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Presentación

El Consejo Superior de la Judicatura, en ejercicio de su mi-
sión constitucional y legal, como órgano de autogobierno 
de la Rama Judicial, y en concordancia con lo dispuesto en 

la Ley 152 de 1994 y la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la Adminis-
tración de Justicia presenta el Plan Sectorial de Desarrollo de la 
Rama Judicial para el cuatrienio 2007-2010, cuyo propósito fun-
damental es el de promover el acceso, la eficacia, la eficiencia, la 
calidad, la transparencia y la autonomía, como objetivos misiona-
les dentro del marco del Estado social de derecho.

El presente plan, presentado al Gobierno Nacional para su 
incorporación en el Plan Nacional de Desarrollo, es una impor-
tante manifestación de la autonomía e independencia del Poder 
Judicial en Colombia, y se erige como el marco general dentro del 
cual se debe encuadrar la gestión judicial de los próximos años, 
hacia cuyo cumplimiento deberán dirigirse el esfuerzo y el presu-
puesto de la judicatura a mediano plazo.

Se trata, este, del cuarto Plan de Desarrollo elaborado por el 
Consejo Superior de la Judicatura; en los anteriores se han con-
solidado procesos de modernización y ajuste del sistema jurídico 
colombiano, tales como la entrada en vigencia del nuevo sistema 
penal acusatorio, diseñado para reducir la congestión judicial y 
los tiempos de respuesta del aparato de justicia en esta especiali-
dad. De igual forma, se ha fortalecido la estructura de oferta en 
la jurisdicción de lo contencioso administrativo con la entrada en 
vigencia de los juzgados de esta competencia, con la cual se prevé 
la estabilización de la gestión en esta área al final del cuatrienio.

En igual sentido se ha dado inicio a procesos de factibili-
dad hacia la oralidad en las especialidades laboral y civil-familia, 
se han impulsado las jurisdicciones especiales de paz e indígena, 
todo ello con el acompañamiento y la consolidación de los proce-
sos de formación judicial, cursos-concurso, arquitectura judicial 
y tecnológica así como procesos de descongestión y reordena-
miento de carácter racionalizador en los despachos judiciales.

Por supuesto, un punto de partida indispensable para la de-
finición de las políticas judiciales y de los instrumentos más acor-
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des con esa definición es el reconocimiento de la situación actual 
y del contexto socio-jurídico.

La crisis que vivió el Estado colombiano hasta hace muy po-
cos años, y que tuvo como reflejo inmediato el incremento de la 
violencia y la conflictividad en nuestra sociedad, puede decirse 
que ha amainado pero no desaparecido. Durante estos últimos 
cuatro años, la Justicia y el Poder Judicial recibieron con fuerza 
esa expresión de la conflictividad en la forma de aumento de la 
litigiosidad o en la impunidad de las conductas violentas.

La existencia de problemas estructurales relacionados con el 
atraso y la mora judicial, la necesidad de mejorar las condiciones 
de acceso al aparato formal de justicia y a las jurisdicciones es-
peciales, la urgencia de mejorar las condiciones de coordinación 
intersectorial con las entidades que hacen parte del sector justicia 
y con las entidades de apoyo, el interés por mejorar los niveles de 
confianza de la ciudadanía en el sistema judicial y la armonía de 
la acción de la administración de justicia y del Estado, son los pi-
lares de la formulación del plan de desarrollo del nuevo cuatrie-
nio 2007-2010.

Esta Corporación, consciente de la necesidad de contribuir 
con la evolución del sistema jurídico en el país, bajo la premisa de 
garantizar los derechos humanos y contribuir con la disminución 
de la impunidad, mediante la adecuación de los aparatos de ad-
ministración de justicia hacia modelos de gestión soportados en 
procedimientos orales, ha orientado sus objetivos hacia la conso-
lidación de la eficiencia y eficacia en la administración judicial, el 
incremento de los niveles de calidad y equidad en sus respuestas, 
de la transparencia en la gestión, de la autonomía de sus funcio-
narios y del poder judicial, así como en el acceso por todas las per-
sonas cuando sus derechos sean vulnerados.

El Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama Judicial 2007-
2010 formula las políticas y estrategias, programas y proyectos 
que se configuran como instrumentos de gestión en armonía y 
coordinación con las políticas de Estado impulsadas por el Go-
bierno Nacional.

