorias: incentivos a las personas y organizaciones, ¥ mecanismos de supervision y control
(Pastor (1996)). Algunos de estos mecanismos afectan a la oferta de justicia, otros a la demanda y
algunos a ambas. Su efectividad depende fundamentalmente de la disponibilidad de informacion:
“una pieza fundamental de estos mecanismos es disponer de un apropiado sistema de informacion
sobre dotaciones, resultados y procesos, que, ademas de ser utilizable para la gestion de las
organizaciones judiciales, sirva para dar cuenta de la labor realizada™ (Pastor (1996)).

Mencionemos algunos de estos mecanismos. En primer [ugar, debe introducirse mayor
competencia. Los derechos monopdlicos en el sistema judicial deben ser eliminados en aquellas
4reas donde no se justifican ni legal ni éticamente. Aquellos servicios que sigan siendo monopdlicos
por las razones mencionadas, deben ser regulados. La regulacién debe modificar la estructura de
incentivos y penalidades que enfrentan los funcionarios.
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La regulacién no puede ser externa, porque se corre el riesgo de afectar la autonomia del sector.
Para garantizar un sisterna judicial independiente y libre de interferencias politicas, el sistema debe
necesariamente regularse a si mismo. La autorregulacion implica que el mismo sistema judicial
seleccione, evaltie, promocione y discipline a los funcionarios. Estos procesos deben ser
transparentes y libres de interferencias politicas. La seleccion de personal debe basarse en méritos y
no en vinculos politicos o relaciones de amistad; las evaluaciones deben basarse en estandares de
desempefio y deben traducirse en adecuados “premios” (promociones, mejoras salariales, etc.) o
“castigos” (despidos, incrementos salariales menores) para que sean creibles; los regimenes

disciplinarios deben ser efectivos.

Si aspectos como la permanencia en el trabajo, los ascensos y el nivel de ingresos “no dependen
sustancialmente de la actuacién del empleado piblico en la provisién del servicio, este no tendra
ningin incentivo para que su desempefio sea el mejor posible. Sin un sistema de monitoreo y de
“premios y castigos”, sin una infraestructura de incentivos adecuados, la provision del servicio
judicial (en cuanto a calidad y cantidad ofertada) sera deficiente” (Eyzaguirre (1996)).

Sin embargo, como los jueces proveen un servicio publico, no solo deben ser. independientes y
autorregularse, sino también ser responsables frente a la poblacion que sirven (“accountable™). La
sociedad debe estar ampliamente informada de la forma en que se desempefian los jucces y tener
posibilidades de expresar su opini6n sobre estos. La provisién de informacion oportuna y amplia
sobre el desempefio de los funcionarios no es sélo un instrumento para mejorar la gestion publica;
es también un requisito basico de toda sociedad democratica.

Los mecanismos mencionados implican en dltima instancia otorgarle al sector mayor autonomia e
independencia, pero haciéndolo a su vez mas responsable de los resultados. Estos apuntan
finalmente a “conseguir una justicia independiente, competente (bien formada) y eficiente.
Independiente de los demés poderes, de los grupos de presion o de la influencia personal de alguien
Independencia en el ejercicio de su funcién, lo que no significa ausencia de responsabilidad.
Competente, lo que exige una formacion adecuada al empeiio que corresponda en cada orden o
nivel de decision. Eficiente, lo que, para abreviar, podemos asociar a ausencia de despilfarro”
(Pastor (1996)). Su propdsito Gltimo es conseguir la méxima proteccién de los derechos que resulte
alcanzable al menor costo posibie (Pastor (1996)).

Dakolias (1996), Pastor (1996) y Eyzaguirre (1996) han formulado propuestas especificas de
reforma judicial en relacién con los mecanismos que se acaban de mencionar, que creemos
conveniente resumir en las secciones que siguen, y que abarcan todas las dreas de reforma
relevantes. Como se verd, estas evidencian que la reforma judicial colombiana fue de amplio
alcance y reflejo en gran medida estas recomendaciones.

Para Dakolias (1996) y Eyzaguirre (1996) las reformas del sistema judicial deben tener los
siguientes objetivos:

e Garantizar la independencia judicial; ,

¢ Aumentar la eficiencia del sistema y reducir el desperdicio de recursos. Ello implica mejorar la
administracion de las cortes y los juzgados; ‘

e Proveer acceso a la justicia, independientemente del nivel de ingresos y ¢l nivel educativo; y,

e Conseguir una justicia mas competente. Ello requiere redefinir y/o expandir la educacion legal y
los programas de entrenamiento para estudiantes, abogados y jueces.



2.2.1. Mayor Independencia Judicial

La independencia del sistema judicial tiene aspectos estructurales, organizacionales y
administrativos. En el lenguaje de Dakolias (1996), los aspectos estructurales incluyen la
independencia sustantiva, la personal, la colectiva y la interna. La primera permite al sistema tomar
decisiones de acuerdo con la ley y no con base en factores politicos internos o externos. El sistema
debe estar libre de toda interferencia politica. No debe enfrentar presiones de otros organos del
poder piblico ni de otros miembros del sistema judicial o de grupos de presion, ni reflejar
relaciones politicas o personales con alguna de las partes en conflicto.

La independencia personal, que garantiza |a independencia sustantiva, puede lograrse a través de
adecuados términos de duracion del cargo, estabilidad, salarios competitivos y una buena
asignacion de casos. Adicionalmente, el método bajo el cual los jueces son nombrados, evaluados y
promovidos juega un rol importante en la independencia y también en mantener jueces calificados
dentro de la carrera judicial. Se requiere un sistema de seleccion transparente, uniforme y basado en
méritos y no en criterios politicos. También se requiere de un sistema de evaluacion y disciplinario
transparente, que permita a la ciudadania y a los demas jueces monitorear la actividad judicial. Los
métodos transparentes de nombramiento, remocion y supervision aseguran la independencia
personal y funcional de los jueces.

La independencia colectiva hace referencia a [a participacion del sistema judicial en la
administracién de las cortes. Finalmente, la independencia interna es la independencia respecto de
los superiores y colegas en relacién con las decisiones judiciales. Debe garantizarse que no haya
superposicion de jurisdicciones respecto a algunos temas (un problema que se ha agudizado en
Colombia). Los aspectos organizacionales y administrativos estn intimamente ligados con la
autonomia presupuestal. '

La independencia no significa ausencia de responsabilidad: “Un poder sin responsabilidad es algo
que repugna al sentido democratico de las instituciones” (Pastor (1997)). La Rendicién de cuentas
(“accountability”) puede ejercerse adecuadamente si se proporciona abundante informacién a la
ciudadania. En un mercado donde hay problemas de informacién, como €s el mercado de servicios
judiciales, la transparencia y la informacién a los usuarios son una condicién necesaria para que
funcione en forma mas eficiente.

2.2.2. Mejoras en la Administracion de las' Cortes y de los Juzgados

La independencia también se fortalece aumentando la capacidad administrativa de los funcionarios
y proporcionando capacitacién y entrenamiento a los jueces y al personal de las cortes en estas
4reas. Los aspectos administrativos de la independencia incluyen mejorar [a administracion a través
de reformas en el manejo de casos y en la administracion de las cortes y adoptando reformas
procedimentales.

La administracién de las cortes implica el manejo del presupuesto, la administracion del personal, el
desarrollo de sistemas de informacion, planeacion, etc. “En particular, es muy importante asegurar
un funcionamiento eficiente de las oficina (despacho) judicial. Ello requiere, entre otras cosas, que
los jueces juzguen y no gestionen, que sean los secretarios judiciales o, en su caso, los
administradores judiciales, quienes previa capacitacién adecuada, gestionen; que se provean
mecanismos que doten de flexibilidad a la gestién, y permitan controlar y evaluar los resultados e
incentivos en consonancia” (Pastor (1997)).
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Se pueden ademas adoptar algunas medidas por el lado de fa demanda, para reducir la congestion de
los despachos. En primer lugar, “conviene judicializar sélo lo que deba judicializarse y potenciar
los... mecanismos alternativos a la resolucién judicial de los conflictos cuando resulten superiores”
(Pastor (1996)). Para evitar la excesiva ¢ indebida apelacién a la judicializacién de los conflictos
(Pastor (1996)) se pueden establecer tasas judiciales y penalizar la litigiosidad temeraria (Pastor
(1996)). - Unas tasas bien disefiadas, que no sean muy altas para no desalentar a quienes no tienen
otra opci6n que judicializar y que ademds no se apliquen a los mas pobres, pueden generar costos
sociales muy inferiores al mecanismo vigente de administracion de la escasez, donde en lugar de
precios, se atiende segin el orden de entrada del caso (Pastor (1996)), es decir, se raciona por
cantidades y los costos son los relacionados con el tiempo de espera hasta que se atiende el caso.

Ademas, deben modificarse las reglas procesales para hacerlas menos permisivas con las tacticas
dilatorias. La dilacién es un “factor generador de posibles errores judiciales” (Pastor (1996)) y un
“caldo que incentiva la corrupcidn por parte de quienes desean mds rapidez o lentitud en la
resolucidn del caso™ (Pastor (1996)).

2.2.3. Mayor Acceso a la Justicia

Existen barreras de diverso tipo para acceder a los servicios judiciales (Dakolias (1996)): a)
econémicas; b) psicolégicas; ¢) fisicas; d) De informacion. Hay varias formas de eliminar estas
barreras. Una forma consiste en proveer mecanismos alternativos de resolucién de conflictos
(arbitraje, mediacion, conciliacién, jueces de paz). Estos mecanismos pueden ser anexos a las cortes
o privados. '

Proveer mayor acceso implica también resoiver el problema de los costos legales y la ayuda legal.
Estos costos deben ser lo suficientemente altos como para impedir los procesos frivolos y sin
motivo y la conducta corrupta, pero no tanto como para impedir el acceso de la poblacién pobre
(Dakolias (1996)). Las tarifas de los abogados también deben ser revisadas. Crear una corte de
pequeiios reclamos no sélo facilita el acceso sino también reduce la congestion.

En general, los programas ptblicos para mejorar el acceso a la justicia de quienes carecen de
medios son los que menos presupuesto reciben, contindose entre los programas mas desasistidos.
Esta situacion debe cambiar.

2.2.4. Educacién Legal y Capacitacién de los Funcionarios.

Este es un elemento clave de toda reforma judicial. Una buena administracion de justicia depende
de la calidad de los jueces. “Adn si la estructura de incentivos es la adecuada, la actuacion de los
agentes siempre estard limitada por su capacidad (basicamente determinada por su nivel de
educacion) y los recursos materiales de que disponen para llevar a cabo sus funciones” (Evzaguirre
(1996)). Estos deben ser altamente calificados, competentes y respetados. Para lograr ese proposito
se requiere entrenamiento judicial permanente para los jueces y educacién legal continua v
adecuada para los abogados practicantes.

Implementar las reformas mencionadas no es tarea facil, ni libre de resistencias. El problema con la
reforma judicial es que “no existen grupos sociales que tengan intereses suficientemente
concentrados y homogéneos para motivar todo el conjunto de medidas que abarca la reforma”™
(Pastor (1996)). “Por lo general, la reforma carece de base social homogénea y activa que pudiera
liderarla en la espera de obtener unos beneficios mayores y mas concentrados que los costos de
llevarla a cabo” (Pastor (1996)).



En primer lugar, todos los funcionarios publicos se resisten a ser evaluados y a que se difunda
informacion sobre su gestion. En el caso de la justicia, las evaluaciones tenderan a calificarse como
interferencia indebida en la independencia de la rama. Las medidas que aumentan la competencia
por los servicios judiciales y aquellos que desincentivan la demanda o reducen la dilacién tampoco
tenderan a ser bien vistas por abogados y funcionarios judiciales, ni tendrdn su respaldo. Para ser
exitosas, las reformas deben en consecuencia anticipar los obsticulos que surgiran de aquellos
afectados por ellas y cuyos costos de actuacién como grupo de interés son bajos.

3 LAS REFORMAS DEL SISTEMA JUDICIAL EN COLOMBIA EN LA
DECADA DE LOS NOVENTA '

Las reformas del sistema judicial colombiano, que se iniciaron en 1991, reflejan muchas de las
recomendaciones anteriores. Las secciones que siguen resumen el contenido de estas reformas.

Antes de 1991, el aparate judicial colombiano combinaba una autonomia e independencia organica
absolutas, con una dependencia casi completa del ejecutivo a nivel administrativo y financiero. Los
miembros de la Corte Suprema y del Consejo de Estado eran elegidos por la misma entidad
(cooptacion); estos a su vez designaban a los magistrados de los tribunales y los magistrados a los
jueces. “No habia ninguna influencia directa de los drganos politicos en la conformacion del poder
judicial, un caso de autonomia judicial casi unico en el mundo, y que, para bien o para mal,
distancié bastante al gremio judicial de la llamada clase politica” (Uprimny (1997)).

Esta situacion se combinaba con una total dependencia presupuestal, el aparato judicial no disponia
de recursos suficientes para ejercer adecuadamente sus funciones. Los problemas de congestidn,
morosidad e impunidad eran considerables. Estos problemas se enfrentaron con enormes esfuerzos
presupuestales y modificaciones sustanciales de la estructura institucional, modificaciones que
tuvieron su origen en la Constitucion de 1991.

Los cambios en la estructura institucional se concentraron en:

e Transformacién de la estructura administrativa de la rama, mediante la creacion del Consejo
Superior de ia Judicatura;

e Modificacién del sistema penal, mediante la creacion del sistema acusatorio gencralizado a
través de la Fiscalia General de la Nacién, los jueces sin rostro v los mecanismos de
negociacion de penas;

e Transformaci6n de los sistemas de control judicial de los poderes piblicos, mediante la creacion
de las jurisdicciones Constitucional (Corte Constitucional) y Especiales y la Defensoria del
Pueblo. También se introdujeron instrumentos para la proteccién de los derechos
constitucionales (tutela, acciones populares, acciones de cumplimiento);

¢ Desarrollo de nuevas alternativas para solucionar conflictos. Su propésito es resolver conflictos
menores a través de arbitros, conciliadores en equidad, jueces de paz v autoridades indigenas; v

» Creacién del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario -INPEC-.
De seis instituciones actuaimente en operacion, tres son producto de {a Constitucion de 1991, Con la

reforma constitucional se configurd una mezcla de elementos anglosajones (el sistema acusatorio y
la Fiscalia) con elementos organizativos hispanicos (¢l Consejo Superior de la Judicatura).
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En el campo de lo contencioso administrativo, quizis el cambio institucional mas importante que se
produjo fue el de proveer al sector pablico de un nuevo estatuto de contratacion, la Ley 80 de 1993,
que vino a reemplazar al Decreto 222 de 1983. Con la Ley 80 se buscO constituir un cuerpo
normativo (nico en materia de contratacién para todas las entidades piblicas sin distincién de
érdenes, eliminando las demas normas que tuvieran relacion con estos temas y evitando asi la

confusidn en la aplicabilidad de la normativa.

La reforma constitucional aumentd la injerencia del legislativo en la integracion de los diversos
rganos de la rama judicial, en forma directa en ¢l caso de la Corte Constitucional y, en forma
indirecta, a través del -Consejo Superior de la Judicatura, en las otras entidades. L.a Constitucion’
también modifico la estructura de poder y de relaciones entre el poder legistativo y el judicial:

“ _la Asamblea Constituyente tenia un espiritu anticlientelista, por o cual muchas de sus posiciones
pretendian introducir reformas sustanciales a la manera de hacer politica en el pais. Ahora bien, en general los
constituyentes tuvieron de la correccién de los vicios politicos una visién eminentemente judicial, esto es,
consideraron que la superacién de los mismos no se hacia por un perfeccionamiento del sistema de
representacion electoral (reforma a los partidos y al sistema electoral} sino por medio de la consagracion de
un régimen draconiano a los politicos, que corresponderia al sistema judicial aplicar, para lo cual se los doto
de poderes en este aspecto” {Uprimny (1997)).

Como consecuencia de ello,

“ __la Corte Suprema puede investigar y juzgar a los congresistas en todo momento. De otro lado, se
consagré la pérdida de investidura contra aquellos congresistas que cometieran faltas, como trafico de
influencias, violacién del régimen de incompatibilidades o incluso inasistencia a mas de seis plenarias en se
votaran proyectos de ley. Esta sancién judicial es decretada por el Consejo de Estado e implica que la persona
no puede volver a ser congresista.” (Uprimny (1997)).

3.1 CREACION DE NUEVAS ENTIDADES

3.i.1. Fiscalia General de Ia Nacidn

Antes de la reforma constitucional, “correspondia a los jueces de instruccion pertenecientes a la
rama judicial, adelantar la investigacion de los distintos delitos y acusar a los presuntos
responsables ante otros funcionarios judiciales, los llamados jueces de conocimiento. Por eso se
hablaba de que existia un sistema inquisitivo, pues todas las funciones procesales estaban
concentradas en jueces” (Uprimny (1997)), que investigaban, acusaban y sentenciaban.

Este sistera tenia, segiin sus criticos, varios problemas (Uprimny (1997)): a) provocaba dispersion
y falta de especializacion investigativa, pues los jueces instructores enfrentaban de manera aislada
los mas disimiles delitos; b) estos jueces, aislados, tampoco tenian la capacidad de resistir las
presiones y amenazas de los actores colectivos gue delinquian (guerrilla, paramilitares,
narcotrafico); ¢) las relaciones entre estos jueces y la policia judicial (DAS, Sijin, etc) eran
problematicas, debido a que respondian a logicas diferentes; y, d) no habia un responsable politico
de la eficacia investigativa.

Con la creacién de la Fiscalia y de los jueces sin rostro se buscaba resolver estos problemasLa
Fiscalia se creé como un 6rgano dependiente de la rama judicial, a diferencia de otros paises en los
que depende directamente del presidente de la Republica. Aunque el presidente tiene mucha



injerencia en la seleccién del Fiscal, una vez elegido este, es auténomo por un periodo de cuatro
~ . : 10
afios, pues no puede ser removido por el gobierno™.

Con el establecimiento de un Fiscal General, del cual los fiscales dependian jerdrquicamente, se
centralizaba la actividad investigativa. Habria asi ademds un responsable politico de las
investigaciones, se podrian especializar los funcionarios y coordinar las investigaciones (Uprimny

(1997)).
73.1.2. Corte Constitucional

Con anterioridad a la Reforma Consitucional de 1991, el control constitucional era ejercido por la
Corte Suprema, una corporacion de competencias diferentes. Este control era muy limitado. La
constitucion de 1886 facilitaba el autoritarismo presidencial al limitar considerablemente derechos y
libertades individuales en aspectos como el manejo del orden piiblico, pues le otorgaba facultades
muy amplias al Presidente de la Republica para decretar el Estado de Sitio en el territorio nacional o
parte de ¢l (mediante el articulo 121), durante el cual operaba un régimen muy restrictivo de estos
derechos y libertades. Como consecuencia de elio, el estado de excepcion se constituyo en la regla
general de la vida nacional. Colombia vivi¢ los tltimos 50 afios bajo estado de sitio.

La razén basica de la creacién de la Corte Constitucional fue [a de fortalecer los controles sobre los
otros Grganos de poder. Como afirma Gaviria (1997), “un estado de derecho es un estado de
control, donde el control debe aplicarse especialmente a los érganos que tienen a su cargo las
decisiones mas trascendentes de la vida nacional (Congreso y Presidente de la Republica), para que
las metas del Estado de derecho se satisfagan a cabalidad™.

La Constitucion de 1991 disefié los estados de excepcion de una forma mas cuidadosa (para
circunstancias determinadas y precisas) y fijandoles un término de vigencia, para evitar que se
convirtieran en un instrumento de caracter permanente. La Constitucién también establecié que el
presidente y los ministros serian responsabilizados por la declaracion de los estados de excepcidn,
cuando fuera improcedentes declararlos. La Constitucidn consagro ademas algunos instrumentos
judiciales de proteccion de los derechos fundamentales, como la accion de tutela y las acciones de
cumplimiento, de las cuales {a Corte es garante.

3.1.3. Consejo Superior de la Judicatura

La Constitucién de 1991 cre6 una entidad encargada de administrar la rama, el Consejo Superior de
la Judicatura. Este Consejo tiene como funciones seleccionar, evaluar y disciplinar a los
funcionarios judiciales, y administrar los recursos de la rama.

3.1.4. Jurisdicciones Especiales y Defensoria del Pueblo

La Constitucién cred las Jurisdicciones de Paz e Indigena y la Defensoria del Pueblo.

10 N . . . . . . ) .

La Fiscalia estd encargada de investigar delitos y acusar infractores ante los juzgados y tribunales. El Fiscal General de
la Nacion es elegido para un periodo de cuatro afos per a Corte Suprema de Justicia. de terna enviada por el Presidente ¥
no puede ser reelegido.
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3.1.5. Creacion del INPEC

Con base en las facultades del art. 20 transitorio de la Constitucién Nacional, se fusioné el Fondo
Rotatorio con la Direccion de Prisiones, dando origen al INPEC, y se cre6 una unidad de
seguimiento del sector en el Departamento Nacional de Planeacion.