En la búsqueda de los objetivos misionales, el gobierno de la 
Rama Judicial encuentra fundamental impulsar la gestión orien-
tándola en cinco grandes postulados:
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• Consolidar el establecimiento del procedimiento oral en la 
gestión judicial, soportado en un modelo de gestión moder-
no que documente el trámite procesal y la información, y en 
el que prevalezca la concentración de la gestión judicial en 
audiencia pública, con una plataforma de apoyo tecnológico 
y de sistemas de comunicación, que opere en espacios físi-
cos adecuados y acompañado de un proceso de formación, 
monitoreo y seguimiento fortalecido y sostenible, que le ga-
ranticen a la ciudadanía mayor transparencia, a partir de la 
eliminación de la práctica escrita.

• Propender por la consolidación de sistemas de información 
y comunicaciones, en los ámbitos interno, intersectorial y 
hacia la comunidad, que faciliten el establecimiento de una 
gestión judicial expedita, soportada en información jurídi-
ca, jurisprudencial y estadística, y que armonice informa-
ción estratégica para la formulación de políticas de acceso 
a la justicia y de lucha contra la impunidad, con la informa-
ción que demanda el ciudadano acerca de la gestión de los 
despachos judiciales, de sus sentencias y sus fallos. 

• Consolidar el fortalecimiento institucional y racionalizar 
la oferta de servicios de justicia desde la perspectiva de la 
determinación de la demanda del servicio, de la estratifica-
ción judicial, del mapa de conflictos y de la construcción de 
conocimiento, con estudios de profundización, con la defi-
nición estructural de una malla de servicios de justicia for-
mal (en todas las jurisdicciones, especialidades y niveles de 
competencia), jurisdicciones especiales de paz e indígena 
en coordinación con los mecanismos alternativos de solu-
ción de conflictos, de manera que la comunidad pueda con-
tar con una nítida gama de acceso a la restauración de sus 
derechos vulnerados, con servicios de justicia claros en sus 
competencias materiales y territoriales.

• Reducción de la mora y el atraso judicial, mediante políti-
cas de descongestión concentradas especialmente en los 
núcleos de alto trámite en lo territorial y funcional por es-
pecialidad, jurisdicción y nivel de competencia, adoptando 
mecanismos de ajuste en los aparatos, así como implemen-
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tando mecanismos que propendan por el establecimiento de 
incentivos que promuevan la productividad y la calidad en 
la gestión judicial.

• Promoción y apoyo legislativo para impulsar medidas que 
apoyen la transición hacia la modernización de los sistemas 
jurídicos, de tal forma que la administración de justicia se 
acerque a la solución efectiva de las controversias, y consoli-
de el desarrollo de los paradigmas de la justicia, ajustándose 
al volumen de conflictos, a su velocidad de ocurrencia y a la 
complejidad de los mismos como corolario del desarrollo 
socioeconómico del país.

La integralidad de estas medidas, la revisión de los mode-
los de despacho óptimos, el estímulo a las conciliaciones y a las 
formas de desjudicialización de las controversias, acompañada 
de determinaciones para enfrentar los casos de pequeñas cuan-
tías que congestionan el sistema, permitirán al cabo del próximo 
cuatrienio erigir un aparato jurisdiccional eficaz, más cercano 
a las necesidades de la población, más confiable y, en sustancia, 
menos desigual.

Con modelos basados en la eficacia, en costos óptimos, y en 
la transparencia de las relaciones entre los aparatos y la ciudada-
nía, materializada en la satisfacción del usuario, se presenta la es-
trategia institucional de la Rama Judicial, al terminar esta década, 
reseñando a Santos, Pastor, en un estudio puntual de las dificulta-
des de la justicia1 en el que destaca que “Los problemas de la Justi-
cia se centran fundamentalmente en la ineficacia y la ineficiencia”.

No en vano los países de mayor desarrollo mundial han 
transitado por reformas judiciales que persiguen mayor eficien-
cia y eficacia en la justicia, entendiéndose como: de fácil acceso, a 
costos eficientes o razonables, sin exclusiones ni discriminaciones 
de ningún tipo y, no de menor importancia, con decisiones opor-
tunas, transparentes y de calidad.

En consecuencia, el Consejo Superior de la Judicatura pre-
senta el Plan Sectorial de Desarrollo 2007-2010.

Francisco Escobar Henríquez

1 Santos, Pastor. Gasto público en Justicia. UCM, Madrid, 1999.
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Prólogo

El Consejo Superior de la Judicatura presenta el Plan Sectorial 
de Desarrollo, instrumento para introducirse en los escena-
rios globales dinámicos y de competitividad en los que se 

desenvuelve el mundo actual, a partir de la construcción integral 
y socializada de las ejecutorias a emprender por parte del gobierno 
judicial, al término de la primera década del tercer milenio2.

La Justicia, coherentemente, se dirige hacia la moderniza-
ción de sus sistemas de gestión, información y comunicaciones, 
con el fin de optimizar la manera como da respuesta a la necesi-
dad de hacer efectivos los derechos de los ciudadanos.

La Rama Judicial, a lo largo de los tres planes sectoriales de 
desarrollo anteriores, ha alcanzado importantes avances en re-
lación con el capital humano, los recursos financieros y técnicos 
que se han aplicado de manera concreta al mejoramiento del ac-
ceso, la celeridad en las decisiones, el aumento de la calidad, la 
eficiencia, la transparencia y la oportunidad en la solución de las 
demandas ciudadanas de justicia, bajo preceptos de racionalidad 
financiera, autonomía e independencia del Poder Judicial.

Son importantes los logros en la independencia de la Rama 
Judicial y en la gestión, bajo los paradigmas de eficiencia y calidad, 
a lo largo de catorce años de existencia, dentro de los cuales cabe 
resaltar la implementación durante el último año de los juzgados 
administrativos, los cuales permitirán una reducción de los in-
ventarios de esta jurisdicción, cercanos hoy a los 180.000 proce-
sos, en por lo menos el 70%.

Así mismo, los resultados positivos observados en la imple-
mentación del sistema penal acusatorio, consagrado en la Ley 906 
de 2004, dentro de los cuales se destaca que en los primeros 500 
días de funcionamiento del sistema en once distritos judiciales, 
las 40.000 audiencias de control de garantías y las 26.000 de cono-

2 “Las ideas no surgen perfectamente formadas. Más bien son una complicada 
amalgama de experiencia, lucidez, esperanza e inspiración. Entran en escena parpa-
deando bajo el brillo de las luces, vacilantes e inseguras acerca de la posible reacción 
del público. Evolucionan y se desarrollan, atentas a las reacciones y circunstancias 
cambiantes”. Kenichi Ohmae. 
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cimiento han materializado los principios de inmediatez, eficacia, 
publicidad y garantía real de los derechos de los procesados y, es-
pecialmente, de las víctimas, respondiendo a una incorporación, 
sin precedentes en nuestra cultura jurídica, de nuevos paradig-
mas sobre la justicia penal, con la cual se espera lograr un aumen-
to aproximado del 40% en la productividad, y una reducción en 
tiempos procesales, en promedio, del 60%.

La administración de justicia ha avanzado en materia de 
presencia institucional y se ha dispuesto nuevamente la reincor-
poración de despachos judiciales en las denominadas zonas recu-
peradas, en territorios otrora dominados por grupos armados al 
margen de la ley.

De la misma manera, se prepara para implantar el sistema 
de responsabilidad penal para adolescentes, cuya estructura de-
mandará importantes recursos presupuestales con los cuales la 
Rama Judicial espera contar durante las próximas vigencias.

En el mismo sentido, por la necesidad de fortalecer la infra-
estructura judicial, se han impulsado dentro de su administra-
ción importantes iniciativas como la preparación de proyectos 
para la construcción de un complejo judicial en Bogotá, y de 
importantes centros de atención como los palacios de justicia de 
Medellín y Manizales, entre otros, con los cuales se podrá ofre-
cer una mayor garantía a los ciudadanos, tanto en términos de 
calidad y acceso al servicio como en seguridad de los usuarios y 
de los servidores judiciales.

Igualmente se ha logrado por primera vez que algunos des-
pachos judiciales sean reconocidos con la certificación ISO 9001. 

De otra parte, el próximo cuatrienio será el de la puesta al 
día de la administración de justicia. Aunado a la reducción de los 
inventarios en un término de tres años, en lo contencioso admi-
nistrativo, se espera que con las inversiones estimadas y las estra-
tegias de implementación se reduzcan los inventarios judiciales 
de manera significativa en las demás especialidades. Así se logra-
ría una carga final razonable de procesos por despacho –inventa-
rio cero– ya que en un período se contaría solo con los procesos 
que, de conformidad con los términos procesales, se deben ges-
tionar, disminuyendo así la excesiva simultaneidad de carga, que 
induce el atraso y la mora.
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Para ello, la Sala Administrativa del Consejo Superior de la 
Judicatura ha impulsado un proyecto integral orientado hacia un 
modelo de justicia para el siglo XXI, el cual será apoyado con re-
cursos de la Banca Multilateral, que dotará a la justicia de elemen-
tos de gestión fundamentales para su desarrollo y consolidación.

Así mismo, la puesta en marcha de la Ley 975 de 2005, que 
contribuye de manera efectiva a la consecución de la paz nacional 
y dicta disposiciones para acuerdos humanitarios, es un compro-
miso prioritario del Consejo Superior de la Judicatura con el pro-
pósito de alcanzar la verdad, la justicia, la reparación integral de 
las víctimas, contribuyendo de esta manera a una paz duradera.