3.1.6. Estructura Actual del Sector

Con los cambios institucionales, el sistema judicial quedé conformado en la rama ejecutiva por el
Ministerio de Justicia y sus instituciones vinculadas: el INPEC, ia Superintendencia de Notariado y
Registro y la Direccién Nacional de Estupefacientes; la_rama judicial, compuesta por la Fiscalia
General de la Nacién, Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, el Sector
Jurisdiccional y el Consejo Superior de la Judicatura. Adicionalmente otras instituciones del
ejecutivo como el DAS y la Policia Nacional y organismos de contrel como la Defensoria del
Pueblo, y la Procuraduria General de la Nacion en las funciones que tienen que ver con la
administracién de justicia hacen parte del sistema judicial. Es un sistema complejo que cumple
tareas de ejecutor, administrador, supervisor y regulador. '

En lo que sigue se examina la estructura institucional vigente de la rama y los mecanismos de
seleccion de funcionarios de las Cortes y Tribunales. La justicia colombiana se ha organizado para
la prestaci6n de sus servicios de acuerdo con el incidente que los genera (Rubio (1997)):

a) Los conflictos que surgen de las conductas delictivas se tramitan ante la Fiscalia y los Juzgados
Penales. En una fraccidn de los incidentes penales se constituye la parte civil, que busca la
indemnizacién de los perjuicios causados por el incidente penal.

b) Los asuntos civiles se tramitan ante jurisdicciones especializadas:

e Los incidentes que surgen de las relaciones patrono-trabajador son atendidos por los Juzgados

Laborales; ,
Los incidentes familiares son resueltos en buena parte por jueces especializados de Familia;
e Los conflictos con el estado se llevan ante el Contencioso Administrativo.

¢) En las localidades pequefias existen jueces no especializados denominados “promiscuos” que
resuelven todo tipo de incidentes.
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[ Sistema Judicial

I
l |

[ Rama Ejecutiva | [ Rama Judicial |
Ministerio de Justicia Fiscalia General Sector Consejo Superior
y Derecho ¢ Jurisdiccional de la Judicatura
| DAS | Instituto Nacional de | ). Ordinaria |
Medicina Legal ¥
| Policia Nacional | Ciencias Forenses [ J Constitucional |
| Defensoria del Pueblo | : | J. Especial |
. J. Contencioso
Procuraduria Judicial . .
Administrativa

La jurisdiccién comiin u ordinaria, a fa que le compete resolver los litigios atinentes a los asuntos
civiles, penales, laborales, agrarios y de familia, estd conformada por la Corte Suprema de
Justicia, los tribunales superiores de distrito judicial y los juzgados.

La Corte Suprema esti integrada por 23 magistrados, elegidos por la misma corporacion para
periodos individuales de 8 afios, de listas superiores a cinco candidatos por cada vacante que se
presente, enviadas por el Consejo Superior de la Judicatura. Los tribunales superiores de distrito
judicial son creados por el Consejo Superior de ta Judicatura, para ejercer la funcion jurisdiccional
en cada distrito judicial en que se divide el pafs. La sala plena elige los jueces del respectivo
distrito judicial de listas elaboradas por el Consejo Seccional de la Judicatura. Los juzgados estan
determinados por el juez, el secretario y el personal auxiliar que determine el Consejo de la
Judicatura.

Con respecto a la jurisdiccion contencioso-administrativa, que estd constituida para juzgar las
controversias originadas en actos y hechos administrativos de las entidades pablicas, y de las
privadas cuando cumplan funciones piblicas, estd conformada por tres Grdenes jerarquicos: el
Consejo de Estado, los tribunales administrativos y los juzgados administrativos. El Consejo de
Estado estd integrado por 27 magistrados, elegidos por la misma corporacién para periodos
individuales de 8 afios, de listas enviadas por el Consejo Superior de la Judicatura. Los tribunales
administrativos son creados por el Consejo de la Judicatura en cada distrito judicial administrativo,
que en la actualidad coinciden con los departamentos. Los juzgados administrativos también los
define este Consejo.

La jurisdiccion constitucional estd conformada por la Corte Constitucional, integrada por 9
magistrados, elegidos por el Senado para periodos de ocho afios, de ternas que le presentan el
presidente de la Repblica, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado. Estos magistrados
no pueden ser reelegidos.

El Consejo Superior de Ia Judicatura (con l[os consejos seccionales) es el érgano encargado de la

administracion, gestién y control (disciplinario) de la rama judicial. Se divide en dos salas, la
administrativa y la disciplinaria, que a su vez conforman la sala plena. La primera esta integrada por
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seis magistrados elegidos para un periodo de ocho afios, asi: uno por la Corte Constituctonal, dos
por la Corte Suprema y tres por el Consejo de Estado. La segunda estd integrada por siete
magistrados elegidos por el Congreso de ternas enviadas por el Gobierno para periodos de ocho
afos.

La ley 270 de 1996, o Ley Estatutaria de la Justicia, cred la comision interinstitucional, con la
participacion de los presidentes de las Cortes, Consejo de Estado, Consgjo Superior de la Judicatura,
Fiscalia, y con voz del Ministro de Justicia y del representante de los empleados.

32 AUMENTOS SALARIALES Y DE LA PLANTA DE PERSONAL

Los recursos destinados al sector practicamente se duplicaron como porcentaje del PIB entre 1950 y
1995, mostrando su mayor crecimiento en 1993. La tendencia creciente ser revierte en los afios
1996 y 1997, aunque de forma no muy marcada (Cuadro 1). El gasto promedio en el sector en la
década de los noventa ha sido de 0.95% del PIB, frente a 0.62% en la década de los ochenta. El
crecimiento anual promedio del gasto durante los corrido de esta década es del 12% real, frente a
. 6.6% en los ochenta (Cuadro 1).

Cuadro 1.
Gasto del Sector Justicia
% del PIB Crecimiento Real

1970-1979 0.59 4.1
1980-1989 0.62 6.6
199¢ 0.61 2.0
1991 0.61 2.4
1992 0.75 : 279
1993 1.11 36.5
1994 1.14 7.7
1995 1.17 8.7
1996 1.14 1.4
1997 1.05p 0.5
1990-1997 0.95 12.4
Fuentes: Contraloria General de la Replblica; Ministerio de Hacienda, Direccion de Presupuesto.

La participacion del gasto en el Presupuesto Nacional pasé por su parte de 2.9% en 1990 a 5.4% en
1995, estabilizdndose en los dos altimos afios en 4.2% (Cuadro 2). En 1997, el 44.1% de los gastos
del sistema judicial correspondian al Consejo Superior de la Judicatura y al sector juridisdiccional,
el 37.1% a la Fiscalia y el 14.7% al INPEC. Ei 4% restante fue absorbido por el Ministerio de
Justicia, Medicina Legal, la Direccién de Estupefacientes y el Fondo de Seguridad de la Rama.

Tan sélo un poco mas del 10% de los recursos se ha destinado a inversidn, (Cuadro 3). La
participacion de los gastos de la rama judicial y la Fiscalia en los gastos de funcionamiento del
Gobierno Central se ha estabilizado en alrededor del 6% y los pagos por concepto de salarios
significan cerca del 20% de los pagos del Gobierno en este rubro.

Cuadro 2.
Sector Justicia. Participacién dentro del Presupuesto Nacionai/l
1990 — 1997



Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997*

" [Total Presupuesto de §37.3 187.0 295.4 554.6 726.1 983.5 1,017.4 11,1347
Gastos de Justicia _ :
Total Presupuesio Nal. 4,753.9  6,576.0 106640 11,621.3 153661 18,1966 24,097.6 26,832.0
Participacion Justicia en 2.89% 2.84% 2.77% 4.77% 4.73% 5.41% 422% 4.20%

Presupuesto Nacional

Fuente: Ministeric de Justicia y del Derecho, Oficina de Planeacién.

* Precios corrientes, cifras en millardos de pesos. Incluye: Rama Judicial, Ministerio de Justicia y del Derecho con sus
entidades adscritas y vinculadas y Ministerio Publico en Jo pertinente.

* Datos preliminares :
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Cuadro 3

SISTEMA JUDICIAL VIGENCIA 1997
Recursos de la Nacién y Rentas Parafiscales 1/

Millones de pesos

Ministerio de F. de Seguridad INPEC Dir.  Nal. de Consejo Superior Fiscalia  Medicina Total Sector
Justicia de la Rama Estupefacientes de la Judicatura y Legal
Sec. Jurisdiccional
FUNCIONAMIENTO )
Gastos de personal 5,990.1 481.7 82,341 4 1,135.7 395,014.0 341,507.8 21,770.2 848,240.9
Gastos generales 2,252.7 2,397.6 20,427.4 109.8 49,3035 49,7482 4,316.4 128,555.6
Tranferencias corrientes 680.7 7.2 34,522.5 32,2811 10,328.7 69.1 77,880.3
SUB-TOTAL FUN 8,923.5 2,886.5 137,291.3 1,245.5 476,598.6 401,584.7 26,155.7 1,054,685.8
Inversién Recursos Nacidn 2,142.2 ’ 7,878.8 67.5 24,3674 21,213.1 1,736.6 57,4054
Inversion Rentas Parafiscales 3,240.7 23,429.0 2,462.8 91,200.3
31,968.6 30,099.1
SUB-TOTAL INVERSION 5,382.9 39,8474 67.5 54,466.5  44,642.1 4,199.4 148,605.7
TOTAL ENTIDAD 14,306.4 2,886.5 177,138.7 1,313.0 531,065.1 446,226.8 30,355.1 1,203,291.5
GASTO COMO PORCENTAJE DEL 1.2% 0.2% 14.7% 0.1% 44.1% 37.1% 2.5% 100.0%
SISTEMA JUDICIAL
COMO % DEL PIB 0.01% 0.00% 0.16% 0.00% 0.49% 0.41% 0.03% 1.11%
INVERSION COMOQ % DEL 37.63% 0.00% 22.50% 5.14% 10.26% 10.00% 13.83% 100.00%
TOTAL .
INVERSION COMOC % DEL GASTO 12.35%

DE LA ENTIDAD

1/ Rentas Parafiscales; Ley 55/8% (Registro de Instrumentos Piblicos); Ley 11/87 y Ley 66/93, Rendimiento de los Depositos Judiciales: Ley 6/92: Aportes de las Notarfas a la

Administracién de Justicia:

Fuente.- Ministerio de Hacienda, Direccién de Presupuesto




Cuadro 4. Planta de Personal de la Justicia

Area 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Fiscalia General 10,509 11,570 20,176 20,176 20_.1.34 20,121
Jurisdicciones ‘ 25,113 25792 28735 18,298 18,629 18,629 18,776 18,816
Consefo Superior 133 387 654 654 654 662

de la Judicatura

Dir. Administracion
Judicial 1,239 1,283 1,299 1,303 1,473 1,473 1,428 1,316

Total 26352 27075 40,676 31,558 40,932 40932 40,992 40,915

Fuente: Fiscalia, Consejo Superior de la Judicatura y Confis.

Cuadro 5
Distribucién del Personal de la Rama Judicial

1996 1997
AREA Namero % Nimero Yo
1. PENAL ' 26,840  63.48% 25,6%6 62.80%
1.1. Fiscalia 20,134 49.12% 20,121 49.18%
1.2. Despachos Judiciales 6,706 16.36% 3,573 13.63%
2. CIVIL, LABORAL, FAMILIAR, PROM. 11,317 2761% 12,490 30.53%
3. J. CONTENCIOSO - ADMITIVA 762 1.86% 751 1.84%
4. ADMINISTRACION 2,073 5.06% 1,978 4.83%
4.1. Consejo Superior de la Judicatura ' 645 1.57% 662 l..62%
4.2, Direccién de Admén. Judicial 1,428 3.48% 1.316 322%
TOTAL 40,992 100.00% 40,915 100.00%
Fuente: Informes Fis;:alia, Consejo Superior de 1a Judicatura, Ministerio de Justicia. Calculos propios.

La planta pasé de 26.000 empleados en 1990 a 40.932 en 1995, manteniéndose en ese nivel en los
dos aiios siguientes (Cuadro 4). Colombia tenia en 1995 en promedio 17 trabajadores judiciales por
cada 100.000 habitantes, frente a 2 en Estados Unidos (Anexo 2). El 50% de la planta pertenece a la
Fiscalia, el 13% a los despachos judiciales penales y el 30% a la justicia civil, laboral y de familia.
En 1997, se produjo una reasignacién del personal en favor de estos dltimos y se disminuyd el
personal de los despachos judiciales (Cuadro 5).

La expansién del gasto hasta 1995 se explica no sélo por [a creacién de nuevas instituciones y

la ampliacion de las plantas, sino también por los ajustes salariales. El esfuerzo realizado para
dotar de recursos humanos bien remunerados al sector ha sido enorme. Las remuneraciones
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han crecido en promedio en el sector justicia a una tasa de 39.10% anual, micntras que su
crecimiento en el resto de entidades del Gobierno Central ha sido del 34.8%. En general, la
remuneracion promedio del personal del sector justicia ha ido alejandose de la del resto de
funcionarios publicos.

Cuadro 6
COMPARACION DE LAS REUMUNERACIONES DE LA RAMA JUDICIAL Y EL RESTO
DEL SECTOR PUBLICO -
Sector Fiscalia Total Rama Sector Piablice ¥
Jurisdiccional Judicial
NUMERO DE PERSONAS OCUPADAS”
1986 18,723 18,723 216,399
1987 22,809 22,809 218,061
1988 22,809 22,809 231,411
1989 22,538 22,538 187.097
1990 21,255 21,255 307.420
1991 19,457 19,457 307,927
1992 19,534 8,564 28,098 333,404
1993 20.295 8,815 29,110 333,460
1994 20.325 15,494 35819 349,684
1995 20,687 18,010 38,697 337.610
1996 20.687 17,999 38,686 333,906
var prom 86-96 1.00% 20.40% 7.53% 4.42%
GASTO DE PERSONAL POR ENTIDADES (MIL. DE PESOS)
1986 . 17995 . 17,995 131,449
1987 24,821 24,821 167,600
1988 32,116 32,116 222,581
1989 45479 ' 45,479 288,673
1990 _ 39,431 i : 59,431 451,857
1991 73.338 73,338 569,067
1992 77,400 35,828 113,228 795,488
1993 144,732 75,302 220,034 1,168,774
1994 189.016 122,377 311,393 1,623,483
1995 222,717 187,370 410,287 2,073,493
1996 260,427 227,408 487,835 2,604,678
Var Prom 86-96 30.63% 58.73% 39.10% 34.80%
REMUNERACION PROMEDIO ANUAL (MILL. DE PESOS)
1986 0.96 0.96 0.61
1987 1.09 1.09 0.77
1988 1.41 - 141 0.96
1989 2.02 2.02 1.54
1990 2.80 . 2.80 1.47
1991 3.77 ' 3.77 ' 1.85
1992 3.96 4.18 4.03 2.39
1993 7.13 8.54 7.56 330
1994 9.30 7.90 8.69 4.64
1995 10.77 1041 10.60 . 614
1996 12.59 ] 12.63 12.61 7.80
Var Prom 86-96 29.34% 31.83% . 29.36% 29.09%
Fuente.- Contraloria General de Ia Republica, Informe Financiero, Noviembre de 1997
1/ Entidades del Orden Nacional
2/ Debe explicarse la inconsistencia entre las cifras de personal de la Rama del Cuadro 4 y las del Cuadro 6




Asi por ejemplo, en 1996 la remuneracion promedio anual en el sector justicia era de $12.6
millones, mientras que en las otras entidades del Gobierno Central esta ascendia a $7.8
millones (Cuadro 6). Igualmente se destaca una gran diferencia entre el salario anual promedio del
nivel ejecutivo en la Fiscalia, de $92 millones, frente al de funcionarios con cargos del mismo nivel
en el resto de entidades del Gobierno Central, de $25 millones (Cuadro 7).

Cuadro 7
COMPARACION PROMEDIOS SALARIALES ENTIDADES DEL GOBIERNQO CENTRAL
Ministerio de Justicia y Fiscalia General de la Nacién vs. Otras Entidades del Gobierno Central
No. Costo 1996 Salario Anual Entidades GOCN
funcionarios $ millones Promedio Promedio
MINISTERIO DE JUSTICIA 364 3886 22.4 22.1
[Nivel Directive . 13 576 443 ' 443
Nivel Asesor 35 810 . 23.1 209
Nivel Ejecutive 9 245 272 250
Nivel Profesional 90 1089 12.1 13.2
N. Técnico Administrativo, Operativo ¥ Otros 217 1166 5.4 7.0
FISCALIA GENERAL 17999 196169 42.5 221
Nivel Directivo 6 437 72.9 443
Nivel Asesor 14 334 239 209
Nivel Ejecutive 264 24277 92.0 25.0
Nivel Profesional ) 4899 83471 17.0 132
N. Técnico Administrativo, operativo ¥ otros 12814 87650 . 6.8 7.0
Fuente. Contraloria General de ]a Repiblica GCN. Gobierno Central.

Los gastos de inversion por su parte se han concentrado en la construccion de Palacios de Justicia
en los diversos municipios y muy poco (aproximadamente ¢l 2%) al sistema carcelario del INPEC y
a la sistematizacion del sector.

La mayor parte del gasto del sector se ha financiado con recursos del Presupuesto Nacional (Cuadro
8). Las rentas para-fiscales han aumentado ligeramente su participacién, del 7.2% de los ingresos
en 1990 a 8.0% en 1997 (Cuadro 8). Estas incluyen los aportes de ingresos notariales (Ley 6a. de
1992) y rendimientos de los depésitos judiciales (Leyes 11/87 y 66/93). Recientemente se le asignd
al sector otra fuente de recursos proveniente de la extincién de dominio de bienes adquiridos en
forma ilicita, con el limitante de que estos recursos también pueden orientarse, segin la ley, a
rehabilitacién e inversion social (Ley 333/96). :
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Cuadro 8.
Participacion de las Rentas Parafiscales en la Financiacién del
Sector Justicia
aio © |Gasto Rentas Contribucién

mill de $ parafiscales Ya

(N mili de § (1)

2)
1990 122,849 8,899 i 7.2%
1991 159,155 11,958 7.5%
1992 251,112 7 13,988 5.6%
1993 485,281 30,469 6.3%
1994 643,956 39,722 6.2%
1995 849,020 56,564 6.7%
1996 1,017,398 76,036 7.5%
1997 1,134,713 91,200 3.0%
Fuente: Ministerio de Hacienda. Direccion General
de Presupuesto.

3.3 DESARROLLO DE MECANISMOS ALTERNATIVOS DE RESOLUCION DE
CONFLICTOS

Otra de las formas que se viene utilizando para superar los problemas de acceso a la justicia y de
congestién de los despachos judiciales, es el desarrollo de una politica de fortalecimiento de los
mecanismos alternativos de solucion de conflictos. Entre estos, los Centros de Ceonciliacion,
Arbitraje y Amigable Conciliacién buscan simultaneamente ofrecer a los ciudadanos una respuesta
legal, efectiva y a su alcance para solucionar las controversias, y el desarrollo de formas pacificas
de resolucion de conflictos. Los Centros tienen fundamento legal en la Ley 23 de 1991 y sus
decretos reglamentarios, que definieron los requisitos minimos legales para su creacidn.

4 DELITOS, CONFLICTOS Y DEMANDA POR JUSTICIA

La demanda por servicios de justicia, medida por el ingreso de nuevos procesos 2 los despachos
judiciales, muestra un rapido crecimiento entre 1993 y 1997, al pasar de 748.049 procesos a
1.116.407, lo que significa un aumento equivalente a una tasa anual promedio de 10.5%.

Los servicios judiciales con mayor crecimiento en demanda han sido los laborales y los penales. En
1997 la demanda por justicia penal representaba el 36.1% de la demanda total, la civil el 31.7%, la
de familia el 17.6%, la promiscua el 8.4% y la laboral el 6.2% (Cuadro 11).

Parte importante del aumento de la demanda por justicia en los ultimos 4 -5 afios se origina en la
expedicion de nuevas leyes que volvieron punibles algunas actividades. Entre 1995 y 1997 se
expidieron un total de 24 leyes para el sector y un acto legislativo, entre las que se destacan:

Estatuto Anticorrupcion

Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia
Accidn de Cumplimiento

Ley de Violencia Intrafamiliar (Ley 294 de 1996)
Ley de Alternatividad Penal (Ley 415 de 1997)
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Ley de Acceso, Eficiencia y Descongestion de la Justicia (Ley 228 de 1995)
Ley de Extincién de Dominio (Ley 333 de 1996)

Ley de Aumento de Penas (Ley 365 de 1997)

e Acto Legislativo 01 de 1997 que posibilita la extradicién de nacionales

La Ley 228 de 1995 trasladé a los despachos penales y promiscuos municipales las contravenciones
especiales, anteriormente a cargo de las inspecciones de policia. Esta ley resultd en el ingreso de
325 mil nuevas demandas en 1996, La Ley 294 de 1996 generd por su parte 38.000 demandas
adicionales en 1997, y de 311 mil en 1997. El 32% de estas corresponden a lesiones personales

dolosas y culposas.