En este sentido, la judicatura se encuentra preparada para 
asumir este proceso y responder a las exigencias de la sociedad y 
de los paradigmas jurídicos internacionales.

En concordancia con el dinámico ajuste al sistema jurídico 
del país, se requiere una enorme productividad del Consejo Supe-
rior de la Judicatura en la agenda legislativa, para diseñar y pro-
poner reformas que permitan la eficiencia del sistema judicial. En 
este sentido, desde el seno de la Rama Judicial, se interpretarán las 
aspiraciones de una sociedad más justa y moderna. Los propios 
cambios sugeridos hacia la oralidad, demandan modificaciones 
en la ley, sustanciales, especialmente, en los códigos procesales.

De igual forma, la operativización de estos modelos de ad-
ministración judicial exige nuevas formas de gestión, soportadas 
en la oralidad de los procesos y la incorporación sistémica de tec-
nología, que, entre otras cosas, implica modernizar y adecuar los 
espacios físicos, haciendo del ciudadano, el centro del sistema y 
de las sedes judiciales, fuentes de servicios de justicia.

Lo anterior constituye una senda de desarrollo jurisdiccio-
nal que demanda un importante flujo de recursos, un altísimo ni-
vel de compromiso institucional y una correspondencia entre la 
gestión judicial y la gerencia administrativa, que confluyan en la 
optimización de la prestación del servicio de justicia al ciudada-
no y con la cual el Consejo Superior de la Judicatura se encuentra 
plenamente identificado.

José Alfredo Escobar Araújo
Hernando Torres Corredor
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Introducción

La Constitución Política de Colombia del año 1991 establece 
que habrá un Plan Nacional de Desarrollo conformado por 
una parte general y un plan de inversiones de las entidades 

públicas del orden nacional. Igualmente la Ley 152 de 1994, Or-
gánica del Plan de Desarrollo, establece que el gobierno elaborará 
dicho plan con participación activa de las autoridades de planea-
ción, de las entidades territoriales y del Consejo Superior de la Ju-
dicatura. En cuanto a la aprobación del plan, una vez elaborado 
el proyecto correspondiente, debe someterlo al concepto del Con-
sejo Nacional de Planeación y, una vez efectuadas las enmiendas 
que este considere pertinentes, presentar el proyecto a considera-
ción del Congreso, dentro de los seis meses siguientes a la inicia-
ción del período presidencial. 

La participación del Consejo Superior de la Judicatura en 
la elaboración del plan es consistente con los principios de auto-
nomía e independencia de la Rama Judicial, previstos tanto en la 
Constitución Política como en la Ley Estatutaria de la Adminis-
tración de Justicia. Esta ley establece en cabeza de la Sala Admi-
nistrativa del Consejo Superior la responsabilidad de elaborar el 
proyecto del plan sectorial de desarrollo de la Rama Judicial con 
su correspondiente plan de inversiones y someterlo a la aproba-
ción del Consejo en pleno. Por su parte, la Comisión Interinsti-
tucional de la Rama Judicial debe emitir concepto previo sobre 
el proyecto del plan sectorial antes de que sea adoptado por la 
Sala Administrativa y por el Consejo en pleno.

Bajo el nuevo marco constitucional y legal se han adoptado 
hasta la fecha tres planes de desarrollo para la Rama Judicial, el 
último de ellos para el período 2003-2006, cuyo objetivo general 
fue el de “Posicionar a la Rama Judicial como un sistema inde-
pendiente, moderno, con cultura de servicio y confiable para los 
ciudadanos, mediante el aumento de su capacidad para asumir 
plenamente la responsabilidad de emitir actos de justicia, que 
conduzcan a la resolución justa de las controversias y a facilitar 
la convivencia pacífica entre los colombianos”. Sus objetivos es-
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pecíficos fueron alcanzar el acceso, la eficiencia y la eficacia, la 
calidad, la transparencia y la autonomía.

En cuanto a la metodología para la elaboración del nuevo 
Plan Sectorial 2007-2010, la Sala Administrativa del Consejo Su-
perior de la Judicatura impulsó, en primer lugar, una completa 
autoevaluación de los resultados del anterior plan, un diagnós-
tico y la consulta a magistrados y jueces en cinco talleres re-
gionales realizados en Bogotá, Medellín, Cali, Barranquilla y 
Bucaramanga. 

En segundo lugar, la Sala Administrativa definió una meto-
dología participativa de elaboración del nuevo plan sectorial, con 
las unidades, dependencias y seccionales del Consejo Superior de 
la Judicatura, y realizó reuniones de consulta con presidentes de 
la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia, del Con-
sejo de Estado, el Fiscal General de la Nación y magistrados de la 
Sala Disciplinaria del Consejo, dando así cumplimiento a los li-
neamientos previstos en el artículo 87 de la Ley 270 de 1996. 

Como resultado de estos esfuerzos se ha elaborado el pre-
sente Plan Sectorial de Desarrollo para el período 2007-2010, el 
cual constituye una nueva expresión del compromiso del Consejo 
Superior de la Judicatura de asegurar un funcionamiento efecti-
vo y un acceso real a la administración de justicia, como forma 
de contribuir a la paz del país. Para ello el nuevo plan cuatrie-
nal define unos objetivos precisos y formula una serie de polí-
ticas, estrategias, programas y proyectos encaminados a superar 
los problemas existentes en la operación de esta función pública, 
así como a enfrentar los desequilibrios en aumento entre la ofer-
ta del servicio y la creciente demanda de justicia, situación que se 
refleja en problemas de congestión judicial, falta de celeridad en 
la respuesta a los requerimientos ciudadanos y limitaciones en el 
acceso de los usuarios a la administración de justicia.
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i. Diagnóstico

El presente diagnóstico aborda, desde una perspectiva sis-
témica, el análisis de las condiciones bajo las cuales se presta 
actualmente el servicio de justicia en el país, considerando 

el entorno, capacidades y valores de la Rama Judicial, el reconoci-
miento de los logros obtenidos en el último cuatrienio y la identi-
ficación de los problemas de mayor impacto en la administración 
de justicia y la individualización de sus causas. Es a partir de esta 
línea de base que posteriormente se formula la plataforma estraté-
gica del nuevo Plan Sectorial de Desarrollo 2007-2010.

En forma complementaria, este diagnóstico incluye los re-
sultados de la evaluación del Plan Sectorial de Desarrollo 2003-
2006, así como la evaluación que para tal efecto presentaron los 
presidentes de las altas Cortes y demás funcionarios, además de 
los empleados judiciales y organismos de la sociedad civil a través 
de encuestas dirigidas tanto a los operadores del sistema judicial 
como a los usuarios del servicio de justicia y los talleres realizados 
en la cinco zonas del país en el marco del proceso de formulación 
y validación del presente plan, respecto a las necesidades sectoria-
les y las propuestas de solución que como intervinientes directos 
pudieran presentar.

1.  Análisis de entorno, capacidades y valores   
de la Rama Judicial

Uno de los factores de mayor incidencia sobre el desem-
peño de la Rama Judicial ha sido el relacionado con el compor-
tamiento de la demanda. Por ejemplo, dentro de los problemas 
identificados y analizados en los procesos de formulación y eva-
luación del Plan Sectorial de Desarrollo 2003-2006, se encuentra 
el de la “mora y congestión”. En el 2002 se planteaba que “… el 
diseño y ejecución de un nuevo plan sectorial de desarrollo de 
la Rama Judicial debería tener en cuenta que el aumento de la 
productividad del aparato judicial no puede considerarse como 
suficiente para solucionar la mora y la congestión, razón por la 
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cual es urgente encontrar soluciones al problema de la fuerte ex-
pansión de la demanda de justicia”3.

En cuanto a las causas que explicaban dicha expansión, 
igualmente se señaló: “Las mayores demandas de la Jurisdicción 
Ordinaria han resultado de una combinación de diversos facto-
res que incentivan la judicialización del conflicto, entre ellos, el 
prolongado comportamiento recesivo de la economía y el des-
empleo que han incidido en el incumplimiento de obligaciones 
y contratos; las regulaciones gubernamentales que estimulan las 
demandas ejecutivas; las demandas originadas en las políticas de 
racionalización de las plantas laborales en los sectores público y 
privado; el avance del narcotráfico y de las acciones de las orga-
nizaciones insurgentes y narcoterroristas; la magnitud de los pro-
blemas y conflictos que enfrentan los grupos más vulnerables de 
la población”4. Como se puede observar, dichas causas, en su ma-
yor parte hacen referencia a elementos del entorno en los ámbi-
tos económico, social, gubernamental, laboral y de orden público, 
entre otros. 

En el presente diagnóstico, al abordar el problema del “atra-
so y la mora” en la resolución de los conflictos judiciales en algu-
nas especialidades se identifican entre sus factores explicativos el 
incremento de la demanda, las variaciones en la productividad y 
el incumplimiento en los tiempos procesales subyacentes. Sin em-
bargo, el caso particular del incremento de la demanda habría que 
relativizarlo, habida cuenta que durante el periodo 2001-2005 esta 
disminuyó a un ritmo promedio del 9% anual. 