Cuadro 9
COMPORTAMIENTO DE LA DEMANDA DEL SERVICIO DE JUSTICIA

Ingreso de Nuevos Procesos a los Despachos Judiciales

1993 - 1997 S
AREA DE ATENCION 1993 1994 1995 1996 1997

Promiscuo ) 57,092 118,663 102,148 92,851 93,376
Familia 126,421 141,854 152,701 154,421 196,342
Laboral 26,928 38,730 62,521 52,649 69,074
Civil 299,968 391,591 379,224 347,853 354,163
Penal 237,640 266,789 164,961 344,589 402,952
TOTAL 748,049 980,522 861,354 992,362 1,116,407

Fuente: Cansejo Superior de ia Judicatura, 1998,

La Ley 294 de 1996, que brindé medidas de proteccion inmediata contra la violencia intrafamiliar,
generd en 1997 un ingreso adicional de aproximadamente 38.000 demandas. Finalmente, la accion
de tutela, mecanismo ideado para hacer cumplir en forma égil los derechos fundamentales
reconocidos por la Constitucion, aumentd la demanda en 15% en tan sélo el periodo 1996-1997,

pasando de 39 mii a 45 mil tutelas por afio.

Aungque el aumento reciente de la violencia es evidente para cualquier ciudadano en Colombia, las
cifras parecerian indicar lo contrario. Estas muestran que el numero de delitos denunciados a la
policia se ha estancado y la tasa delictiva se ha reducido (Cuadro 12). Sin embargo, delitos graves
como el homicidio, el secuestro extorsivo, la- extorsién y el terrorismo han mantenido tendencia al
alza (Cuadro 13). Puesto que algunos de estos delitos generalmente no se denuncian (secuestro
extorsivo y extorsion), las cifras probablemente’estin subestimadas.

Cuadro 10.
Delitos en Colombia

1990 - 1997
Modalidad delictiva’ 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Delitos contra Pammonio  96.640 103,634 104,168 78,208 94270 105196 116,065 111,878

econdmico’
Vida e integridad pcrsona[3 86,133 89,828 92,547 80,977 85,190 82.068 81,743 78,589

Seguridad pl:lbli(;a'1 : 11,992 14,234 15,603 T 18,157 19,036 21,411 18.920 23,591
Libertad individual y otras 3918 5.470 3,497 4,688 5,234 6.130 6.657 6,102
garantias®

Otros 198,703
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Total 206,192 221,109 223,188 188,794 212,017 223,101 231,647 231,861

Tasa delictiva 624 641 668 556 614 635 586 576
(por cien mil hab.) :

! | a criminalidad ha sido clasificada por titulos del cédigo penal

2 Incluye robo mayor.de 10 salarios minimos, extorsion, estafa, atraco v hurto de automotores, ntre otros delitos.

! Incluye homicidio, lesiones comunes y lesiones culposas, entre otros delitos

* Incluye concierto para delinquir, terrorismo, incendio, trafico, fabricacién y porte de estupefacientes y fabricacion y
trafico de armas de fuego, entre otros delitos.

5 Incluve el secuestro y la tortura, entre otros delitos

Fuente: Criminalidad 1997, Policia Nacional.

Cuadro 11
Evolucion de algunos Delitos 1990 - 1997
Delite Homicidio' Extorsién y Terrorismo’ Hurto’
' secuestro’

1990 25,343 ‘ 2936 1,974 84,843
1991 29.864 3.491 2,553 93,110
1992 30,159 2,889 3,048 93,335
1993 29,799 2,312 3,208 74,717
1994 ’ 29,800 2.607 ’ 4,393 89,717
1995 28,817 . 2,369 35,566 100,254
1996 29,685 3,265 5,068 110,389
1997 - 29978 3.444 5,389 103,639
Total 233,947 23,313 35,199 750,004

" Incluye homicidio, homicidio con fin terrorista, homicidio con funcion razén cargo gjercicio, preterintencional,
muerte hije, por acceso carnal violento, homicidio culposo. ’

? Incluye secuestro extorsivo y simple, v extorsidn

* Terrorismo, fabricacion y trafico de armas de fuego y municiones.

4 Hurto cuantia > 10 salarios min., hurto calific. Robo > 10 SM, hurio de uso cuantia > 10 5M, hurto entre coduefio >
10 SM, estafa cuantia > 10 SM, hurto calificado, Abigeato, H. Agravado, H. de vehiculos.

Fuente: Criminalidad 1997, Policia Nacional.

La tasa de homicidios pasé sin embargo de 73.1 por cada 100.000 habitantes en 1990 a 62.7 en
1997. Como referencia, en Estados Unidos la tasa de homicidios es del orden de 12 por cada
100.000 habitantes y el nimero de presos es de 390 por cada 100.000 habitantes {Cuadro 12).

Cuadro 12
Evolucién de la Tasa de Homicidios
1990-1997
Poblacién Homicidios Tasa de Homicidios
x 100.000 habitantes
19990 33,191,377 24,267 73.1
1991 35,373,700 : 28,284 80.0
1992 35,831,390 28,141 8.5
1993 36,556,820 28,021 76.7




1994 37.264,693 26,828 72.0

1995 37,935,441 25,368 67.0
1996 38,605,758 26,642 69.0
1997 39,297.754 24,641 62.7

Fuente. Coyuntura Social (1997) Nos. 16 y 17 Fedesarrollo. Revista
Criminalidad Policia Nacional. Dane.

Uno de los problemas graves de la aplicacion de justicia en Colombia, que no ha mostrado todavia
una evolucién satisfactoria, es el de la criminalidad oculta. En el pais tan sélo un porcentaje
reducido de los delitos es denunciado a las autoridades. En 1991, segim el DANE, se denunciaron el
26.3% de los delitos informados, situacién que no ha cambiado en afios recientes, pues de un
estimado de 3.5 millones de delitos penales ocurridos en 1995, se denunciaron 720.000 (26%).

Otra forma de examinar la demanda de justicia, es a través de la informacion que recopila el DANE
en todos los juzgados existentes en el pais que se distribuyen de acuerdo con la competencia para
conocer areas: Penal, Civil y Laboral. La participacién porcentual de los delitos denunciados contra
los principales titulos del Cédigo Penal se evidencia un incremento entre 1990 y 1997 de los delitos
contra la vida y la integridad personal, y contra el patrimonio econdémico. En conjunto este tipo de
delitos representa mas del 80% de los delitos denunciados (Grafico 1).

Existen algunas diferencias entre los delitos reportados en estas estadisticas y las de Criminalidad
de la Policia Nacional, que se explican en gran medida por las reformas realizadas a la legislacion
penal, otorgando en unas coyunturas a las autoridades de Policia e! conocimiento de algunos delitos
de menor cuantia o de lesiones personales; o bien, en otras, devolviendo a las autoridades judiciales

estas competencias, como se menciond atras.

La Encuesta Nacional de Hogares (ENH), que se ha realizado en tres ocasiones en el pais, incluye
un Médulo de Criminalidad. En la versién de diciembre de 1995 se incluyeron preguntas relativas a
los conflictos no penales que enfrentaron los colombianos ese afio. El andlisis de la encuesta

muestra lo siguiente (Rubio (1997)):

¢ Una alta varianza entre ciudades en la incidencia de los.conflictos.

« Diferencias regionales sustanciales en la forma de resolver los conflictos. Para el total de la
muestra el 42% de los conflictos se judicializaron, el 27% se resolvieron por arreglo directo ©
conciliacién y en el 21% “no se hizo nada”. :

o Una relacién inversa entre incidencia de los conflictos y tendencia a judicializarlos. El autor la
explica con la hipotesis de la congestion.

e Correlacién negativa, aunque leve, entre la incidencia de conflictos y las sumas involucradas en
los litigios. Las hipdtesis explicativas del autor al respecto son: 1) en las transacciones que
involucran grandes sumas de dinero, las partes hacen un mayor esfuerzo por ponerse de
acuerdo, a priori, en los términos de los contratos ¢ invierten mayores recursos en tratar de
predecir las eventuales causales de conflicto. Desde esta perspectiva, la informalidad en los
procesos de contratacién es una fuente de conflictos. b) En un ambiente altamente conflictivo,
los agentes arriesgan sumas menores en sus transacciones. '

¢ Relacién positiva, por ciudades, entre los montos de dinero envueltos en los conflictos y la
decision de judicializarlos. :

Una comparacién entre las cifras de la ENH de 1995 sobre el numero de conflictos que se
judicializaron y las estadisticas judiciales de ese mismo afio y para las mismas ciudades de la
encuesta acerca del niimero de procesos civiles que se iniciaron, permite concluir que entre el 85%



v el 95% de los juicios civiles que anualmente ingresan a los juzgados en las principales ciudades
colombianas estarian siendo promovidos por personas juridicas y entre 5%-15% por los ciudadanos.

Litigiosidad en los Negocios: Resultados de una Encuesta

Rubio (1997) también realizé encuestas a abogados y empresarios sobre la litigiosidad en los
negocios en Colombia. La primera encuesta se realizé entre oficinas de abogados que asesoran
empresas y la segunda entre empresarios de cinco sectores econdmicos (restaurantes y hoteles,
construccién de vivienda y obras piiblicas, finca raiz y fabricacion de derivados lacteos).

De acuerdo con la encuesta a abogados, las relaciones mas conflictivas en el pais parecen ser las de
los empresarios privados con et Estado™ (53.3% de las oficinas reportaron haber asesorado a los
empresarios en esto), seguidos de los conflictos con arrendadores o arrendatarios (49.2%), con
empleados (42.6%), con contratistas o consultores (19.7%), con intermediarios financieros ( 16.4%)
y con transportadores {15.3). Cerca de la mitad de los abogados (47.5%) manifesto haber prestado a
sus clientes el servicio de cobro de cartera durante el Gltimo afio. %). El panorama es similar en las
encuestas a empresarios. La evidencia confirma la literatura sobre derechos de propiedad y costos
de transaccién en cuanto a mayor incidencia de conflictos en relaciones problematicas, complejas y
de largo plazo como los arriendos-o los vinculos laborales.

El analisis de las encuestas permite concluir que (Rubio (1997)):

e La fuente recurrente de conflictos es “el incumplimiento”. En los contratos de arriendo, el
principal conflicto es el incumplimiento o la demora en el pago del canon; con los
transportadores, el robo de mercancia, los asaltos y la pirateria; con los intermediarios
financieros, ¢l incumplimiento de las obligaciones.

e La mayoria de oficinas encuestadas conoce y ha solucionado conflictos por la via extrajudicial
(acuerdo amigable o conciliacién).

« Esta alternativa presenta un costo inferior a la solucion por via judicial, sino también implica un
arreglo considerablemente mas rapido: no mas de 6 meses, contra dos o tres afios por la via
judicial. '

e A pesar de lo anterior, todavia hay una incidencia alta de bisqueda de soluciones a través de los
juzgados. La hip6tesis explicativa de esto es que los abogados son agentes que se benefician
con la lentitud de los procesos y no tienen incentivos para solucionar los conflictos.

Las encuestas evidenciaron una sociedad con serios problemas en materia de cumplimiento de las
obligaciones privadas. Abogados y empresarios destacaron una “manera colombiana™ de hacer
negocios. Para los abogados esta se caracterizaba por: 1. El “rebusque”: la falta de especializacion,
la diversificacion, la tendencia a hacer todo tipo de negocios adicionales a una actividad principal;
2. La improvisacién; 3. La habilidad para negociar; 4. La falta de claridad para negociar; 5. La
corrupciodn, la malicia, el engaiio y la astucia.

Para los empresarios por su parteesta se caracterizaba por: 1) el incumplimiento; 2) sagacidad,
astucia v viveza; 3) poder de convencimiento; 4) poca credibilidad; 5} falta de reglas; 6) irrespeto a
las normas; 7) desconfianza.

' { A TUTELA TAMBIEN EVIDENCIA QUE SU MAYOR NUMERO SE EXPLICA POR OBLIGAR A
ENTIDADES DEL ESTADO A CUMPLIR OBLIGACIONES



5 EVALUACION DE LAS REFORMAS

5.1 METODOS DE ANALISIS DE LA GESTION DEL SISTEMA JUDICIAL

Tradicionalmente la eficiencia en la gestién del sistema judicial se ha examinado aplicando un
enfoque de “sistemas. Este enfoque centra su atencién en el flujo de procesoso judiciales, desde la
etapa en que se comete el delito y se denuncia, hasta [a etapa en que se dicta la sentencia. La
representacién grafica de la aplicacion de este enfoque es la del "embudo” de la justicia. En la figura
que sigue se ha representado el "embudo” para Colombia utilizando las cifras empleadas por
Clavijo (1997). Ella permitiria concluir que de un total de 3.493.922 delitos que se cometieron en
1995, terminaron en carcel 36.444, es decir el 1.04%, de manera que el “indice de impunidad”™ en
Colombia es de aproximadamente e! 99%!! '

EL EFECTO DE EMBUDO DEL SISTEMA JUDICIAL COLOMBIANO

3.493.922 Delitos

720.968 Denunciados

475.207 Instruccion

57.834 Juicio

36.444 Cércel

Es necesario ser cuidadosos en la utilizacion de esta forma de analizar, pues puede llevar facilmente
a producir “condenas anticipadas” del sistema judicial, en especial en relacién con la impunidad.
Utilizando por ejemplo tan sélo las cifras de entrada y de salida del embudo para Colombia, se
podria concluir que el sistema judicial colombiano es bastante ineficiente, pues de un numero
importante de delitos que se cometen, un porcentaje muy reducido de ellos terminan en carcel
(1.04%). :

Utilizar tan sélo las cifras de entrada y saiida tiende a ignorar lo que ocurre en cada una de las
etapas de los procesos judiciales y las razones que llevaron a que saliera gente del proceso en esas
etapas. Los procesos judiciales pueden terminar en conciliaciones, desistimientos o
indemmnizaciones y no solamente en condenas a los hechos denunciados. El tratamiento parcial de la
informacién impide ademas identificar los reales cuellos de botella del sistema y valorar
adecuadamente su eficiencia..




Otra forma equivocada de emplear este enfoque, resulta de utilizar cifras agregadas, que llevan a
retratar al sistema judicial como si manejara todos los casos en forma idéntica. Es claro sin embargo
que puede haber diferencias significativas en manejo entre tipos de casos (homicidio, divorcio,
robo, disputas comerciales, laborales, etc.), basadas en la seriedad de estos, en el grado de conflicto
que implican y en otros factores como la edad, el sexo y el nivel de ingresos del delincuente. Rubio
(1997) por ejemplo ha mostrado que el sistema es muy eficiente en el manejo de casos no
conflictivos ¢ ineficiente en los muy conflictivos. Se han propuesto enfoques alternativos que
buscan examinar las acciones judiciales en términos de soluciones de conflictos, como
conciliaciones, desistimientos, indemnizaciones, y no solamente de condenas a los hechos
denunciados. (embudo solo aplicable a delitos).

Un ejemplo de aplicacion parcial de este enfoque lo presenta Walker (1998) para el caso
norteamericano. La President’s Crime Commission analizé el flujo de casos a través del sistema
judicial, encontrando que de 6 millones de delitos (reportados y no reportados) en un afio, tan sélo
63.000 delincuentes fueron sentenciados a prisién, es decir, el 1%, lo que llevé a muchos analistas a
citar esta cifra como evidencia de la debilidad del sistema. Curiosamente, la cifra es similar a la
colombiana, jy es dificil argumentar que en el sistema judicial norteamericano la impunidad es igual
que en el colombiano!

La discusidn que siguié después del informe de la Comision mostro que la cifra del 1% implica una
imagen muy distorsionada del sistema judicial norteamericano. De los 727 mil arrestos que s¢
hicieron como consecuencia de las denuncias, aproximadamente 260 mil (el 35.7%) involucraban
menores de edad, cuyos casos se transfirieron a las cortes juveniles y alli fueron procesados. De los
467 mil adultos restantes, el 27% (128 mil) fueron descartados por motivos como el de falta de
pruebas, ausencia de testigos, etc. Los 339 mil restantes (el 73% de los arrestados) fueron
formalmente acusados, un porcentaje que dificilmente puede ser considerado como signo de
debilidad del sistema. De ellos, el 48% se declararon culpables de un delito menor. Finalmente, de
los 177 mil restantes, el 90% fue condenado. Ello evidencia una tasa de condenas bastante alta. Con
esto se quiere mostrar que la utilizacién parcial del enfoque de sistemas o del "embudo" puede
Hevar a conclusiones apresuradas sobre la impunidad y la eficiencia de los sistemas judiciales.

Finalmente, otro tema importante que trae a la discusion el enfoque del "embudo” es el de sus
implicaciones de politica. Es obvio que de la observacién de esa figura se deduce que el punto mas
débil del sistema es la falla de las victimas en denunciar los delitos. En 1995 en Colombia. de 3.5
millones de delitos cometidos se denunciaron 720 mil, es decir, ef 20.6%.

Ello tiene dos implicaciones importantes. En primer lugar, que es urgente determinar porqué un
porcentaje muy alto de los delitos no se denuncian, para establecer correctivos. Las razones de este
fenomeno pueden ser diversas: el temor a represalias,'la ignorancia, ¢l hecho de que el delito sea de
un monto econémico no significativo, la desconfianza en la justicia la concecuencia de su
inoperancia,, etc. Tan sélo un analisis empirico podra determinar las causas de este comportamiento
en el caso colombiano.

En segundo lugar, si se lograran determinar las causas de la baja tasa de denunciabilidad y
corregirlas, el impacto que esto tendria sobre-las etapas anteriores y posteriores de los procesos
judiciales y la eficiencia del sistema judicial en su conjunto podria ser bastante negativo (Walker
(1998).



Con mas denuncias, la policia tendria mas trabajo, to que le daria menos tiempo para ofras
responsabilidades. No es claro ademds que mas denuncias lleven a mas arrestos, si estas conllevan
menores indicios y pocos testigos. Finalmente, si el niimero de arrestos aumenta, habra mas carga
de trabajo para los jueces y més congestion en las cérceles. El efecto de mayor congestion puede
producirse incluso a nivel agregado. Sila demanda de justicia depende del tiempo de espera, que es
el mecanismo de racionamiento que aplica el sistema judicial, toda medida que lleve a una
reduccién de la espera puede estimular la demanda por justicia (Pastor (1996)).

Ello implica que las soluciones a los problemas de ineficiencia tienen que ser por lo general de
caracter integral y guardar consistencia entra las diversas etapas de los procesos judiciales, pues las.
soluciones parciales pueden afectar negativamente otras etapas de los procesos.

Los indicadores que pueden elaborarse con la informacion proveniente exclusivamente del embudo
no son indicadores de eficiencia, sino de descongestién o evacuacion de procesos. Los indicadores
de eficiencia estan basados en las relaciones insumo-producto y cuantifican por ejemplo cuantos
asuntos se resuelven o cuantas sentencias se dictan por juez o por persona empleada, el costo por
caso y la dilacién, en una perspectiva temporal o transversal. La eficiencia también puede
examinarse mediante metodologias mas complejas, como el anilisis de residuos y el analisis
envolvente. -

El analisis de residuos “utiliza técnicas de regresion ¢ interpreta los residuos positivos o negativos -
de los distintos tribunales como indicadores de buenos o malos resultados respectivamente. El
analisis envolvente construye una “frontera” de tribunales con los mejores resultados y mide los
resultados de los demés con arreglo a su posicion respecto a los tribunales de esa frontera” (Pastor
(1997)).

Para analizar la gestién judicial es necesario complementar los indices de eficiencia con indices de
calidad. “Una forma de aproximarse a los que serian indicadores de calidad de las decisiones
judiciales es observar la relacion existente entre sentencias y apelaciones y la frecuencia con que se
revocan decisiones de instancia. Otros indicadores podrian referirse al trato recibido por los
usuarios, los tiempo de espera u otros extremos. La combinacién de informacion objetiva y
encuestas de opinidn puede proporcionar indicios valiosos sobre la calidad de este servicio publico”
(Pastor (1997)).

3.1.1. Indicadores de Descongestion y de Evacuacién de Procesos

En este estudio se utilizaron ambos tipos de metodologias para examinar el desempefio del sector.
En las secciones que siguen se explican en forma més detenida. Con la informacién sobre asuntos
ingresados, resueltos y pendientes a fin de cada afio se pueden elaborar indices como las siguientes:

Indice de Congestion de Procesos: Establece el nimero de procesos que salieron definitivamente en
un periodo (por ejemplo un afio) por cada 100 procesos que ingresaron en ese mismo periodo. A
partir del indice de descongestion de procesos se puede deducir el nimero de afios para eliminar el
nivel de congestién existente.