De lo anterior surge el interrogante sobre si el comporta-
miento de los factores que explicaban la expansión de la demanda 
que se presentó hasta el año 20005, también pueden dar cuenta 
de esta reducción, es decir, se trata de especificar en qué medida 
las tendencias mostradas por los elementos del entorno como los 
arriba reseñados, presentan cierta correlación con respecto a la 
evolución de demanda por justicia en el país.

3 Ver “Evaluación final Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama Judicial 2003-
2006”, Sala Administrativa, Consejo Superior de la Judicatura.

4 Ibíd.
5  De 2.015 procesos que, por cada cien mil habitantes, se presentaron en 1993, 

se pasó a 3.939 en el año 2000.
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Para tal efecto, a continuación se describirá, en términos 
generales, el comportamiento de los principales indicadores ma-
croeconómicos y sociales, para posteriormente explorar y analizar 
sus posibles efectos sobre los índices de criminalidad y conflicto 
que genera dicha demanda y seguidamente reseñar las capacida-
des y valores desarrollados por la Rama Judicial, para asumir el 
reto que ésta representa.

1.1 Evolución del contexto macroeconómico

La economía del país, en los últimos seis años, ha mostrado 
un comportamiento positivo. Entre los años 2000 y 2005, el PIB 
nacional pasó de cerca de $175 a prácticamente $286 billones de 
pesos, lo que representó un crecimiento nominal acumulado del 
63,52%. En términos reales, el mismo crecimiento alcanzó a ser 
del 18,55% al pasar de $74,36 a $88,16 billones de pesos, a precios 
de 1994.

Desde el año 2001, el PIB nacional ha mostrado un creci-
miento constante que lo ha llevado de un incremento anual del 
1,47% en el primer año, al 5,23% logrado en 2005. Los principales 
sectores que explican esta tendencia son los de la construcción 
(que pasó del 3,86% al 12,14% durante el mismo período) y el co-
mercio. La industria, por su parte, ha evidenciado un comporta-
miento irregular (creció a más del 7% en 2004 y descendió al 3,9% 
en 2005), mientras que el sector agrícola, en los cinco años, siem-
pre estuvo por debajo de la evolución del PIB nacional.

Sin embargo, este crecimiento del PIB, que en términos 
constantes alcanzó a ser del 18,55% entre 2000 y 2005, solo ha 
representado un incremento real del ingreso per cápita del 8,97% 
durante el mismo periodo. En dólares, se evidencia el mismo 
contraste, al mostrar para 2005 un nivel de dicho ingreso de 
US$2.317.
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Cuadro 1. PIB nacional y sectorial. Variación anual 2000-2005

Años

Ramas de actividad económica 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Electricidad, gas y agua 0,89 3,05 0,81 2,16 2,75 3,18

Industria manufacturera 11,80 1,33 2,60 4,50 7,17 3,91

Construcción -3,89 3,86 12,35 13,27 12,37 12,14

Comercio, reparación, restaurantes y hoteles 7,34 3,11 1,90 5,45 7,64 9,43

Transporte, almacenamiento y comunicación 1,53 4,00 2,40 2,90 6,16 5,05

Inmuebles y servicios a las empresas -0,98 2,23 2,35 5,69 4,79 3,55

Servicios sociales, comunales y personales 0,59 0,73 -0,27 -0,16 1,36 4,02

Producto interno bruto 2,92 1,47 1,93 3,86 4,87 5,23

* Cifras provisionales.
Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE).

Cuadro 2. Producto interno bruto total y por habitante (a precios constantes de 1994)

Total Por habitante

Fin de Millones de 
pesos

Variación 
anual

Millones de 
dólares Pesos Variación 

anual
Dólares de 

1994

2000 74.363.831 2,92 89.968 1.757.122 1,14 2.126

2001 75.458.108 1,47 91.292 1.751.959 -0,29 2.120

2002 76.917.222 1,93 93.057 1.754.734 0,16 2.123

2003 79.884.490 3,86 96.647 1.791.792 2,11 2.168

2004 83.772.433 4,87 101.351 1.848.250 3,15 2.236

2005 (p) 88.155.800 5,23 106.654 1.914.801 3,60 2.317

(p): Provisional.
Nota: PIB en dólares de 1994 = PIB en millones de pesos de 1994 sobre la tasa de cambio nominal promedio de 1994.
Fuente: DANE-Dirección de Síntesis y Cuentas Nacionales y Banco de la República, Estudios Económicos-Estadística.

Esta tendencia del entorno macroeconómico, vista con rela-
ción al sistema de justicia, debe entenderse no solo en términos 
de sus efectos sobre las condiciones sociales, los niveles de con-
flictividad y, por ende, en la demanda de justicia, sino también en 
cuanto a la posibilidad de comprender la garantía que representa 
una administración de justicia “expedita y eficiente”, como factor 
de crecimiento económico6.

6 Al respecto, en el informe de “Evaluación final del Plan Sectorial de Desarrollo 
de la Rama Judicial 2003-2006” se plantea: “Las teorías institucionalistas sobre el 
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1.2 Contexto social

Desde el punto de vista demográfico, los resultados del últi-
mo censo permiten constatar un comportamiento lineal del cre-
cimiento poblacional del país que lo ha llevado de los 20 6́67.000 
habitantes en 1977, a los 41́ 468.000 registrados en 2005. Por su 
parte, los procesos de urbanización continúan conservando su 
tendencia histórica; mientras la población rural se ha mantenido 
en el mismo nivel durante los últimos 60 años, la población ur-
bana se ha incrementado en más del 600%. Asimismo, se siguen 
evidenciando las tendencias de concentración poblacional en la 
zona central del país y particularmente en la capital. Mientras 
que Atlántico, Cundinamarca y Antioquia tan solo aumentaron 
su participación en 0,1, 0,4 y 0,4 puntos respectivamente, Bogotá 
la incrementó en 1,4. Contrasta el Valle del Cauca, puesto que re-
dujo dicha participación en 0,3 puntos.

Gráfico 1. Población

Estado consagran que la existencia de una organización pública especializada en ga-
rantizar los derechos de todos los ciudadanos, es mucho más eficiente, y tiene mayor 
incidencia sobre el crecimiento económico, que un escenario en el cual cada uno de 
ellos debiera proporcionarse esas garantías; ello puede interpretarse, en el sentido 
que entre más expedita y eficiente sea la administración de justicia, más posibilida-
des hay de expansión económica y por lo tanto un posible incremento en el bienestar 
de los agentes”.
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Gráfico 2. Tendencias de la urbanización

Gráfico 3. Áreas metropolitanas

En lo que respecta a las tasas de empleo y desempleo, se pue-
de observar que mientras la primera aumentó en 1,4% entre 2000 
y 2005, la segunda se redujo en 3,9%. La tasa de desempleo del 
14% en 2005, sigue evidenciando un problema estructural en esta 
materia, teniendo en cuenta que los niveles de empleo no evolu-
cionan en la medida de las necesidades del país. El PIB debe crecer 
más alto que el nivel de empleo.
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Cuadro 3. TASAS DE EMPLEO Y DESEMPLEO. Trece ciudades con sus áreas metropolitanas

Año Tasa de empleo Tasa de desempleo

2000 52,6 17,3

2001 52,5 18,2

2002 52,9 17,6

2003 53,7 16,7

2004 53,2 15,4

2005 54,0 13,9

2006* 53,4 13,3

Fuente: DANE.
Nota: Promedios anuales.
2006*: Promedio de enero a septiembre.

Cuadro 4. Salario mínimo legal mensual 2000-2006. Precios constantes de 1999

Período de 
vigencia

Salario 
nominal

Variación 
nominal Variación IPC Salario real Variación real

2000      260.100 8,75% 239.172 -

2001      286.000 9,96% 7,65% 244.300 2,14%

2002      309.000 8,04% 6,99% 246.702 0,98%

2003      332.000 7,44% 6,49% 248.910 0,90%

2004      358.000 7,83% 5,50% 254.411 2,21%

2005      381.500 6,56% 4,85% 258.570 1,63%

2006      408.000 6,95% 4,48% 264.674 2,36%

Fuente: Decretos del Gobierno Nacional y DANE

Lo anterior se conjuga con el hecho, ya reseñado, del compor-
tamiento de los ingresos per cápita que no reflejan el crecimiento 
de la economía nacional en los últimos años. Particularmente, y a 
manera de ejemplo, mientras que el PIB sectorial de la industria, 
entre 2000 y 2005, tuvo un crecimiento acumulado del 31,3%, el 
salario real en este mismo sector tan solo se incrementó en un 
6,12%. (8,95% entre 2000 y 2006). Al observar la evolución del sa-
lario mínimo mensual legal vigente, se constata una situación de 
similares características, puesto que en el período 2000-2006 su 
incremento real fue del 10,66%.
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Cuadro 5. Índice de salarios reales de la industria manufacturera.    
(Sin trilla de café). ( Base: 1990 = 100)

EMPLEADOS OBREROS

Período Promedio 
anual real

Variación 
anual

Promedio anual 
nominal

Variación 
anual

Promedio anual 
nominal

Variación 
anual

2000 131,05 932,1 733,5

2001 130,67 -0,3% 1.006,1 7,9% 793,9 8,2%

2002 (p) 135,67 3,8% 1.098,2 9,1% 888,8 12,0%

2003 (p) 135,67 0,0% 1.192,3 8,6% 940,4 5,8%

2004 (p) 137,71 1,5% 1.298,2 8,9% 1.014,1 7,8%

2005 (p) 139,07 1,0% 1.375,1 5,9% 1.087,9 7,3%

2006 (p) 142,78 2,7% 1.455,2 5,8% 1.161,3 6,8%

(p): Provisional.
Fuente: DANE.