Indice de Evacuacion de Procesos: Establece el niimero de procesos que salieron definitivamente
en un periodo por cada 100 procesos a cargo del juzgado en ese periodo. Como se sefiald atras,
estos indices no son indices de productividad, pues no relacionan insumos con producto. Para el
caso colombiano proporcionan sin embargo un indicativo indirecto de los cambios en eficiencia en
los Gltimos afios, pues como la planta de personal de la rama judicial se ha mantenido relativamente



constante, {cerca de 41.000 funcionarios), una mejora en la evacuacidon de los procesos es un
indicativo de aumentos en eficiencia.

5.1.2. Anilisis Envolvente (Data Envelopment Analysis)"

El Data Envelopment Analysis es un método deterministico, no paramétrico, que permite medir la
eficiencia relativa de una unidad productiva en situaciones en las que hay multiples insumos y
productos. Es un método de programacion lineal en el que se define una frontera de eficiencia a
partir de la combinacién de insumos y productos de las Unidades Tomadoras de Decisiones (del
inglés Decision Making Units, DUM) mas eficientes.

Insumos y productos por cada DMU

Insumos Producto
=
4

El grafico muestra el caso mds sencillo del método DEA, en el que hay solo un producto y dos
insumos productivos, corresponde al gjercicio que se va a realizar para el sector justicia.

Relacién insumo / producto para cada DMU

nsumo I/ preducto A B C
1 &15=0400 | A12=0333 | T0W20=0.500
p 2A5=0133 FAZ=0417 | §20=0400

El Cuadro | muestra la cantidad de cada insumo empleada por cada DMU, para obtener una unidad
de producto. Graficando los puntos obtenidos, se puede obtener una curva (frontera) de eficiencia
relativa (Gréfico 2). Aquellas DMU que se ubican sobre la senda en cuestion (A y B), se consideran
eficientes en términos relativos frente a las que se ubican por fuera de ella (firma C).

Un aporte importante del analisis DEA es que permite conocer cudl seria el nivel éptimo de
utilizacién de insumos en una DMU relativamente ineficiente para obtener el nivel de producto que
obtiene en la actualidad. Esto se logra expresando el producto de la DMU ineficiente como una
combinacion lineal de la produccién de las DMU relativamente mas productivas (Giedion, et. al.).

Curva de eficiencia relativa
12

12 A - . . = . it -
Cabe anotar que tan sélo se dispuso de informacion del afio 1994 para realizar el analisis envolvente.



En términos graficos lo anteriormente descrito puede verse representado en el punto C’, el cual
muestra la combinacién de insumos que ubicaria al hospital C sobre la curva de productividad
relativa. Esto es equivalente a decir que el hospital C puede mantener. su nivel de producto aun
reduciendo la cantidad de insumos 1 y 2 que usa actualmente.

Otras ventajas de este método es su facil aplicacion, en la medida que permite efectuar el analisis
sin conocer el vector de precios de los insumos, el cual es por lo general es de muy dificil obtencién

en el caso colombiano.

El DEA se enfoca en optimizar el desempeiio de cada DMU, en contraste con lo planteado por los
otros métodos estadisticos y/o econométricos que analizan el desempefio de una firma o un agente
cualquiera a partir de desempefios promedio o del clculo de pardametros de comportamiento
6ptimo. El DEA no requiere de la especificacion de una forma funcional determinada, sino que
calcula el mejor desempefio de cada DMU en comparacion con las demas DMUs incluidas en el
analisis con la tinica condicién de que cada una de ellas se encuentre sobre o por encima de la
frontera obtenida (Charnes, et. al. (1994)).

El método DEA tiene algunas caracteristicas que lo diferencian de otros métodos de andlisis de
eficiencia. Siguiendo a Charnes et. al. (1994), las principales caracteristicas son:

« Se enfoca en observaciones individuales, en lugar de observar porcentajes poblacionales.

e Genera un resultado tnico para cada DMU en términos que su uso de insumos o de la
generacion deseada de insumos.

s Puede utilizar multiples insumos ¥ productos de manera simultanea.

¢ No requiere de conocer a-priori el peso o los precios de los diferentes insumos o productos
» Puede incorporar variables categdricas (dummy).

» No requiere una forma funcional establecida.

e Produce estimaciones especificas para los cambios deseados en el uso de insumos v/o productos
para aquellas DMU que estan por fuera de la frontera 6ptima. :

« En términos de economia del bienestar, el DEA produce resultados que son optimos de Pareto,
y satisface criterios de equidad en la evaluacion relativa de cada DMU, entre otros.

Finalmente, una limitacién del DEA es el requisito de que, tal como en los otros métodos, tanto
insumos como productos sean homogéneos. Ademas, supone que el mercado es perfectamente
competitivo (rendimientos constantes a escala, firmas tomadoras de precios, etc.). Sin embargo,
estas dificultades estan siendo superadas.

En la actualidad existe sofware especializado capaz de orientar el anilisis hacia los insumos o los
productos, caracterizar los rendimientos de los modelos (constantes o variables a escala) y permite
establecer relaciones de precios (entre insumos) para cada DMU, dependiendo de las necesidades
del investigador.



Formalizacion del DEA

El Data Envetopment Analysis se fundamenta en la programacion lineal. En los diferentes modelos
DEA (aditivos o multiplicativos, orientados a los insumos y a los productos) se sigue un esquema
similar, partiendo de un par de problemas lineales (el primal y el dual)”.

Problema Primal Problema Dual
min z,= -1.-1. max w, =u' ¥, —v' X, +u,
5. ., " s.a o
YAi-s" =Y, Y v X +u,1<0
—XA-5" =-X, ~u <-1
1A=1 : v <-1
A,5%,5" 20 |

Donde z y w son variables de eficiencia de cada uno de los modelos, X e Y son los insumos y
productos de cada DMU, s y's. son las variables que miden la ineficiencia relativa en insumos y

productos (el valor optimo de estas debe ser cero), y 1A =1 es la restriccién de convexidad.
Finalmente, u, m y v son parametros del modelo dual.

El problema primal se refiere a la forma de la envolvente, mientras que el dual se refiere al
problema de maximizacion (de la eficiencia) como tal. Ambos problemas tienen solucién. En el
equilibrio se garantiza que z*, = w*,. Siguiendo algoritmos propios de la programacion lineal, al
solucionar uno de los problemas antes referidos, es posible hallar la solucién del otro. Al optimizar
¢l problema primal, para una DMU especifica, se obtiene un valor de eficiencia tal que es posible
conocer la distancia entre dicha DMU vy la frontera de eficiencia. Si la DMU es eficiente, entonces
el valor dptimo (z*) sera cero.

Los modelos muitiplicativos, como ya se dijo, parten de lo planteado para los aditivos, pero
incorporan transformaciones logaritmicas (exponenciales) de las series de insumos y productos de
cada DMU. Charnes et. al. (1994) llaman la atencién sobre dos propiedades de estos modelos: la
primera de ellas es que cualquiera de las transformaciones hechas a los insumos o productos
conserva las propiedades originales de la informacién y, segundo, la frontera de eficiencia en el
modelo aditivo se transforma (al transformar los datos originales) en una funcién tipo Cobb -
Douglas, lo cual permite establecer la intensidad de uso de cada uno de los insumos considerados.
El software que se describe a continuacién tiene incorporado todo el proceso arriba enunciado.

" Aqui se ilustra, a manera de ejemplo, €l caso de un problema aditivo. Los problemas multiplicatives se
desprenden de este. :



El software utilizado para los andlisis de eficiencia en la justicia fue el Integrated Data Envelopment
Analysis System (IDEAS), versién 5.1, que desarrolla los calculos de DEA para un conjunto de
modelos diferentes entre si. Bisicamente se consideran modelos con retornos constantes o variables
a escala y con diferentes orientaciones (hacia los insumos, los productos o sin orientacion - modelo
base -). En resumen, es posible aplicar seis modelos a una serie de datos (insumos y productos),
dependiendo de las necesidades del investigador'. Esta version del software permite incluir hasta
30 DMU y un maximo de 10 series, entre insumos y productos.

En el presente trabajo se aprovechan dos de los productos que el software genera. El primero de
ellos consta de dos indicadores de eficiencia relativa, Iota y Omicron. lota es el indice de eficiencia
relativa en los insumos, le asigna el valor de 1 a la(s) DMU mas eficiente(s) y valoresentre O y | a
las demas DMU. Omicron, por su parte, ¢s el indice de eficiencia relativa del producto; le asigna, tal
como lota, el valor de 1 a la DMU mas eficiente, pero entre mas eficiente sea una DMU, se le
asigna un Omicron mas grande.

El segundo producto del software es un reporte sobre excesos de insumos empleados por las DMU
ineficientes. Este reporte arroja un valor absoluto de exceso; es decir, sobran tantos jueces o tantos
empleados en un distrito especifico para cualquier jurisdiccion.

Para el analisis de la justicia en Colombia, para cada jurisdiccion (familiar, laboral, civil, penal y
promiscuo) y en su interior cada DMU (distrito), se utilizaron dos insumos (nimero de jueces y de
empleados) y un producto, definido como el nimero total de egresos de casos por distrito y
jurisdiccion. El analisis de efectud para el afio 1994.

El analisis de la eficiencia de los distritos judiciales del pais se realizé de la siguiente manera:
inicialmente para cada jurisdiccidn se describen los resultados de proporciones simples; es decir, de
relacionar el numero de egresos por juez y el numero de empleados por juez, como una primera
aproximaciéon a la medicién de la eficiencia. Estos resultados pueden ser ambiguos en su
interpretacion, debido a que la razon que se obtiene puede contemer mucha informacién no
observable y que genera sesgos en la interpretacion. Por ello, el siguiente paso es hacer algo mas
rigurosa dicha interpretacién a través del DEA, en el que se revisan las diferencias en eficiencia
relativa y se establecen los excesos de insumos en las DMU ineficientes.

5.2 DESEMPENO DEL SISTEMA JUDICIAL EN SU CONJUNTO

El cuadro 17 muestra el movimiento de procesos a cargo de los jueces de la Reptiblica durante el
periodo 1994-1997. En el periodo octubre de 1993 a diciembre de 1997 ingresaron 4.698.894
nuevos casos, que se sumaron al inventario existente. Se evacuaron 3.340.267, una cifra inferior a
los nuevos casos, acumulandose 2.884.622 procesos en la jurisdiccién ordinaria. Con respecto a los
egresos, en los afios 1994 y 1995 se realizé una entrega masiva de procesos a la Fiscalia General de
la Nacién que estaban a cargo de los despachos penales, municipales y de circuito y cuya cantidad
fue de 300 mil y 360 mil expedientes respectivamente.

Antes de analizar la evolucion de los indices de evacuacion y congestion para el sistema judicial en
su conjunto, es importante mencionar (aungue suene a una perogruilada) que la duracion de un
proceso depende del tipo y que por lo tanto la carga laboral (ndmero de procesos) que puede
soportar un funcionario varia con la jusrisdiccion. Como consecuencia de ello, la existencia de

14 . A . . - .
El software permite ademas controlar por precios relativos de los insumos y trabajar con submuestras, por
ejemplo para el caso en que se quiera trabajar con regiones o sectores especificos dentro de una poblacién.
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excesos de carga laboral puede afectar la eficiencia del juzgado en incidir sobre los indices de
congestion y evacuacion.

En un estudio realizado para el Consejo Superior de la Judicatura, se establecieron las cargas
laborales estandar por tipo de jusrisdiccion (Cuadro 16). Estas van a facilitar una mejor distribucion
de! recurso humano entre los juzgados y tribunales del pais.

Cuadro 13

CARGA LABORAL ESTANDAR
CONSEIQ SECCIONAL JUDICATURA ***.
Sala Disciplinaria . 231
SALAS TRIBUNALES SUPERIORES DISTRITO JUDICIAL
Agraria 138
Civil 174
Civil Familia 127
Civil Familia Laboral : 167
Civil Laboral 199
Familia 161
Laboral 213
Penal . 136
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO
JUZGADOS
Civil del Circuito . 428
Civil Municipal 364
Especializado en Comercio ' 339
Familia : 440
Laboral del Circuito _ 346
Menores . 257
Penal del Circuito 161
Penal Municipal ’ ' 33t
Promiscuo de Familia : 299
Promiscuo del Circuito 203
Promiscuo Municipal . 173
Fuente: Consejo Superior de {a Judicatura, 1998.

Mientras en el periodo 1993-1995 los egresos se mantienen .relativamente constantes, en el afio
1996 aumentan 41% y 17% en el afio 1997. Esto se explica en primer lugar por et volumen de
contravenciones evacuadas. De las 636 mil demandas en el ambito contravencional en el periodo
1996-1997 se lograron evacuar 483 mil, lograndose un indice de evacuacion del orden del 80%. El
Consejo Superior de la Judicatura también lo explica por el reordenamiento territorial, que
fortalecié la capacidad del sistema para atender las demandas.
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Por otra parte, la estructura del inventario final muestra que el volumen de procesos sin tramite
(procesos que no fueron objeto de tramite alguno durante el aiio) ha disminuido, al pasar de 49.7%
en 1994 a 34 3% en 1997.

Cuadro 14
MOVIMIENTO DE PROCESOS
1993 - 1997
Periodc Inventario Ingresos Volumen Egresos Traslado Inventario Procesos % Procesos %

Inicial de Juzgados Fiscalia Final Con Sin

Trabajo Tramite Tramite

Dic. 93 748.049 3,497,129 566,827 - 2,880,302
Sep. 94 980,522 3,297,043 524,092 300,000 2.472951 1,244,179 503 1,228,772 497
Sep. 95  2.472,951 861,554 3,334,505 535,068 360,000 2439437 1365328 360 1,074,109 440
Sep. 96 2,439,437 992,362 3,431,799 789,579 - 2642220 1,693,111 64.1 949,109 359
Dic. 97 2,692,916 1,116,407 3,809,323 924,701 - 2,884,622 1895522 657 939,100 343
Fuente: Consejo Superior de la Judicatura, 1998.

El Cuadro 18 aiiade al inventario final de los despachos el de la Fiscalia, que muestra un nuevo
repunte en 1997. En conjunto, se pasé de un total de procesos pendientes de 2.9 millones en 1994 a
3.5 millones en 1997,

fl‘:‘l\:;dE]l"?'lljRIO FINAL DE PROCESOS PENDIENTES 1994-1997

(A diciembre 31)

PERIODO DESPACHOS FISCALIA TOTAL
1994 ’ 2,472,951 (Sept.) 485.445 2,958,396
1995 2,439,437 (Sept.) 662.637 3,102,074
1996 2,642,220 (Sept.) 625314 3.267.734
1997 2,884,662 667,000 3,551,662
Fuentes: Consejo Superior de la Judicatura, 1998; Corporacién Excelencia en la Justicia. 1998,

De acuerdo con estas cifras, el indice de descongestion pasade _ % en 1995a__ % en 1997 y el
de evacuacion de procesos de % a __ % entre esos mismos afios.

5.3 DESEMPENO DEL CONSEJO SUPERIOR DE LA JUDICATURA

La independencia judicial esta estrechamente relacionada con la capacidad del sector para definir su
presupuesto. Un paso importantes en esa direccion se dio con la elaboracion del primer plan de
desarrollo para el sector. En 1994 el Consejo Superior de la Judicatura elaboré el Plan de Desarrollo
de la Justicia 1995-1998. Como lo seiiala la misma Judicatura, este fue el primer plan sectorial
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incorporado al Plan Nacional de Desarrollo en cuya elaboracion se incorporé activamente la propia
rama judicial con sus 6rganos de gobierno.

En el plan se formulan estrategias y programas para “remover los obstéculos que se le presentan 2 la
justicia tales como la lentitud, la congestién, el exceso de formalismo y la necesidad de ajustar la
normatividad substantiva y procedimental a las relaciones que surgen en el nuevo contexto del
desarrollo”. En el diagndstico del Plan se atribuyen estos problemas en parte a desequilibrios en la
carga laboral en las diversas jurisdicciones y en parte a los escasos recursos financieros y la poca
participacidn del poder judicial en la distribucion del Presupuesto Nacional.

Las estrategias del plan ser orientan a profesionalizar la labor de los funcionarios del sector, mejorar
sus condiciones de vida y las condiciones fisicas en las que laboran, capacitarlos y aumentar la
capacidad administrativa de la rama y la eficiencia en la gestién de los procescs. El plan
comprendia nueve estrategias y un conjunto de proyectos asociados con estas. Estas se reagruparon
a su vez en cuatro tipos de programas: a) recursos humanos; b) recursos fisicos; C) recursos
tecnolégicos; v, d) investigaciones basicas aplicadas. En el Cuadro 9 se describen las estrategias y
se listan los principales proyectos y en el Cuadro 10 se presentan los requerimientos de recursos
asociados cada uno de los proyectos.

Como se observa en el cuadro Cuadro 10, el presupuesto de inversién del Plan de Desarrollo de la
Rama para 1995-1998 ascendia a $225.855 millones ($ de 1994), equivalente a ___ % del PIB de
1994. La distribucién temporal de estos recursos se propuso de la forma siguiente: $30.216 millones
en 1995, $48.725 millones en 1996, $65.542 millones en 1997 y $81.369 millones en 1998 (pesos
de 1994). Estas inversiones se clasifican entre gastos de funcionamiento y gastos de inversion de la
forma siguiente: en funcionamiento, $45.792 millones, para informatizacién judicial (338.197
millones) y para desarrollo del recurso humano ($7.595 millones); y en inversién, $180.062
millones, de los cuales $152.551 millones constituyen inversion en infraestructura propia
(remodelacién y construccidn de despachos judiciales).

Cuadro 16

Estrategias, Programas y Proyectos del Plan de Desarrollo

Estrategias Proyectos

. Cubrimiento  territorial v|e Mapa judicial, para dimensionar ¢l despacho judicial en funcidn de las
racionalizacion de la distribucién de necesidades propias de cada jurisdiccion. nivel de competencia, ubicacian
despachos judiciales en funcion de las territorial y cobertura poblacional.

demandas de justicia. « En la jurisdiccién contencioso-administrativa, creacién de jueces de

circuito y descongestion del Consejo de Estado.

2. Desarrollo y racionalizacién de los Carrera judicial: regula el ingreso. permanencia, promacién v retiro del

recursos humanos servicio de [a rama judicial, fundamentado en la profesionalizacion del
servicio sobre la base de méritos.

¢ Formacidn de funcionarios y empleados judiciaies.
Formacién de personal administrativo.

e Informacion, divulgacién y actualizacién judicial.

s Sistemas de seguridad y proteccion para servidares de [a rama.

o Sistemas de bicnestar y seguridad social para funcionarios ¥ empleados
de la rama.

» Disefio de un sistema de control de rendimiento.

3. Adecuacidn de los recursos fisicos | e  Elaboracién-de inventaric fisico.

» ,Compra, construccién, adecuacion, mantenimiento de despachos
judiciales y palacios de justicia.

_ » Establecimiento de casas judiciales.

4. Sistematizacion del ejercicio de la|e Disefio y puesta en funcionamienio de un sistema informatico v

funcion judicial y la adminisiracion documnental de [a rama.

de justicia + Puesta en funcionamiento del sistema de estadisticas judiciales.




Produccion periédica de informacion estadistica institucional de caracter
publico.

5. Adecuacién del derecho sustancial | »
a las exigencias juridicas dactuales

Elaborar proyectos de ley relacionados con los codigos sustantivos y de
procedimiento.

6. Agilizacion vy adecuacton del | e
procedimiento judicial

Revision de las técnicas del proceso (introduccion de oralidad; soporte
informatico; creacién de archive judicial de consulta y seguimiento de
procesos).

Estudio de acciones y procedimientos (alternativas que faciliten la
instruccion; viabilidad de juzgados de conciliacidn; racionalizacion del
proceso judicial).

Saporte administrativo a los despachos (sistematizacién; liberar al juez de
gestiones administrativas; elaboracion de estindares de gestién y disefio
de un sistema estadistico).

7. Solucién a los cenflictos por vias | e
no judiciales ‘ -

Disefio de mecanismos de desjudicializacion.

8. Descongestion  de Jdespac.hos .
judiciales L

Formas alternativas de descongestidn

9. Desarrollo organizaciona »

Consolidacién de un sistema contable v de un sistema de manejo
presupuestal.

Manuales de funciones y procedimientos.

Establecimiento de un sistema de gestién judicial y un sistema de
informacién judicial.

Fuente: Plan de Desarrollo de Justicia.

Cuadro 17

Plan de Inversiones del Plan de Desarrollo de la Justicia

(miliones de pesos de 1994) '

A. Recursos Humanes . $22.656

Carrera judicial $3.150

Formacidn de funcionarios y empleados $3.839

Formacidn de personal administrativo $3.340

Informacién, divulgacién y actualizacién judicial $3.614

Seguridad y prateccion servidares £4.266

Bienestar social funcionarios y empleados $4.444

B. Recursos Fisicos $152.551
Compra, construccion, adecuacién, mantenimiento

de despachos judiciales S151.789
Otros $762
C. Recursos Tecnolégicos $45.298
Dotacidén de recursos y soporte informatico $38.197

Disefio y montaje de un sistema de informacién decumental $£5.000

Disefio v puesta en marcha sistema informacion estadistica $2.100

D. Investigaciones Bisicas Aplicadas $5.348
Creacion de un sistema de archivo judicial $3.072
Disefio del mapa fisico judicial $1.323
Actualizacion del derecho vy la administracion de justicia 3300
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa S0
Formulacion y disefio del mapa judicial 595
Diseifio de standares de gestion para la rama segun jurisdiccion

y nivel de competencia

Otros :
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TOTAL $225.855

Fuente: Plan de Desarrollo de la Justicia 1995-1998

El Conpes aprobé una financiacién de este plan de inversiones basada exclusivamente en recursos
parafiscales provenientes de la Ley 55 de 1985 (aportes de la Superintendencia de Notariado y
Registro), la Ley 6 de 1992 (aportes de las Notarias) y la Ley 66 de 1993 (rendimientos de los
depositos judiciales). Incluyé ademas como fuente de financiacién una “tasa judicial”, mecanismo
que finalmente no se introdujo, y que de acuerdo con el Conpes permitiria recaudar alrededor de
$126 mil mitlones ($ de 1994), 32.3% de las fuentes de financiacién. El plan por lo tanto estaba
desfinanciado practicamente desde si aprobacion

El Plan de Desarrollo tenia dos defectos basicos de concepcién que es necesario corregir en los
proximos planes de desarrollo del sector: no sustenté las prioridades de inversiéon con analisis
beneficio/costo de los diversos programas propuestos y no vinculd los presupuestos solicitados al
cumplimiento anual de algunas metas de desempefio. Estas dos condiciones son requisitos
necesarios para transformar los procesos de asignacion de recursos del Presupuesto Nacional.

Si bien no se puede desconocer que las estrategias forman un conjunto completo, coherente y
consistente de orientaciones para resolver los problemas del sector, la asignacién de recursos para
los programas asociados a cada una de ellas, muestra que se le otorgd total prioridad a la compra,
construccion y/o adecuacion de despachos judiciales y palacios de justicia (seguido de las
inversiones en sistematizacion e informatizacion).

Al respecto, en el plan se sefiala que la rama judicial funciona en la actualidad tanto en inmuebles
propios, como en inmuebles arrendados o utilizados mediante convenios con entidades territoriales
y que sélo un 25% de los servidores labora en instalaciones adecuadas. Si bien puede perfectamente
aceptarse que los despachos judiciales operan en instalaciones a punto de derrumbarse, sin servicios
adecuados y sin espacio para acomodar [os miles de expedientes, este no s un argumento que
justifique que el 70% de los recursos de inversién se destinen a inmuebles.

St uno de los problemas es la acumulacion de expedientes y la tradicion escrita asociada a ellos, se
gana espacio y se gana en eficiencia destinando prioritariamente los recursos a sistematizar e
informatizar los procesos y a mejorar la gestion y no a construir palacios de justicia. Después de
modernizar los sistemas de informacion, es posible pensar en la construccion y/o adecuacion de
instalaciones. El pais necesitaba respuestas 4giles de la rama, no edificios.

En el plan no hay por ninguna parte un anilisis que demuestre que la opcién de construir y/o
comprar es mas conveniente desde el punto de vista de la relacion beneficio/costo para el pais que la
opcion de arrendar (eso si, inmuebles en buenas condiciones). La primera opcion implicaba ademas
que los funcionarios debian esperar varios afios hasta que las obras se term inaran, pues las obras
contratadas por el sector piiblico no son modelos de construccién rapida.

Eillo indica una mala ufilizacién de la autonomia presupuestal y administrativa de la rama. En el
futuro es necesario exigir que la Rama presente evaluaciones beneficio/costo social de los
programas de inversién que proponga, que justifiquen las prioridades que asigna a los diversos
programas. También es necesario vincular los presupuestos solicitados en estos Planes al
cumplimiento anual de algunas metas de desempeiio. Sin embargo, para que estas exigencias se
puedan plantear, es necesario que el Gobierno también cumpla con sus compromisos, entregando
los recursos acordados en el Plan, cosa que no hizo con respecto a este plan, como se vera mas
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adelante. Si el Gobierno no cumple, se podra siempre argumentar que no se cumplieron las metas
acordadas debido a que los recursos entregados fueron inferiores a los requeridos.

5.3.1. Financiacién del Plan y Ejecucion del Presupuesto

Con respecto a la financiacidn del Plan hay que sefialar es que la rama recibid para inversion sumas
menores de las solicitadas en el Plan de Desarroilo. En una evaluacion realizada por el Consejo
Superior de la Judicatura en agosto de 1997 se mostro que para el periodo 1995-1997 ya existia un
gran rezago entre lo apropiado en el Presupuesto Nacional y las sumas programas. Para los diversos
programas los rezagos eran los siguientes:

e Parae! plan informatico (compra de computadores, impresoras, software, etc.), el rezago para el
periodo 1995-1997 con respecto a los gastos de funcionamiento programados era de $14.503
millones (50% de lo programado). Para cumplir con lo programado en esta area para los cuatro
afios habia que apropiar en 1998 la suma de $23.237 millones;

e Para investigaciones basicas en el sector jurisdiccional, el rezago para el periodo 1995-1997 con
respecto a los gastos de inversion programados era de $1.221millones (42% de lo programado).
Para cumplir con lo programado en esta area para los cuatro aftos habia que apropiar en 1998 la
suma de $3.626 millones; _

e Para infraestructura fisica del sector jurisdiccional, el rezago para el periodo 1995-1997 con
respecto a los gastos de inversion programados era de $30.332 millones (32% de lo
programado). Para cumplir con lo programado en e¢sta area para los cuatro afios habia que
apropiar en 1998 la suma de $89.115 millones;

e Para informatizacién judicial (sistema de informacién estadistica, centro de informacton
documental-sistema telematico), el rezago para el periodo 1995-1997 con respecto a los gastos
de inversion programados era de $4.021 millones (67% de lo programado). Para cumplir con lo
programado en esta rea para los cuatro afios habia que apropiar en 1998 la suma de $5.110
millones; ‘

e Finalmente, para desarrollo del recurso humano (formacion y capacitacion de funcionarios,
empleados y personal administrativo, seguridad y proteccidn de funcionarios, etc.), el rezago
para el periodo 1995-1997 con respecto a los gastos de inversién programados era de $7.188
millones (75% de lo programado). Para cumplir con lo programado en esta area para los cuatro
afios habia que apropiar en 1998 la suma de $13.085 millones.

En suma, el rezago del plan de inversiones para el periodo 1995-1997 era de $14.503 millones en
funcionamiento (50% de lo programado) y de $42.782 millones en inversion (38% de lo
programado), para un total de $57.285 millones. Para 1998, las inversiones programadas en el plan
eran de $81.369 millones (de los cuales $67.793 millones se asignarian al presupuesto de inversion),
de los cuales fueron apropiados finalmente en el presupuesto de inversién un total de $23.271
millones. En estas circunstancias, el rezago para el periodo 1995-1998 en solo ¢l presupuesto de
inversién del Plan de Desarrollo seria de aproximadamente $87 mil miliones, equivalentes a
alrededor del 48% de lo programado.

Con respecto a los programas, el grado de avance es desigual., como se verd a contingacion:
5.3.2. Desarrollo de los Programas del Plan de Desarrollo de la Justicia
5.3.2.1. Procesos de Seleccién, Promocién y Retire del Personal

Se avanzo en la consolidacion del sistema de administracién de la carrera judicial para los
funcionarios de la rama, que regula el ingreso, permanencia, promocién y retiro del servicio del
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personal, asi como su formacién. Los sistemas de concursos, que se consolidaron con'la expedicion
de la Ley 270 de 1996.

Entre 1994 y 1997 se realizaron 12 convocatorias para cargos por cOncurso de méritos. A estas se
inscribieron 74.843 personas, siendo admitidas 50.875 y aprobadas 2.584. Se desarroll6 un sistema
de calificacion de servicios basado en el indice determinacién de [os servicios a cargo de cada
funcionario. Se calificaron 435 magistrados (la mayoria de ellos de tribunales superiores), de los
cuales 16 recibieron calificacion de excelente, 415 buena y 4 insatisfactoria. También se calificaron
los jueces de la Republica.

5.3.2.2. Evaluacién de la Gestion por el Consejo Superior de la Judicatura

Se han realizado 4 inventarios nacionales de procesos y actuaciones, el Gltimo en 1997. Sin
embargo, todavia no se han hecho publicas las estadisticas correspondientes al tercer inventario, de
1996..Con base en un estudio de tiempos procesales, se establecieron estandares de gestion para las
jurisdicciones Contencioso Administrativa y Ordinaria, para regular, orientar y controlar la gestién
judicial. Constituyen la base para la calificacion de los funcionarios de la rama judicial. Se hicieron
ademas estudios de costos de procesos judiciales para el estado y los ciudadanos; causas del
conflicto laboral (estudio piloto); alternativas para combatir la congestion en la jurisdiccién penal;
y, modelos de organizacién judicial administrativa. Finalmente, se hicieron 3 encuestas nacionales
de justicia en 1997, sobre el conflicto contencioso-administrativo, e conflicto econdomico-financiero
y una una Encuesta de Justicia del DANE.

5.3.2.3. Capacitacion de Funcionarios

En 1998 se produjo él primer Atlas Judicial de Colombia, una herramienta bisica para las
decisiones de division del territorio para efectos judiciales, el reordenamiento de despachos y la
optimizacién del recurso humano. El mapa judicial evidencié la necesidad de crear 10 juzgados de
ejecucion de penas y circuitos penitenciarios y carcelarios, decision que se tomo en 1998.

En materia de formacion de los jueces, la Unidad de Capacitacién y Formacién Judicial del Consejo
Superior de la Judicatura es la responsable. En 1997 se dieron 9 cursos de formacién judicial, con
un total de 1.105 participantes, y 11 cursos de capacitacion, con 1.475 participantes. La unidad
también ha financiado la participacion de jueces en congresos internacionales y la adquisicidn de
textos para las oficinas judiciales. :

La Ley Estatutaria de.la Administracion de Justicia establecié que el Consejo Superior de la
Judicatura debe llevar a cabo un plan nacional para la capacitacion de los jueces y magistrados.El -
concejo planeaba iniciarlo en 19987, '

“A comienzos de 1998 el Consejo Superior de la Judicatura debera recibir a la Escuela Judicial
“Rodrigo Lara Bonilla” de parte del Ministerio de Justicia y del Derecho. La recepcion de [a
Escuela no debe representar una ventaja mayor, pues por una parte tendra que absorber su estructura
burocrdtica y, por otra, durante su existencia la Escuela se limit6 principalmente a financiar la
participacion de jueces.y magistrados en congresos y seminarios organizados por universidades, de
acuerdo a la oferta, pero carecia de un plan riguroso y sostenible de capacitacién de funcionarios de
la Rama™.

5.3.2.4. Sistematizacion y Desarrollo de Sistemas de Informacion
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Se ha avanzado poco en el desarrollo del sistema telematico de la rama, al igual que en los sistemas
de informacién. Las necesidades a nivel nacional de equipo de computo eran a 1997 de 57% a nivel
urbano y 43% a nivel rural, habiéndose cubierto el 32.7% de las necesidades urbanas. En 1997 se
invirtieron $865 millones en software aplicativo. Se diseiio el software del sistema nacional de-
estadisticas judiciales.

5.3.2.5. Desarrollo e Infraestructura Propia

Los proyectos de infraestructura propia recibidos del Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia se
terminaron en un 90%.

5.3.2.6. Evacuacion y Congestion

Luego de observar una mejora en 1995, los indices de evacuacion y congestion de procesos se
estancan en los dos afios siguientes {(Cuadro 24). ‘

SALAS DISCIPLINARIAS DE LOS CO(;IUSS;());SSECCIONALES DE LA JUDICATURA

MOVIMIENTO GLOBAL DE PROCESOS 1994 - 1997
MOVIMIENTO 1994 1995 1996 1997
Inventario Inicial 5,575 12,038 15,373 18,767
Ingresos 13,19 10,427 12,847 16,622
Carga Labora! 18,766 - 22,465 28,220 35,389
Egresos : 5,266 7,092 9,453 11,669
Inventario Final 13,500 15,373 18,767 - 23,720
Evacuacion 40% 68% 73% 70%
Congestién ' 2% 68% 66% 67%
Fuente: Consejo Superior de la Judicatura.

5.4 DESEMPENOQ DE LAS JURISDICCIONES

5.4.1. Jurisdiecion Ordinaria

Una gran parte de las reformas recientes al sistema judicial del pais se orientaron a combatir lo que
se ha {lamado el “gran delito”. Sin embargo, existen un gran nimero de decisiones judiciales
cotidianas, que resuelven conflictos entre los ciudadanos relacionados con el cobro de deudas,
divorcios, despidos injustos, este, que constituyen lo que se conoce generalmente entre los jueces
como “justicia ordinaria” (Rodriguez (1998))

La jurisdiccion ordinaria se ocupa de aquellos conflictos que enfrentan generalmente solo a dos
personas, con pretensiones opuestas. El papel del Estado, representado por el juez, es actuar como
arbitro del conflicto, en un rol pasivo, opuesto al sistema penal en el que la Fiscalia tiene un papel
activo en los procesos. Los procesos de la justicia ordinaria son administrados en los juzgados -
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promiscuos (que atienden todo tipo de casos) y por juzgados municipales y de circuito
especializados en conflictos civiles, de familia o laborales. Estos procesos representan alrededor del
75% del total de procesos activos en el pais.

Tradicionalmente, los juzgados civiles (municipales y del circuito) y las salas civiles de los
tribunales del distrito decidieron todo tipo de litigios relacionado con los vinculos familiares, la
propiedad y el estado civil de las personas. La tendencia general del derecho hacia la
especializacion, dio lugar al surgimiento de 4reas relativamente auténomas. Desde finales de 1940,
la justicia laboral se ocup6 de la regulacion de las relaciones laborales de manera especializada y en
1990 entré en funcionamiento la jurisdiccidn especializada de familia.

5.4.11 Civil

Los eventos que conducen a una demanda civil tienen varias caracteristicas especifico que conviene
mencionar (Rubio (1997)). En primer lugar y a diferencia de los procesos penales, que pueden
iniciarse de oficios o promovidos por terceros ajenos al conflicto y que, con algunas excepciones,
contindan en forma independiente de la voluntad de las partes, los procesos civiles son conflictos
entre agentes privados, cuya judicializacién depende de la voluntad de por lo menos una de las
partes v en cualquier momento se puede desistir de la accién judicial o abandonarla. Los juicios
inactivos pueden dar en consecuencia una imagen equivocada de la eficiencia de 1a justicia.

Adicionalmente, pueden involucrar personas juridicas (empresas, asociaciones, etc.) y no solo
personas naturales. Una tercera diferencia relevante es que algunos de los procesos tienen mas la
caracteristica de un tramite ante el estado que la solucién de un conflicto.

Los procesos civiles se clasifican en tres tipos (Rubio (1997)):

1)} Juicios Declarativos, que a su vez se pueden dividir en:

a. Ordinarios: incluyen investigacion de paternidad, nulidades de contratos, responsabilidad civil
extracontractual, ,

b. Abreviados: incluyen restitucion de inmuebles arrendados, alimentos;

¢. Verbales: incluyen divorcio, divisorios, separacion de cuerpos.

2} Juicios Ejecutivos; v,

3) Procesos de Liquidacién: incluyen sucesiones, liquidaciones de sociedad conyugal, etc.

El DANE, con base en informacion remitida por los juzgados, recopila estadisticas de justicia desde
hace varias décadas. La informacién se refiere (injicamente a los [itigios que se judicializan. Con ella

se puede describir ¢l desempefio de la justicia civil. En lo que sigue se resume su evolucion, con
base en ¢l documento de Rubio (1997).

e Demanda por Justicia Civil. E! numero anual de nuevos litigios civiles muestra un
crecimiento fuerte desde 1987. Entre 1987 v 1994 las demandas se incrementan rapidamente
hasta duplicarse. Casi todo el incremento entre 1987 y 1990 se explica por el aumento en el
niimero de procesos ejecutivos, que pasaron de 200 mil a mas de 400 mil. A partir de 1992 ios
aumentos se explican por los procesos ordinarios, fas restituciones de inmueble arrendado y las
sucesiones.
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Rubio (1997), muestra que el ciclo econdmico no explica bien los procesos ejecutivos (aunque
este autor analiza el ciclo con base en las cifras de crecimiento del PIB y no por variables mds
desagregadas, como el crecimiento industrial, las tasas de interés, etc., que pueden tener un
efecto mas directo sobre el volumen de procesos). El comportamiento de estos procesos, segun
Rubio (1997) puede deberse més bien a un aumento de los conflictos, 0 a un cambio en los
incentivos a judicializarlos. Para el autor es mas sugestiva la explicacién de las reformas
estructurales, que al cambiar cast todos los campos de la regulacion comercial, pueden haber
aumentado los conflictos en torno a los contratos o aumentado los incentivos a judicializarlos.
Un indicador de “inflacidn legislativa™ (articulos contenidos en leyes, decretos y resoluciones
que regulan asuntos mercantiles) estd mas correlacionado con los juicios de ejecucion.

Indicador de Congestién: Procesos que se Iniciaron Anualmente menos los que Evacuaron
los Juzgados Civilés. Para principios de los 80 la cifra superaba los 100.000, frente a 30.000 a .
mediados de los cincuenta. En los ochenta el grueso del desfase era atribuible a los juicios
ejecutivos. Este es un resultado sorpresivo,, si se tiene en cuenta que estos juicios son muy
simples v de facil ejecucién, pues buscan el reconocimiento de obligaciones “expresas, claras y
exigibles” (Rubio (1997)). Ello quizas puede explicarse por el hecho de que los juicios
ejecutivos presentan un alto nivel de conflicto. Esto ademas parece confirmar la idea de que “la
capacidad de evacuacién de procesos por parte de la justicia civil colombiana es inversamente
proporcional al nivel de conflicto que presentan los juicios™ (Rubio(1997)). En conclusion, los
juicios que quedan represados son predominantemente aquellos para tos cuales es alto el
conflicto entre las partes,

Indicador de Eficiencia en la Evacuacién de Procesos: Relacion entre Sentencias y la
Suma de Existencias mas los Juicios Iniciados. El indicador para 1995 fue mucho més bajo
para los procesos ejecutivos (5%), que para los declarativos (23%), o para el resto de los
procesos (22%). Los verbales son, entre los declarativos, los que presentan mayor proporcion de
sentencias por proceso. Dentro de los abreviados, los de mayor peso son los juicios por
alimentos, seguidos por los de restitucién de inmueble arrendado, procesos que presentan un
indice de evacuacién bajo. Entre los ordinarios se destacan los relacionados con la investigacion
de paternidad. Entre los verbales pesan mas los de divorcio.

Indicador de Existencias de Procesos Civiles en los Juzgados al Iniciarse el Afio. Las cifras
del DANE de existencias de procesos civiles en los juzgados muestran una caida en 1989, como
consecuencia de la desjudicializacién de estos procesos, y un crecimiento posterior de estos mas
rapido que en la década anterior (Rubio (1997)).La proporcion de litigios civiles activos ha
venido declinando en las ultimas tres décadas (Rubio (1997)). Entre estos litigios, ha
disminuido la participacién de los procesos de “liquidacion” y aumentado la de juicios
“ejecutivos”, que son los predominantes (Rubio (1997)).

En términos percapita las existencias en los juzgados civiles aumentan a una tasa exponencial
practicamente constante del 2.7% entre 1956 y 1988. En 1989 hay un brusco quiebre de la tendencia
como resultado de la desjudicializacién de algunos procesos, que empiezan a ser tramitados en las
notarias. De 1990 a 1994 crecen a tasas mas rapidas que en los afios anteriores. La proporcion de
litigios activos se ha reducido desde 70% a principios de los setentas a 40% en 1994. Los juicios
declarativos representan el 25%, los ejecutivos el 70% y los procesos de liquidacion menos del 4%.
Los dos primeros han aumentado su participacion.

En suma, los procesos ejecutivos, que son fos que representan la mayor carga, tanto en el nimero de
procesos acumulados, como entre los que se inician, no son los de mayor evacuacidn. Al parecer la
capacidad de evacuacién de procesos por parte de la justicia civil colombiana es inversamente
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proporcional.al conflicto entre las partes. La justicia despacha bien los litigios que no requieren
mayor resolucion, puesto que llegan casi resueltos por las partes al juzgado y muestra una baja
capacidad para resolver situaciones que por su alto nivel de conflicto requieren en mayor medida de
la intervencién de un tercero, de una solucién judicial (como los procesos ejecutivos, que aunque
elementales, presentan un alto nivel de conflictividad). Los procesos que en mayor -medida van
quedando represados dentro del sistema son aquellos para los cuales es alto el conflicto entre las

partes.

" INDICADORES DE JUSTICIA CIVIL
N ADMISIONES ACTUACIONES Existencia de procesos

Afio Namero x 100 mil hab Niimero x 100 mil hab al comenzar el afig
_ Total Inactivos Activos
1,990 605,582 1,709 2,730,590 7,706 1,562,886 53.4% 46.6%
1,991 611,695 1,695 2,682,352 7432 | - 1,376,204 44.5% 55.5%
1,992 674,083 1,834 3,242.202 8,819 | 1,471,856 57.0% 43.0%
1,993 678,561 1,802 3,177,927 8.437 1,534,992 56.4% 43.6%
1,994 750,590 1,968 | . 3,375,652 8,852 ' 1,586,956 60.3% 39.7%
1,995 808,848 - 2,084 3,552,865 9,154 1,531,487 60.7% 39.53%
1,996 798,150 - 2,020 3,501,601 8,862 1,698,521 62.5% 37.5%
1,997 868,193 © 2,159 4,470,742 11,117 2,082,634 60.4% 39.6%
Fuente. DANE. ’
I Grificol

Justicia civil. Existencias y movimientos de proc

B D jurisdiceian votuntaria
1.75%
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22.39%
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DE4 para la Justicia Civil

El analisis de proporciones simples muestra a Bogota como el distrito que mayor niimeroc de egresos
por funcionario registré en 1994, con 739. Otros distritos con alto nimero de egresos por juez
fueron Villavicencio (473), Bucaramanga (456.8) y Barranquilla (413.8). La relacion mas baja entre
jueces y egresos se dio en los distritos de Antioquia (91.3) y Riohacha (94). En cuanto a los
emplados por juez, los resultados varian desde 2.0 en Riohacha hasta 5.6 en Barranquilla, sin
hallarse una relacién clara entre un indicador y el otro.
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Los resultados del DEA muestran a Bogota como la DMU relativamente mas eficiente, ratificando
lo obtenido en el analisis de proporciones. Otros distritos que presentan desempefios relativamente
buenos son Sincelejo (0.924) y Bucaramanga (0.801). Los distritos relativamente mas ineficientes
fueron Buga (0.215) y Antioquia (0.23).

En cuanto a las causas de la ineficiencia, esta solo aparece explicada por excesos de jueces. En
Cundinamarca sobran 18 de 38 jueces (47%), en Antioquia sobran 17 de los 37 jueces (46%) y en
Buga 11 de 31 (35%), como los casos mas representativos.

5.4.1.2. Laboral
) Cuadro 19
PROCESOS LABORALES INICIADOS Y TERMINADOS
1991-1995
ANO INICIADOS TERMINADOS INDICE DE
EVACUACION
1991 30,000 21.900 3%
1992 29,800 21,436 72%
1993 35,000 21,400 61%
1994 34,500 22,500 65%
1995 34750 18,450 33%
Fuente:
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Cuadro 20
INDICADORES DE JUSTICIA LABORAL

Aifio Procesos Individ iniciados| Procesos Individ terminados | Inmiciados -Terminados
Nitmero x 100 mil hab Nimero x 100 mil hab Numero x 100 mil hab

1990 19,565 55.21

1991 30,116 83.44 21,842 60.52 8274 22.92
1992 27,393 74.51 20,593 56.02 6,800 18.50
1993 34,559 91.75 21,029 55.83 13,530 35.92
1994 - 34,476 90.41 22,558 59.16 11,918 31.25
1995 41,463 106.82 21,847 56.29 19,616 50.54
1996 41,777 105.74 22,368 56.61 19,409 49.12
1997 42,870 106.60 22,889 56.92 19,981 49,69

Fuente. DANE.
DEA para la Justicia Laboral

El analisis de proporciones simples muestra que los distritos con mayor namero de egresos por juéz
son Barranquilla (513.3), Bogota (510.1) e Ibagué (395). De otro lado, los de menor relacion entre
jueces y egresos son Florencia (35), Valledupar (55.5) y Santa Rosa de Viterbo (69.3).

Finalmente, parece ser que el nimero optimo de empleados por juez en esta jurisdiccidn estd
alrededor de los cuatro, dado que en los distritos con mayor numero de egresos por juez, el nimero
de empleados por juez se ubica alrededor de dicha cifra.
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En el anélisis DEA para esta jurisdiccion, los indices lota y Omicron muestran a Barranquilla como
el distrito relativamente mas eficiente, siendo Bogota el segundo con un valor [ota de 0.993. Ibagué
(0.79) vy Quibdd (0.67), aunque son relativamente ineficientes, muestran un mejor comportamiento
que el resto de los distritos. Los peores indicadores son reportados para los distritos de Florencia
(0.07), Valledupar (0.13) y Cundinamarca (0.19)".

Respecto a las causas de la ineficiencia, en general el exceso de empleados, representa entre el 15%
y el 20% del total de los mismos. Por ¢l fado de los jueces, el caso mas preocupante es el de Santa
Rosa de Viterbo, donde se encuentra un exceso de tres de los seis jueces que [aboran en el distrito.

S |os distritos de Cundinamarca y Antioquia excluyen a las ciudades capitales de departamento, las cuales se
analizan por separado.
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5.4.1.3. De Familia
DEA para la Justicia Familiar

El analisis de proporciones muestra que los distritos con mayores egresos por juez son Bogotd
(533.6), Medeliin (483.8) y Pereira (446.7), mientras que la relacidn mas baja es presentada por
Richacha (31.4), Quibdé (40.2) y Valledupar (51.57). Estos resultados no significan
necesariamente, que a mayores egresos por juez el distrito sea mas eficiente; es tan solo una primera
aproximacion a la medicion de la eficiencia, que sera sustentada enseguida.
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El analisis DEA muestra que hay tres DMU (Pereira, Bogota y Medellin) que son relativamente las
mas eficientes, seguidas por Cali (0.85) y Cicuta (0. 76)'°. Los restantes distritos son bastante mas
ineficientes que los anteriormente citados. Vale la pena aclarar que las dnicas DMU que son
realmente eficientes (en términos relativos) son aquellas que presentan indices Iota u Omicron
iguales a uno. Las DMU mas ineficientes en términos relativos son Riohacha (0.08), Quibdé (0.103)
y Valledupar (1. 107) Estos resuitados confirman los obtenidos en el calculo de las proporciones
simples.

La ineficiencia en esta jurisdiccién parece no ser explicada por excesos en el uso de estos insumos,
ya que solo en cinco distritos parece haber jueces de sobra (1 en cada distrito). La exphcacmn dela
ineficiencia debe entonces, estar asociada a factores exdgenos a nuestro andlisis, como insumos no
considerados o factores propios de cada uno de los distritos. Resulta curioso encontrar, sin embargo,
que los distritos en los que aparecen excesivos funcionarios son precisamente, con excepcion de
Santa Rosa de Viterbo, donde menos jueces hay (Anexo 3).

5.4.1.4. Penal

En la etapa de juicio la justicia Penal estaba descongestionada, como tesultado de la reduccion
sustancial de la carga laboral de los juzgados penales a partir del traslado de la funcién investigativa
a la Fiscalia. Sin embargo, ello no se reflej6 en una reduccion simultinea del numero de
funcionarios en esta dreéa. Los jueces regionales tienen el conocimiento de delitos de secuestro,
extorsion, narcotrafico, guerrilia y terrorismo.

' | os valores reportados corresponden al indice lota. El valor de Omicron es equivalente y esta reportado en
las tablas anexas.
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En la jurisdiccion penal los distritos que mayor nimero de egresos por juez presentaron fueron
Medellin (793.4), Bogota (508.5) y Bucaramanga (306.3), mientras que el desempefio mas bajo en
este indicador es reportado para Pamplona (16.9), Quibdé (52.4) y San Gil (56.3). En esta como en
las otras jurisdicciones no se pondera por ningiin otro tipo de indicador (el tamafio de la poblacion,
por ejemplo) y se presenta el dato crudo. La varianza del nimero de empieados por juez es bastante
pequefia y oscila entre 3.0 en Quibdd y 5.4 en Bogota y Medellin.

El DEA muestra a Medellin como e! distrito mas eficiente en términos relativos, y algo lejos estan
‘Bogota (0.64) y Bucarmanga (0.49) el resto de distritos tuvieron indicadores lota mas bajos (y
Omicron mas altos). Los distritos de peor desempefio fueron Pamplona (0.027), Cartagena (0.106) y
Sincelejo (0.118). Para explicar la ineficiencia, los resultados del DEA muestran que en
Cundinamarca sobran 24 de los 62 jueces (38.7%), en Buga 17 de 57 (33.3%) y en Ibagué 26 de los
84 (31%). Solo en Bogota se obtuvo reporte de exceso de empleados, pero la cifra puede
considerarse insignificante ya que sobra 1 empleado de los 1.015 que laboran en el distrito.

Griafico 5
Eficiencia Relativa en 1a Justicia Penal
105000
90000 | . ______ _ ___® _______= h AU
BOTS000 L - REUNR I
=
T 60000 L_ . _______ oo
e
2 45000 L - o e
12
3]
2 30000 L_. .- U E—
53]
15000 L _ - ___ ___ e_._® __ -
0l oo o
09 0.2 0.4 4.6 08 1.0 1.2
Iota
, Cuadro 21
Justicia penal. Expedientes en Investigacion previa y providencias dictadas en las efapas de calificacits y sentencia. Sequn titulas det cddigo penal.
La familia Total
1992 1593 1994 1595 1986 1997 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Etapa de investigacidn previa
Totat expedientes ' 4,149 5706 B.1E1 17,842} 17.844 10201| 3srass| 352843 385261  810393] 287,485 L0218
Exp._que avocan invest. Previa 2,897 4,650 6651 15,049 14,328 24086 2208} 251301 283,857 420.233) 313810 419,718
Aulos inhibitorics 1252 1,056 1,510 2.593 3516 szas| 185,274 101512 101404 182,160 73678 82,462
% de autos inhibitardesExpediemas 30.2%| 18.5%| 18.5% 14.7%| 20.2%| 17.3% 46.5%| 25.2%| 26 3% 29.8% 19.0% 16. 4%
Etapa de calificacion
Total providencias dicladas . i ; . 164,651 151,174 139,579

Resolucion de acusacion

=0

ol
12,708

Preclusitn de la investigacion

Etapa de sentencia

Totat prowidencias dictadas

Atrsoluterias

Caondenaterias

Cesaciones de procedimieno

¥ Solo 4 porb de lmum-mmﬁhm'mmummmmmmm

archivo y respw igacion, hasts 1995 w0 Rorwa. de
[Nota: e vakort  porcentay vl Qe avocan i pree,
Fuente: CHANE - Estadisticas de justicia.




5.4.1.5 Promiscuo
DEA para la Justicia Promiscua

En términos de egresos por juez, se tiene que el distrito de Cali es el que presenta una relacion mas
alta (262), seguido por Manizales (203.05) y Neiva (155.6). Los distritos de menor nimero de
egresos por juez son Pamplona (25.15), Quibdé (38.15) y Santa Marta (39.38). E!l indice de
empleados por juez, por su parte, es en general el mas bajo y de menor varianza de todas las
jurisdicciones, con valores que oscilan entre 2.0 (San Gil, Medellin y Pamplona) y 3.0 (Pereira y
Neiva). Cali muestra 2.5 empleados por juez.
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Para esta jurisdiccion Cali es la DMU relativamente mas eficiente, seguido por Manizales (0.84) y
algo mas atras Barranquilla (0.69) y Cundinamarca (0.61). Las DMU mas ineficientes corresponden
a los distritos de Pamplona (0.12), Santa Marta (0.15) y Quibdé (0.17). Finalmente, el exceso de
jueces como explicacion de la ineficiencia tiene sus casos mas representativos en Pamplona, donde
sobran 2.6 de los 13 jueces (20%) y Antioquia con un exceso de 16 jueces, que representan mas del
14% del total. Solo se obtuvieron excesos de empleados en cuatro distritos, de los que se destacan
Pereira, con un exceso de 8.5 empleados de los 51 (16.6%) y Neiva, donde sobran 17 de 107
(15.9%). Los otros dos casos son Santa Marta y Florencia.

En conclusidn se tiene que las ciudades mas grandes del pais (Bogota, Medellin, Cali y
Barranquilla) muestran, en general, mayor eficiencia relativa, frente a las ciudades pequeiias. A su
vez. los resultados muestran que en |2 costa caribe y en el norte del pais en general la ineficiencia es
relativamente mayor que en el centro y sur.

5.4.2. Jurisdiccion Constitucional

El comentario siguiente refleja adecuadamente el impacto que ha preducido la creacion de la Corte
Constitucional sobre la forma de hacer justicia en Colombia:

“la Corte Constitucional ha sido recibida con beneplacito como una renovacion de la filosofia tradicional formal, sobre
todo en la medida en que la interpretacidn constitucional ¢sta mas fundamentada en principios y en andlisis sustanciales
que han permitido una reduccién de la brecha existente entre lo que la sociedad y la judicatura entienden por
imparcialidad y justicia. Por otro lado, el potencial de conflicto entre las varias cabezas de la judicatura se ha
incrementado, como fruto de los diferentes puntos de vista filoséficos e ideolégicos de los distintos cuerpos judiciales en
cuanto a su visién de 1a ley, su rol social o politico y su papel frente a los derechos humanos. El incremento potencial ¢n
las incongruencias que se presentan entre las autoridades judiciales puede deteriorar ain més la efectividad y el prestigio
de los poderes judiciales™ (Sdez (1998)).



Una de las principales modificaciones de la Constitucion de 1991 fue la consagracion y proteccion
de los derechos fundamentales y para ello se cre6 la accion de Tutela. Esta accion especial, de la
misma clase que el amparo, recurso contemplado en constituciones europeas y latinoamericanas, ha
sido considerada como el principal logro de la nueva carta que puede devolver la confianza al
ciudadano colombiano en la proteccion de sus derechos.

La Corte Constitucional inicid sus labores en enero de 1992 y desde esa fecha hasta diciembre de
1996, ha seleccionado y revisado 2.089 acciones de tutela, de las cuales ha concedido 851 y ha
negado 1238 (Garcia et al (1996)). Con base en una muestra de 631 acciones de tutela atendidas por
las diversas jurisdicciones en el periodo 1991-1996, Garcia et al {1996) encontraron que las tutelas
concedidas representaban el 28.5% del total interpuestas (Cuadro 21).

Cuadro 22
Tutelas Concedidas y Negadas por Tipo de Derecho cuya Proteccién se Solicita

Tipo de derecho Porcentaje total Concedidas Negadas
Derechos de Iibertad 74% 31% 6%
Derechos sociales 26% 19% 81%
Prestacionales 11% 14% 76%
No prestacionales 15% 3% 95%
Total 100% 28.5% 71.5%

Fuente: Garcia Villegas, Mauricio, et. al. (1996). "Justicia constitucional y accién de tutela”
Estudios ocasionales C1IUS, Universidad de los Andes, Facultad de Derecho. Diciembre.

La accion de tutela agravé la situacién de congestion de los despachos judiciales, pues se interponen
un promedio de 25.000 al afio, en razén de que es vista por los ciudadanos como un remedio para
evitar la lentitud tradicional. La congestién de la Corte Suprema y del Consejo de Estado como
resultado de las acciones de tutela es importante (Cuadro 22).

Cuadro 23

Congestion Judicial en las Acciones de Tutela
Institucion N de jueces N® de sentencias Relacién de carga de trabajo
Corte suprema de Justicia 21 33 1.57
Consejo de estado 22 18 0.81
Tribunales 441 175 0.39
Juzgados de circuite 915 291 0.31
Juzgados municipales 1.917 203 0.10
Fuente: Garcia Villegas, Mauricio, et. al. (1996). "Justicia constitucional y accién de tutela”,
Estudios Qcasionales CIJUS, Universidad de los Andes. Facultad de Derecho, Diciembre.

Ello podria explicar en parte la tendencia de estas entidades a negar una mayor proporcion de estas
(Cuadro 23).
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Cuadro 24
Tutelas Concedidas por Corporacidn

Corte Suprema de Justicia Consejo de Estado
N° tutelas % concedidas N° tutelas Y concedidas
1992 1,070 1.1 334 1.8
1993 1,039 8.4 854 6.6
1994 1,462 85 737 il
1995 - 1,236 7.4 504 12.3

Fuente: Garcia Villegas, Mauricio, ef. al. {1996}, "Justicia constitucional y accion de tutela”, Estudios Ocasionales
CIJUS, Universidad de los Andes. Facultad de Derecho, Diciembre.

5.4.3. Jurisdiceién de lo Contencioso-Administrativo

La corrupcion en la contratacién administrativa es uno de los problemas mas graves que enfrenta el
sistema judicial en Colombia, no sélo por la pérdida de recursos publicos que implica, sino también
por la deslegitimizacidn y la pérdida de confianza que se genera entre la poblacién en relacion con
los Gobiernos democriticamente elegidos y el sistema judicial. La corrupcion administrativa
aparentemente ha sido’ inmune al incremento de las penas y al aumento en la eficacia para
identificar y perseguir los delitos. Los premios al delito parecen ser demasiado grandes comparados
con el castigo que podrian recibir y los funcionarios piiblicos siguen asumiendo ese riesgo.

En esta area se doto al sector piblico de un nuevo estatuto de contratacion (Ley 80 de 1993) que
tuvo entre sus objetivos centrales el establecimiento de normas que permitieran una relacion
contractual en igualdad de condiciones entre las entidades piiblicas y privadas y no una relacién de
subordinacién, como ocurria con el Decreto 222 de 1983, al cual reemplazo. Este objetivo de
igualdad en la contratacién se tradujo en la predominancia de la autonomia de fa voluntad, que
significa que en nada cambia un acuerdo de voluntad por el hecho de que una de las partes sea una
persona de derecho piiblico. Desde esta perspectiva, lo que importa es que el contrato haya sido
fruto de un acuerdo de voluntades que cumplié con todos los requerimientos de ley y por lo tanto
tiene cardcter de obligatoriedad para las partes. Con eflo se buscd armonizar las normas que
regulaban los contratos estatales con el ordenamiento general de los contratos reglamentados en los
Caédigos Civil y de Comercio, desvirtuando asi la equivocada concepcién de la autonomia del
Derecho Administrativo, y recuperando {a nocion juridica de contrato, cuya esencia no es otra que
el contrato de derecho privado.

La Ley 80 también tuvo como objetivo central el logro de la eficacia en la administracion publica.
Se busco darle mayor alitonomia al administrador para el cumplimiento de los objetivos, eliminando
[a reglamentacion taxativa de los comportamientos. Este proposito contrasta con el excesivo detalle
y la asfixiante reglamentacién que caracterizaron al estatuto anterior (Decreto 222 de 1983).
Finalmente, y sin ser exhaustivos, cabe mencionar que la ley limitd las relaciones conflictivas entre
las partes, al establecer las audiencias de conciliacion.

La Ley 80 sin embargo no ha logrado resolver los problemas de contratacion publica. Con
posterioridad a la expedicion de la ley se han seguido presentando graves problemas de corrupcion
en la contratacion, relacionados con una escogencia no transparente del contratante, altos
sobrecostos, comisiones para el adjudicante, obras de mala calidad, contratacién de servicios no
requeridos, obras inconclusas o inexistentes, ampliaciones injustificadas del contrato y escogencia
de proyectos y de contratistas con base en criterios politicos o relaciones familiares y no con base en
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criterios técnicos. Ello ha acentuado los problemas de inadecuada asignacion de los recursos
publicos. '

Ademas, del objetivo de convertir la Ley 80 en un estatuto unico e universal, se lo ha convertido en
" el régimen por excepcién, al verse desplazado por un sinnimero de normas posteriores, tales como
la Ley de Servicios Piblicos Domiciliarios, fa Ley Eléctrica, la Ley de Educacion, etc. La inflacion
legislativa tampoco ha sido la excepcidn en esta area. Esta situacion parece haberse reflejado en
problemas de interpretacion en relacién con la aplicabilidad de la norma adecuada para cada caso

concreto.
¢

A pésar del interés de la ley en modificar los limites entre lo piiblice y lo privado, las entidades
péblicas parecen no haber asimilado los objetivos de autonomia de la voluntad e igualdad entre los
aspectos publicos y privados al entrar en una relacion contractual, y siguen manteniendo el concepto
de ‘subordinaciéon como elemento relevante de cualquier contrato, lo que genera mayor
incertidumbre y riesgo v desvirtia la colaboracién que deben brindar las entidades publicas. Se han
mantenido los mismos esquemas de contratacién de los afios anteriores a 1993 en materia de
clausulado, que parten de la base de la superioridad del ente piblico frente al privado, lo que se
traduce en una amplia utilizacion de las clausulas exorbitantes en los contratos.

El funcionario publico no ha podido deshacerse del viejo esquema de detalle en los procedimientos
de contratacién y pasar al nuevo esquema que lo obliga a buscar soluciones alternativas, que tienen
como unico fin la satisfaccién del interés general. La reduccion de tramites inocuos no se ha
logrado. Ha habido poca adaptacién de las entidades piblicas al cambio de esquema, hacia uno que
permite la negociacion directa entre el servidor publico y la contraparte privada. Ademas, las
contralorias y procuradurias no han facilitado el establecimiento de relaciones de orden
transaccional entre las partes. No se ha utilizado la consensualidad en la contratacion, ni ha
aumentado el niimero de conciliaciones que buscan evitar mayores conflictos.

5.5 DESEMPENO DE LA FISCALIA GENERAL DE LA NACION

A la Fiscalia se la doté con recursos humanos y técnicos considerables. Como se demostro atras, sus
gastos representan la mitad de los gastos totales de la rama judicial y su planta de personal
concentra la mitad de los empleados de la rama, convirtiéndola en una de las instituciones mas
grandes del pais. Su creacion ha permitido que el aparato judicial enfrente de manera mas eficaz
ciertas formas de criminalidad organizada, como el narcotrafico y la corrupcion politica.

Sin embargo, para algunos analistas como Uprimny (1997), con el disefio que se di6 a la Fiscalia, la
Constitucién resolvié mal el problema de lograr un equilibrio entre los poderes que se deben dar a
las autoridades para asegurar la eficacia de la investigacion penal y las garantias procesales que se
deben dar a los ciudadanos para proteger sus derechos fundamentales (equilibrio entre eficiencia y
garantismo). En Colombia se adopté un esquema hibrido, diferente del sistema acusatorio
anglosajon, que puede ser inadecuado tanto para las garantias ciudadanas como para la propia
eficacia de la justicia penal (Uprimny (1997)).

A diferencia del modelo estadounidense, el modelo colombiano no hizo a la Fiscalia dependiente
del poder ejecutivo, lo que hubiera permitido una mejor colaboracion entre la policia judicial y los
funcionarios investigadores y una mayor articulacién entre el manejo del orden publico
(responsabilidad del presidente) y la investigacién judicial (Uprimny (1997)). La Constitucion
adscribié la Fiscalia a la Rama Judicial, dotindola de autonomia administrativa y presupuestal,
decision explicable por el temor razonable de que “en un pais caracterizado por una larga tradicion
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de autoritarismo presidencial ¢ inmunidades de los poderosos, la justicia fuese utilizada como
mecanismo de persecucion de la oposicion®. Ademas, la Constitucion le otorgé a los fiscales
poderes judiciales. Los fiscales pueden, durante la investigacion previa y la instruccion, librar
ordenes de captura y de allanamiento, decretar detenciones preventivas, interceptar
correspondercia, etc. y tienen por lo tanto todos los poderes de un juez.

Este disefio s¢ aparta considerablemente del modelo acusatorio anglosajon. En este, el dilema entre
eficiencia v garantismo se resuelve mediante una distincién funcional estricta entre organos
investigadores y érganos de enjuiciamiento (Uprimay (1997)). La investigacion “se desarrolla no
como una indagaciéon exhaustiva por parte de un Organo estatal encargado de recoger
unilateralmente la verdad ~como sucede en el sistema inquisitivo- sino como un debate entre sujetos
juridicamente iguales, una parte acusadora y otra que se defiende, frente a un juez arbitro. Por
elio,...]la parte acusadora no puede ser judicial a fin de que su actuacién esté controlada por los
jueces, quienes aseguran asi los derechos de la defensa y de los ciudadanos” (Uprimny {1997)). La
indagacion no es adelantada por jueces en el esquema acusatorio. :

Como contrapartida, las actuaciones de los fiscales estin estrictamente controladas por los jueces en
dos aspectos centrales: de un lado, no tienen las facultades para dictar autonomamente las medidas
de aseguramiento, sino instar a los jueces para que estos o hagan; y de otro lado, para tomar
medidas encaminadas a obtener pruebas, susceptibles de afectar los derechos fundamentales de los
ciudadanos (allanamientos, escuchas telefénicas, control de correspondencia, etc), el fiscal necesita
también de orden judicial (Uprimny (1997)). Esta separacién entre las funciones de investigacion y
acusacion v las funciones jurisdiccionales (el juez no tiene funciones acusatorias y la acusacion esta
desprovista de poderes judiciales) busca equilibrar el proceso penal y proteger la libertad ciudadana,
garantizando la imparcialidad del juez respecto de las partes de la cdusa (Uprimny (1997)).

Se busca de esa forma asegurar el equilibrio‘entre las partes, los derechos de la defensa, el control
judicial de la parte acusadora y la consecucion de la verdad como fruto de un debate publico, a
diferencia del sistema inquisitivo donde la verdad es resultado de una investigacion en general
secreta y a espaldas del acusado. De alli que el modelo colombiano se parezca mucho mas a un
sistema inquisitivo reforzado. S

Conferir poderes judiciales a los fiscales, como se hizo en Colombia, plantea grandes riesgos de
arbitrariedad. Segin Uprimny (1997), esos poderes pueden llevar a aumentar la ya alta tasa de
detencién preventiva en Colombia. Los fiscales han demostrado una gran facilidad para expedir
autos de detencion; con la creacion de la Fiscalia aumenté la proporcion de detenidos en la fase
sumarial (sin condena). La situacion parece ser grave en la jurisdiccién de orden pitblico (“justicia
sin rostro”), donde la,mayoria de los presos llevaban largos periodos de detencidn (Uprimny
(1997)). Otra consecuencia negativa del mayor poder de la Fiscalia, es la entrada de la justicia con
fuerza en fa politica, el creciente protagonismo de los jueces y el uso del cargo como trampolin
politico.

El disefio de la Fiscalia tampoco parece ser adecuado en términos de eficiencia (Uprimny (1997)).
El doble caracter de los fiscales -investigadores y controladores de su propia investigacion- impide
que se especializan en la actividad investigativa y de acusacion (Uprimny (1997)): los fiscales
“garantistas” estdn preocupados por el temor de ver afectada su imparcialidad, mientras los
“eficientistas”, pueden afectar injustamente la libertad de la persona y no progresar en el
esclarecimiento dei delito. Ademas, debido a este caracter de los fiscales, la normatividad penal ha
conferido a los sujetos procesales instrumentos de defensa contra los fiscales -como las
recusaciones- que no son muy utiles para proteger al procesado, pero si para entrabar la
investigacion (Uprimny (1997)).
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La evidencia empirica corrobora estas afirmaciones, pues los indicadores de no han mejorado. La
mayoria de los procesos iniciados no supera la fase sumarial. Practicamente 9 de cada 10 casos que
llegan a la Fiscalia no superan la investigacion. Si bien esta estadistica no tiene en cuenta el hecho,
mencionado antes, de que se pudieron producir decisiones judiciales diferentes de la acusacion,
razonables y perfectamente justificadas -cuando la investigacion termina en preclusién o en
resolucién inhibitoria, cuando hay conciliacién, o en los casos de sentencia anticipada- la
introduccion de la Fiscalia se pensd “para mejorar la eficiencia investigativa, y en la préctica el
principal cuello de botella sigue siendo la fase sumarial y, en particular, la investigacion previa”
(Uprimny (1997)).

Otro defecto grave del proceso penal colombiano, que lo diferencia enormemente del sistema
acusatorio ortodoxo, es la irrelevancia practica del juicio (Uprimny (1997)). Hoy en dia 9 de cada
10 casos en donde hay resolucidn acusatoria por la Fiscalia terminan con sentencia condenatoria
(Uprimny (1997)). En la justicia regional se ha suprimido literalmente la audiencia; y en aquellos
casos en que subsiste, esta trata basicamente de la lectura de las piezas procesales acumuladas
durante la instruccién por la Fiscalia (Uprimny (1997)). El procedimiento escrito hace ademas los
procesos mds costosos, formalistas e interminables, dilatandolos innecesariamente (Uprimny
(1997)). Se comineza a observar ademds una tendencia a la acumulacion de procesos (Cuadro 25)
similar a la que motivo la reforma constitucional (Giratdo (1996)).

Estos motivos han Hevado a proponer la separacién de las funciones jurisdiccionales de las
actividades de investigacion y acusacion durante la fase sumarial (Uprimny (1997)). Los mismos
jueces que resuelven definitivamente un asunto pueden actuar como jueces de garantias durante la
imstruccion (Uprimny (1997)). También se ha propuesto conferir importancia creciente al juicio
oral, publico y contradictorio, tanto por ser “un elemento esencial de la naturaleza democratica y
garantista del sistema acusatorio”, como por razones de eficiencia (Uprimny (1997)).

Otros obstaculos que se han identificado para el desarrollo eficiente de las labores de la fiscalia son
{Clavijo (1997):

® E] operar bajo un esquema que intenta conocer de todos los delitos y adelantar todas las
diligencias investigativas, en lugar de conocer tan solo los delitos de gravedad nacional y
limitarse a adelantar las diligencias preliminares (no convirtiéndose en juez y parte );

® Las dificultades de la Fiscalia para coordinar estas diligencias con otros organismos que
adelantan tareas de policia judicial (SIJIN, DAS, etc.).
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Cuadro 25
FISCALIA GENERAL DE LA NACION
. MOVIMIENTO DE PROCESOS 1993 - 1996

ANO : INV.INICIAL  INGRESOS EGRESOS INV. FINAL
1993 Investigacién Previa- 65,843 209,412 189,063 86,192

Instruccién 79,336 125,754 130,787 74,303

Total 145.179 335,166 319,850 160,495
1994 Investigacion Previa: 198.583 444,035 381,653 260,965

Instruccion : 190,663 261,713 219,386 232,790

Total . 389,246 705,748 601,239 493 755
1995 Investigacién Previa’ 263,149 670,581 536,195 397935

Instruccién : 197,494 476.207 304,131 369,570

Total 460,643 1,147,188 840,326 : 767,505
1996 Investigacién Previa 326,556 585,097 557,267 354,386

Instruccién 283,361 315,998 328,231 271,128

Total 3 609,917 901,095 . 885,498 625,514
Fuente, Sistema de Estadisticas Judiciales. Consejo Superior de la Judicatura

La creacién de “unidades especiales” bajo la direccion de la Fiscalia, que se han venido
introduciendo recienteriiente, es una solucién de facto, que tiene las ventajas de recoleccion de
informacién rapida y c:(:)n registros orales (videos), lo que puede conducir a audiencias inmediatas
(Clavijo (1997)). ‘

5.6 LOS MECANISMOS ALTERNATIVOS DE RESOLUCION DE CONFLICTOS

El mecanismo de concjiliacién no ha descongestionado el sistema, pues los mismos jueces que
deben tratar un gran volumen de casos a nivel individual, no disponen de tiempo para preparar
audiencias de conciliacién. Ademas, el mecanismo ha venido siendo minado por leyes posteriores
que retornaron a los juzgados atribuciones que se habian delegado a otros entes (Clavijo (1997)).

Sin embargo, hay que destacar el notable desarrollo de los “centros de conciliacién”
auspiciados por las Camaras de Comercio, algunas facultades de derecho y organizaciones
gremiales (Clavijo (1997)). Entre 1995 y 1998 se crearon 141 centros de conciliacion con 3541
conciliadores, que han resuelto 48.053 controversias. Ademas se atendieron 49.923 conflictos a
cargo de 1947 conciliadores en equidad. El desarrollo de Centros de Conciliacion, Arbitraje y
Amigable composicién ha tenido expresién dentro del convenio de cooperacién técnica del BID
con la Camara de Comercio de Bogotd , que se puso en marcha desde 1996 y que busca
extenderse a otros 74 centros. Entre estos se encuentran los 36 centros de conciliacion que
funcionan en los Consultorios Juridicos de las Universidades en 12 Departamentos del pais.
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Otras formas de justicia alternativa que se impulsan a través de Ministerio de Justicia son la
Conciliacién en Equidad, los Jueces de Paz y las Jurisdicciones [ndigenas.

5.7 SISTEMA CARCELARIO

El sistema carcelario colombiano se ha mostrado incapaz para alojar a una poblacion carcelaria
creciente, poblacién que sin embargo sigue siendo muy reducida si se la compara con la de otros
paises o se la relaciona con los delitos (particularmente el de homicidio). La tasa de
encarcelamiento, que era de 97 por 100.000 habitantes en 1990, bajé a 76 en 1992 y luego comenzd
a ascender hasta ubicarse en 106 en 1997.

Cuadro 26
Poblacion Carcelaria y Tasa
de Encarcelamiento

Poblacién Tasa de:
Carcelaria encarcelamiento
x 100.000 habit.

32,387 97.6
29,3506 23
27,261 76.1
28260 77.3
29,343 78.7
31,960 84.2
38,063 98.6
42,000 106.9

Fuente: Coyuntura Social

Desde finales de 1996 ¢l pais viene experimentando una gravisima crisis carcelaria. El sobre-cupo
estructural en las carceles es creciente, estimandose en cerca de 28% en 1997. Los problemas de
sobre-cupo en las carceles han sido por su parte el resultado de la asignacién de importantes -
recursos de inversion a la construccién de pabellones de alta seguridad, destinados a los presos por
narcotrafico, descuidindose *la infraestructura exitente, que en mas de un 50% de los
establecimientos tiene mas de 40 afios de construccién. Los problemas también se deben a una
inadecuada distribucién de los establecimientos entre regiones. De otro lado, cerca de la mitad de
los encarcelados son personas apenas sindicadas'’. El sistema carcelario también se ha mostrado
totalmente incapaz para rehabilitar a los delincuentes. El indice de reincidencia de los encarcelados
se ha estimado en 86%.

Durante el primer semestre de 1997 se presentaron mas de treinta alzamientos en las cdrceles
colombianas. En esos alzamientos se escaparon 125 presos y hubo decenas de muertos. Las carceles
tienen problemas de hacinamiento, reclusos sin condena, promiscuidad, maltrato, mala
alimentacién, pésimos servicios sanitarios, pocas posibilidades de trabajo y educacién, e
insuficiencia y corrupcioén de la guardia carcelaria, como resultado de los bajos sueldos (el salario
mas alto era de $450.000 en 1997). Las cifras siguientes ilustran el problema:

'7 Coyuntura Social (1997), Fedesarrollo, mayo. El porcentaje de los sindicatos disminuyo en 1998.



Cuadro 27

Numero de cérceles 167
Capacidad carcelaria 32.859
Poblacién carcelaria 42.028
Hacinamiento (27.9%) 9.169
Reclusos sin condena 45%
Guardias existentes 4.000
Reclusos/guardia 10.5

La carcel mas hacinada es la de Bellavista (Antioquia). El cuadro siguiente muestra el hacinamiento

por carcel:

Cuadro 28

Carcel Capacidad |Poblaciéon | Hacinamiento
Distrital de Medellin 1.500 4.807 3.307

Distrital La Modelo 2.712 4.773 2.601

Distrital de Cali 900 2.602 1.702

P. La Picota 830 1.378 548

Distritat Cartagena 324

Distrital Valledupar 150 434 284

P. Nal de Palmira 220

| Distrital Villavicencio 237

Tres cérceles (Distrital de Medellin, La Modelo de Bogotd y Distrital de Cali) representan el 77%
del hacinamiento. Afiadiéndoles otras cuatro, el porcentaje pasa a 92%. La situacion de
hacinamiento llev al gobiemo a presentar un proyecto de Ley de Alternatividad Penal para
-descongestionarlas, que fue aprobado en diciembre de 1997. Este sefiala:

“_todos los reclusos que hayan cumplido el 80% de su pena, podran tener vacaciones y salir de la carcel por
15 dias continuos sin vigilancia y visitar sus parientes, por una sumatoria de dfas que no exceda a los 60 en un
afio. Los delincuentes comunes tendran automaticamente la libertad condicional una vez cumplido el 60% (de
la pena), en condenas imayores de 3 afios; de este beneficio se excluyen narcotraficantes, presos por
enriquecimiento ilicito, secuestro, terrorismo, abuso sexual, testaferrato, entre otros”,

Adicionalmente, se ha propuesto privatizar la construccién y/o la administracién de las cérceles
(alimentacion, asistencia integral, etc.). Por otra parte, para reducir la promiscuidad, entendida
como la ubicacién en los mismos espacios de reclusos con diferente situacion juridica y
delincuentes con caracteristicas muy diferentes, hay que avanzar en el proceso de clasificar y
reubicar los reclusos.

Es urgente la redistribucic’m de la poblacién reclusa y la agilizacién de las decisiones judiciales
sobre la situacion de los sindicados. También es urgente realizar un programa de construccion y
remodelacién de los centros de reclusién a cargo del Inpec. Para desarrollar esta politica el Plan de
Desarrollo contempld una asignacién de recursos por valor de $49.6 mil millones de pesos entre
1995 y 1996.

El nuevo Cédigo Penitenciario y Carcelario (Ley 65 del 19 de 1993) actualiza y humaniza las
normas donde se prohibe Ia discriminacién y prevalecen las garantias constitucionales, mediante la
implantacion de! sistema progresivo en los sitios de reclusion, este ultimo regido por la Resolucion
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4105 del 25 de 1995 del INPEC. El esquema "progresivo” involucra educacion, asesorias y terapias
de grupo totalmente voluntarias, que conduzcan a la prevencién de la infraccion y a la proteccion y
asistencia del delincuente. “En la actualidad y mientras se impone plenamente el sistema
progresivo, se ha catalogado a los internos en reincidentes y primarios, entre conflictivos y pasivos
y se tiende a un acercamiento de grupos homogéneos: homosexuales, drogadictos, ancianos, entre
otros” (Policia Nacional (1997)).

El decreto 1542 del 12 de junio de 1997, establecid metas para trasladar reclusos; revisar la
situacion legal de los internos con el fin de establecer programas de trabajo para la poblacion
reclusa; mejorar los regimenes internos; adoptar programas de recreacion y deporte; habilitar casas
del post - penado; e implantar modelos de administracion por resultados en las carceles”.

En suma, en lugar de responder a una politica punitiva estructurada y de largo plazo, los problemas
de congestién de procesos y de exceso de poblacion carcelaria hasta la fecha se han enfrentado
basicamente con modificaciones del cédigo penal.

En la discusién del nuevo presupuesto del sector justicia, el 4rea penitenciaria no deberia sufir los
rigores del ajuste de las finanzas piiblicas. Es urgente garantizar recursos para adecuar y remodelar
a corto plazo varios estaltblecimientos carcelarios.

6 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Las reformas al sistema judicial en la década de los noventa permitieron avanzar en los siguientes
aspectos:

e Se aumentd y mejord la infraestructura fisica propia del sector;

» Se informatizé una parte importante de los tribunales ;

e Aumentaron los sueldos y se consolido la carrera administrativa;

 Se introdujeron métodos de seleccién de funcionarios con base en concursos y de promocién
con base en méritos, y se estableci6 un sistema de calificacién de jueces y funcionarios.

e Se disefiaron sistemas de informacién financiero, presupuestal, de carrera administrativa y de
gestion y el sistema nacional de estadisticas judiciales;

e Se disefio el mapa judicial y se tomaron algunas medidas para readecuar la oferta de justicia;

e Se ampliaron los programas de formacion y capacitacion de funcionarios;

» Se ha producido un desarrollo lento pero interesante de los métodos alternativos de solucion de
conflictos; .

« El porcentaje de sindicados en la poblacién carcelaria disminuyd;

o La tutela se ha utilizado en forma muy amplia, e incluso excesiva, por la poblacion.

e Los indices de evacuacién de procesos y de congestion mejoraron en los casos de
contravenciones.

No obstante estos resultados, la congestion ha seguido en aumento en casi todas las jurisdicciones.
Para enfrentarla, es necesario profundizar en algunas de las reformas propuestas y en introducir
otras, tanto en materia de oferta como de demanda de justicia.

En Ia actualidad esta claro que el problema no se resuelve con mas recursos sino con un mejor uso
de estos™ y que la estrategia de aumentar los recursos se agoto. Es necesario racionalizar y aumentar
la eficiencia del gasto pablico. Para ello es necesario profundizar en la planeacion y la gerencia del
sector, en aspectos tales como:

65



t

¢ Desarrollo gerencial

e Automatizacién y! racionalizacién administrativa de las entidades: el avance en la
sistematizacién ha sido muy limitado. Para el periodo 1995-1998 se busco dar cobertura al 60%
de los despachos de} la rama judicial, logréndose tan s6lo el 32% de la meta.

e Flexibilizar la asignacién de recursos humanos y superar los problemas de competencia al
interior del sector. |

e Mayor control delirendimiento de jueces y magistrados y organizacién del concurso de la
carrera judicial. Atar los reajustes salariales 2 la productividad y a indicadores de desempefio.
La racionalizaciénsdel gasto en el sector debe estar apoyada en un sistema de informacion
gerencial, conformado por una baterfa de indicadores de desempefio.

« Simplificar procedimientos y tramites. ‘

o Explorar nuevas fuentes de ingresos, como una tasa judicial en ciertas jurisdicciones. Los
aportes parafiscales del sector representan menos del 8%de los recursos.

Se requieren programas que relacionen el presupuesto con los resultados (y los objetivos). En
materia de inversién es necesario reasignar recursos, hacia la sistematizacién y la reduccién del
hacinamiento. Si bien entre 1995 y 1997 el INPEC generd una capacidad adicional de 2. 128 nuevos
cupos en las carceles, estos son claramente insuficientes frente a indices de hacinamiento del 40%.

.o . .
Parte de estas solucnon?s ya se han empezado a implementar. En mayo de 1997 se dio a conocer el
mapa judicial de Colombia, cuyo propésito es fijar la division del territorio para efectos judiciales y
reordenar la asignacion' de recursos.
|
Igualmente, se inicié 1? aplicacion de modelos de “tiempos vy movimientos”. A partir de 1997 se
empez6 calificar anuallmente a los funcionarios con base en criterios de eficiencia.

|
Para descongestionar !la justicia, en 1996 se expidieron normas para evitar €l uso abusivo de la
tutela, que imponen sanciones pecuniarias a quien interponga un caso de tutela sin que proceda este
derecho de peticion.

Actualmente en el 70% de los casos penales no hay sindicado conocido. Hay que definir criterios
claros para buscar mecanismos de perencion en casos de vieja data, especialmente en aquellos en
que no hay sindicados conocidos. Los principios de conciliacion (Ley 23/91) podrian ayudar
sustancialmente a la descongestién judicial. Este mecanismo se ha aplicado en forma 4gil en el area
taboral, pero aun alli lz:a cancelacion tiene el caricter de voluntaria. Se ha propuesto la conciliacion
como etapa previa obligatoria de todo proceso, para aumentar su uso. Se instauro nuevamente la
judicializacion de los c-jasos de familia.

Otras propuestas han1, hecho énfasis en las soluciones alternativas y en mayor participacion

ciudadana: }

» Mayor utilizacién /de los métodos alternativos de solucién de conflictos: es necesario seguir
insistiendo en la iconsolidacic'm de los mecanismos alternatives de solucion de conflictos,
ampliando fa cobertura de la ¢onciliacién en los Departamentos.

e Mayores esfuerzos en educacion civica ciudadana, mejor conocimiento de deberes y derechos,
acercamiento de los servicios de justicia a la comunidad y mayor colaboracién con las
autoridades.
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La profundizacién del desarrollo de los métodos alternativos de resolucion de conflictos es, por el
lado de las ofertas, una de las condiciones necesarias para reducir la congestion, Ello implica
fortalecer la conciliacién en equidad, reglamentar los jueces de paz y profundizar la conciliacién
prejudicial obligatoria. Otras medidas deben apuntar a agilizar los procedimientos y tramites,
introduciendo por ejemplo la oralidad en los procesos y la conciliacion intraprocesal. El
fortalecimiento del sistema nacional de asistencia legal popular (Defensoria del Pueblo y
consultorios juridicos) no sélo reduciria la congestidn, sino también el acceso de la poblacion més
pobre al sistema.

La introduccion de la “tasa judicial” podria obligar a algunos demandantes a utilizar mecanismos
alternativos de solucién de conflictos. Aun si no opera como mecanismo disuasivo, podria generar
recursos importantes para financiar inversiones urgentes en el sector.

Las condiciones de vida en las carceles deben mejorarse sustancialmente y deben proveerse
recursos importantes para construir nuevas carceles. Un crédito externo podria ayudar a resolver el
problema. Igualmente deben adoptarse mecanismos que resuelvan rapidamente la situacion de los
sindicados y amparen su derecho de defensa.

Es necesario tomar medidas para evitar que la accién de tutela siga congestionando la Corte
Suprema de Justicia y ¢l Consejo de Estado, e impida que estas procesen sus propios asuntos.
También hay necesidad de introducir reformas en el manejo de los juicios ejecutivos, que
constituyen un determinante central de la congestion.

La puesta en marcha de los sistemas de informacion ha sido muy lenta. Es necesario insistir en que
la informacidn es ¢l insumo basico de Ia rendicidn dé cuentas (“accountability”) y que tienen mucha
mayor importancia en el caso de sectores autoregulados como lo es la justicia.

Finalmente, muy poco se ha hecho en materia de educacién ciudadana sobre el sistema judicial.

Las barreras de informacién siguen siendo en Colombia unas barreras de acceso a la justicia tan
importantes o mas
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! ANEXO 1
GA§TO DEL SECTOR JUSTICIA 1/

_1 1970-1997
. Pésos Pesos de Crecimiento
ANO corrientes | % del PIB 1696
. . real anual
(millones) {millones)

1970 D 736 0,55% 158,058

1971 ' 881 | 057% 167,014 | 5.70%
1972 96 | 0,51% 160,948 | -3.60%
1973 1,225 | 0,50% 165,739 | 3.00%
1974 1,432 0,44% 154,070 [ -7.00%
1975 2,160 | 0,53% 197,617 | 28.30%
1976 ‘2,368 | 0,44% 172,540 | -12.70%
1977 3,018 | 0,42% 171,853 | -0.40%
1978 4578 0,50% 218,699 { 27.30%
1979 6,110 1 0,51% 226,672 | 3.60%
1980 ‘8,221 | 0,52% 242,247 | 6.90%
1981 12,611 | 0,64% 293,878 | 21.30%
1982 16,143 |  0,65% 303,255 | 3.20%
1983 :21,463 0,70% 345,693 | 14.00%
1984 25,105 | 0,65% 341,907 [ -1.10%
1985 29,494 | 0,59% 328,036 | -4.10%
1986 |  36022| 0,53% 331,254 | 1.00%
1987 47,070 | 0,53% 349,012 |  5.40%
1988 69,360 |  0,59% 401,396 | 15.00%
1989 93,923 | 0,62% 430,983 | 7.40%
1990 122,849 | 0,61% 425,865 | -1.20%
1991 159,155 [ 0,61% | 435031| 220%
1992 25L112 | 0,75% 548,515 | 26.10%
1993 485281 | 1,11% 864,558 | 57.60%
1994 643,956 | 1,14% 935,794 |  8.20%
1995 849,020 | 1,17% 1,032,739 | 10.40%
1996* | 1,017,398 | 1,14% 1,017,398 | -1.50%
1997 | 1,134,713 | 1.04% 964,199 [ -5.20%.

1/ Incluye giros y reservas de: Rama Judicial, Fiscalia,Min.Piblico,

Fondo Rotatoria del Min.hasta 1992, Inpec desde 1993 y Defensoria del Pueblo.
* Apropiacion d{‘eﬁnitiva

Fuente: Anuario Estadistico Contraloria General de la Republica



Anexo 2.
Comparacion internacional de indicadores del sector justicia. 1994.

Gasto % N*©
Tasa de . . .
homicidios N° de presos| percépita en | Presupuesto | funcionarios| Confianza
" 1983 (%) justicia | asignadoa | judiciales |en la Justicia
{USS) Justicia {1993)

Colombia 77.5 99 18.8 4.62 17.1 26%
Alemania 12 77 67%
Bulgaria 4 160

Canada - 27 . 45

Estados Unidos 12.4 P 350 2 51%
Francia 4.6 ' 86 55%
[Italia 4.3 1 43%
Polonia 2.5 160

Espaiia 1.7a 115 3 41%
Portugai 2.3a o 1n 51%
Grecia 1.2a 68 10

Paises bajos : 2

Japo6n L5 . 42b 68%
Inglaterra . 1.6a C 92 66%
México 20 87 22%
Argentina 43 21.71 1.47 11

Bolivia 0.46 3 8 21%
Chile 29 6.01 5.5 38 27%
Ecuador 10.3 1.86 0.75 4.7 16%
Perd ' 2.13 1.5 21%
Venezuela 16.4 153 . 22%
Brasil ; 56%
Uruguay i 9.03 1.52 15.5 53%
Costa Rica 6.2 - 138 26.16 4.62 11 39%
E! Salvador 8.86 2.5 9 25%
Guatemala ' 1.5 4.5 3 15%
Honduras 139 1

Panama 5.2 8.69 0.3

Nicaragua : ' 7.8

Puerto Rico : ‘ : 37%
Rep. Dominicana 33%
(*) Tasas por cien mil habitantes - ‘

a 1985-19%0

b 1592

Fuentes; Informe sobre Desarrollo Humano PNUD (Tasas de homicidios, N° de presos). ONU, BID
(Funcionarios judiciales, % presupuesto asignado a justicia Carlos Lemoine), La Confianza en la instituciones, 1994.



ANEXO 3
INDICES 10TA Y OMICRON PARA LAS DIFERENTES JURISDICCIONES

Familiar Laboral Civil Penal Promiscuo
Distrito lota |Omicron| fota |[Omicron| lota |Omicron| lota [Omicron| Ilota |Omicron
Antioquia 0.194 | 5149 0.254 3.936 0.230 4352 10,1921 5221 | 0.503 1.987
Cundinamarca 0.331} 3.021 0.195 5.122 0.493 2.028 |1 0.249 4.021 | 0.613 1.632
Pasto 0462 2.163 0316 3.163 0.426 2348 | 0.147 | 0.679 | 0355 | 2.815
Tunja 03521 2.842 0.467 2.144 0.346 2.891 1 0171 5840 | 0.309 | 3.231
Sta. Rosa de Viter| 0.130 | 7.696 | 0264 | 3.787 | 0413 2422 [ 0.119| 0843 | 0.257 | 3.892
Villavicencio 0280 | 3.373 0.243 4.111 0.788 1270 | 0.175 | 5.723 | 0.517 1.933
Popaydn 0397 | 2516 0.304 3.289 0.393 2,545 | 0234 | 4278 § 0440 | 2271
San Gil 0.482 | 2.075 N.A. N.A. 0.279 3.582 10,122 ] 8.165 | 0.241 | 4.142
Ibagué 0.393 | 2.542 0.786 1.272 0.375 2664 | 0363 ] 2.757 | 0.531 1.883
Neiva 0.489 | 2.047 0.304 3.292 0.377 2.655 | 0.286 | 3.501 | 0.593 1.687
Bucaramanga 0.753 | 1.329 0.301 3.325 0.301 1.249 | 0.492 | 2.031 | 0.382 ] 2618
Cartagena 0.458 2.185 0371 2.699 0.345 2.897 | 0.106 | 9.397 0.293 3412
Monteria 0.114 | 8.789 0.331 3.020 0.567 1.764 | 0416 ] 2406 | 0.326 | 3.069
Sincelejo 0239 | 4.184 0.312 3.208 0.924 1.082 | 0.118 1 8.445 | 0257 | 3.893
Ciicuta 0.739 | 1.353 0.331 3.020 0.416 2403 10200 4783 | 0.280 | 3.567
Barranquilla 0.346 | 2.894 1.000 1.000 0.560 1786 | 0.133 | 7.497 | 0.695 1.440
Manizales 0479 | 2.087 0.204 4,907 0372 2.690 | 0.253 | 3.947 | 0.836 1,197
Valledupar 0.107 | 9.387 0.134 7.480 | 0.454 2202 | 0280 3.575 | 0.395 | 2.530
Quibdo 0.103 | 9.733 0.674 1.484 0.345 1.836 | 0.118 | 8.470 | 0.169 | 5910
Florencia 0315 3.170 | 0.068 14.695 | 0,339 2.948 | 0.122 ] 8230 | 0.533 1.878
Pereira 1.000 | 1.000 0.348 2.872 0.540 1.852 | 0.276 | 3.620 | 0.543 1.841
Buga 0357 2.798 0.227 4.397 0.215 3.177 1 0.147 | 6784 | 0.593 1.685
Santa Marta 0.404 | 2.473 0.437 2.477 0.335 2.893 | 0.188 | 5324 | 0.150 | 6.665
Armenia 0.564 1.772 0.266 3.764 0.447 2235 | 0151 § 6616 | 0440 | 2.271
Pamnplona 0.367 | 2.766 N.A. N.A. 0.432 2317 10027 ] 37.620 | 0.120 | 8.341
Bogota 1.000 [ 1.000 0.993 1.007 1.000 1.000 | 0.64! 1.560 | 0.413 | 2.423
Medellin 1.000 [ 1.000 0.409 2.444 0.477 2006 | 1.000] 1.000 | 0.608 | 1.645
Richacha 0.080 | 12.460 | 0.739 1.353 0342 2926 | 0226 | 4.427 | 0270 | 3.699
Cali 0.848 1 1.179 | 0.518 1.932 0.544 1.837 | 0358 2.795 | 1.000 | 1.000




Justicia Familiar

L . i ’ Empleados| Egresos
Distrito Funcionarios | Empleados Egresos

por Juez | por Juez
Antioquia 27 127 2498 4.7 92.52
Cundinamarca 16 66 2369 4.1 148.06
Pasto 14 63 3017 4.5 215.50
Tunja 9 41 1485 46 | 165.00
Sta. Rosa Viterbo 9 i3 466 37 | 5178
Villavicencio 2 56 1594 4.7 132.83
Popayén 11 48 2008 4.4 182.55
San Gil 6 26 1324 43 | 22067
Ibagué 17 84 3264 4.9 192.00
Neiva 10 48 2351 4.8 23510
Bucaramanga 11 54 4028 4.9 366.18
Cartagena 13 - 64 2898 49 222.92
Monteria . 1. 51 592 4.6 53.82
Sincelejo 7 32 786 4.6 112.29
Clcuta 7 34 2504 4.9 357.71
Barranquilla 12 60 . 2033 3.0 169.58
Manizales 14 70 3293 5.0 235.21
Valledupar 7 34 361 4.9 31.57
Quibdo 5 18 201 3.6 40.20
Florencia 6 21 720 35 120.00
Pereira 9 - 37 4020 4.1 446.67
Buga 11 48 1806 44 164.18
Santa Marta 9 43 1747 4.8 194.11
Armenia 6 .29 1635 4.8 272.50
Pamplona 3 9 359 3.0 119.67
Bogota 34 201 18143 59 533.62
Medellin . 20 97 8675 4.9 483.75
Riohacha 5 18 157 3.6 31.40
Cali 21 113 9062 54 431.52

Fuente: Actividad Judicial en Colombia, 1993-1994. Consejo Superior de la Judicatura




Justicia Laboral

Distrito Funcionario Empleados| Egresos Empleado| Egresos
s s por Juez| por Juez
Antioquia 8 22 733 2.8 91.63
Cundinamarca 5 15 384 3.0 76.80
Pasto 5 15 622 3.0 124.40
Tunja 4 9 551 23 137.75
Sta. Rosa Viter 6 13 416 22 69.33
Villavicencio 2 9 250 4.5 125.00
Popavén 2 7 279 35 139.50
San Gil 0 0 -0 - -
Ibagué 6 23 2370 3.8 395.00
Neiva 4 20 625 5.0 156.25
Bucaramanga 5 20 772 4.0 154.40
Cartagena 9 42 1714 4.7 190.44
Monteria 4 15 651 3.3 162.75
Sincelejo 1 4 160 4.0 160.00
Ctcuta 7 28 1190 4.0 170.00
Barranquilla 12 47 6159 3.9 513.25
Manizales 6 18 4381 3.0 80.17
Valledupar 6 19 333 32 55.50
| Quibdé 1 3 265 3.0 265.00
Florencia 2 10 70 5.0 35.00
Pereira 4 14 639 35 [59.75
Buga 7 18 537 2.6 76.71
Santa Marta 10 35 1852 35 185.20
Armenia 3 11 383 3.7 127.67
Pamplona 0 0 0 - -
Bogotd 28 118 14284 42 510.14
Medellin S 30 125 6303 42 210.10
Riohacha 4 12 1163 3.0 290.75
Cali 22 89 5843 4.0 2635.68

Fuente: Actividad Judicial en Colombia, 1993-1994. Consejo Superior de la Judicatura



Justicia Civil

3

Distrito Furicionarios Empleados Egresos Empleados Egreso;

_ ! por Juez | por Juez
Antioquia © 37 107 3378 2.9 91.30
Cundinamarca i 38 108 7318 2.8 192.58
Pasto ;23 84 4912 3.7 213.57
Tunja 24 88 4179 3.7 174.13
Sta. Rosa Viterb] -+ 17 58 3289 34 193.47
Villavicencio v 8 35 3784 4.4 473.00
Popayén LS 57 3075 3.8 205.00
San Gil | 18 59 2262 3.3 125.67
Tbagué L 46 173 8917 3.8 193 .85
Neiva L 21 96 4962 4.6 236.29
Bucaramanga : 32 133 14616 42 | 45675
Cartagena i 27 131 6207 49 229.89
Monteria 16 59 4593 5.7+ | 287.06
Sincelejo ' 5 16 2031 32 406.20
Clcuta ‘ 16 78 4454 49 278.38
Barranquilla 134 190 14068 5.6 413.76
Manizales 133 124 6328 3.8 191.76
Valledupar 13 39 2433 3.0 187.15
Quibdé | 4 12 898 3.0 224.50
Florencia bs 21 978 42 195.60
Pereira . !18 74 5486 4.1 304.78
Buga 31 107 4625 3.5 149.19
Santa Marta 122 84 3866 3.8 175.73
Armenia 3 61 3746 4.7 288.15
Pamplona | |2 3 474 | 40 | 23700
Bogota 109 587 80549 54 738.98
Medellin 166 347 22714 53 344.15
Riohacha £ 7 14 658 2.0 94.00
Cali |64 295 22046 4.6 344.47

Fuente: Actividad Judicial en Colombia, 1993-1994. Consejo Superior de la Judicatura



Justicia Penal

Distrito Funcionario Empleados| Egresos Empleados| Egresos |
5 por Juez | por Juez
Antioquia 57 194 5501 34 96.51
Cundinamarca 62 201 7401 32 119.37
Pasto 42 154 3355 3.7 79.88
Tunja 36 134 3396 3.7 94.33
Sta. Rosa Viterb 22 73 1282 33 58.27
Villavicencio 19 78 2017 4.1 106.16
Popaydn 41 173 5984 4.2 145.95
San Gil 29 90 1632 3.1 56.28
Ibagué 34 310 16643 3.7 198.13
Neiva 48 194 8201 4.0 170.85
Bucaramanga 58 244 17777 42 306.50
Cartagena 35 157 2472 4.5 70.63
Monteria ©19 T 4737 4.1 24932
Sincelejo 10 34 596 34 59.60
Clicuta 36 157 4857 4.4 134,92
Barranquiila 36 180 3552 5.0 98.67
Manizales 50 183 6863 3.7 | 13726
Valledupar 24 93 3850 39 160.42
Quibdé 9 27 472 3.0 52.44
Florencia 12 51 917 43 76.42
Pereira 29 134 5477 4.6 188.86
Buga 57 204 4451 3.6 78.09
Santa Marta 36 148 4114 4.1 114.28
Armenia 28 127 2840 4.5 101.43
Pamplona 7. 30 118 4.3 16.86
Bogoti ' 189 1015 96098 54 508.46
Medellin 121 649 96003 5.4 793.41
Riohacha 10 26 870 2.6 87.00
Cali 117 565 29910 4.8 255.64

Fuente: Actividad Judicial en Colombia, 1993-1994. Consejo Superior de la Judicatura



Justicia Promiscua

Distrito Funcionario Empleados| Egresos Empleados Egresos
s por Juez | por Juez
. |Antioquia 112 239 12612 2.1 112.61
Cundinamarca 100 223 | 14323 22 14323
Pasto = 73 158 5886 2.2 80.63
Tunja 71 146 4739 2.1 66.75
" |Sta. Rosa Viterb 71 154 4149 22 58.44
Villavicencio 53 118 6399 22 120.74
Popayén 47 114 5261 24 111.94
San Gil 43 87 2203 2.0 51.23
Ibagué 38 38 4898 2.3 128.89
Neiva 36 107 5600 30 | 155.56
Bucaramanga 32 70 2804 22 87.63
Cartagena 30 67 _ 2059 .7 22 68.63
Monteria 28 62 2118 22 75.64
Sincelejo 27 61 1643 23 60.85
Cucuta 24 53 1558 22 64.92
Barranquilla 23 49 3569 21 155.17
Manizales 22 51 4467 2.3 203.03
Valledupar 22 51 2113 23 96.05
Quibdd 20 43 763 2.2 38.15
Florencia 18 48 2513 2.7 139.61
Pereira 17 51 2424 3.0 142.59
Buga 17 40 2488 2.4 146.35
Santa Marta. 16 47 630 29 39.38
Armenia 14 32 . 1477 23 105.50
Pamplona 13 26 327 2.0 25.15
Bogotd 11 27 1168 2.5 106.18
Medellin 8 16 1020 2.0 127.50
Riohacha 8 17 482 2.1 60.25
Cali 2 5 524 2.5 262.00

Fuente: Actividad Judicial en Colombia, 1993-1994. Consejo Superior de la Judicatura