Sin embargo, si se toman los resultados del pasado censo, se 
puede observar un mejoramiento general de las condiciones de 
vida de la población del país en lo referido al indicador de nece-
sidades básicas insatisfechas (NBI). Entre los años 1993 y 2005, 
el porcentaje de las personas con NBI se redujo en 10 puntos, del 
35,8% al 25,8%, mientras las que presentaban dos o más pasaron 
del 14,9 al 9,0%. Llama la atención la reducción mostrada por la 
inasistencia escolar que, en 2005, tan solo registra un 2,4%.

Cuadro 6

NBI - personas
Censo

1973 1985 1993 2005

Personas con NBI 70,5 43,2 35,8 25,8

Dos a más NBI 44,9 21,4 14,9 9,0

Vivienda inadecuada 31,2 12,9 11,6 10,4

Servicios públicos inadecuados 30,3 20,9 10,5 7,0

Hacinamiento crítico 34,3 19,0 15,4 11,0

Inasistencia escolar 31,0 11,2 8,0 2,4

Alta dependencia económica 29,0 13,3 12,8 7,4

Fuente: DANE.

Al contrastar el comportamiento de la economía, observado 
mediante la variación anual del PIB, con el de la línea de pobre-
za, se evidencia claramente cómo en los períodos de recesión se 
registra un incremento en los niveles de pobreza de la población. 
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Por ejemplo, durante la recesión del año 1999, cuando se presen-
tó un decrecimiento de la economía nacional del 4%, se constató 
el mayor nivel de la línea de pobreza en el 57,5%, al considerar el 
período 1991-20057.

Gráfico 4. Tasa de crecimiento del PIB y porcentaje de población por debajo   

de la línea de pobreza

Fuente: MERPD-DNP y BANREP.

En términos generales, en lo referido a la relación que puede 
existir entre crecimiento económico y pobreza, entre ésta y nive-
les de criminalidad, conflictividad y violencia e, igualmente, entre 
éstas y demanda de justicia, cobra relevancia el comportamiento 
de los aspectos reseñados con respecto a las condiciones sociales 
de la población. Indudablemente, el crecimiento demográfico, las 
tendencias prevalecientes en materia de concentración poblacio-
nal en los centros urbanos, los niveles de ingresos, el acceso a la 
salud, el nivel educativo de los habitantes y la estructura de la pro-
piedad para el caso de la vivienda y la tierra, se constituyen en va-
riables cuya evolución y conjugación se convierten en uno de los 
factores que explican los niveles de conflictividad y, por ende, de 
demanda de justicia en el país.

7 Tomado de “Bien-estar III”, Centro de Investigaciones para el Desarrollo (CID), 
Facultad de Ciencias Económicas de la Universidad Nacional de Colombia, julio de 
2006, pág. 47.
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1.3 Criminalidad y violencia

Según la Encuesta de Calidad de Vida realizada por el 
DANE, los hogares que han sido víctimas de hechos violentos 
entre 1997 y 2003, mostraron una reducción importante para el 
caso de Bogotá que pasó del 25,1% al 17,5%, mientras que los de 
la región de la Orinoquía-Amazonía se incrementaron del 8,9% 
al 10,4%. El resto de las regiones no evidenciaron variaciones tan 
significativas, pero se puede captar que San Andrés y Providencia, 
Antioquia y la Región Oriental registraron reducciones, en tanto 
que los hogares de las regiones Pacífica, Central y Atlántica tuvie-
ron un incremento.

En el año 2003, el 88% de la población encuestada en las 
grandes ciudades declaró haber sido víctima de al menos un deli-
to, evidenciando una tasa de denunciabilidad promedio del 76% a 
nivel nacional. Según los datos de la DIJIN, se constata una evolu-
ción de dicha situación en el sentido de evidenciar que de un total 
de 310.165 delitos cometidos en el año 2003, se pasó a 333.724 en 
2005, implicando una variación de la tasa por cada 100 mil habi-
tantes de 696 a 724 delitos, y del promedio diario de 850 a 914.

Cuadro 7. Total delitos 2003-2005

2003 2004 2005

 Total delitos       310.165       307.767       333.724 

 Tasa por c/100 mil habitantes             696             679             724 

 Promedio diario             850             843             914 

Fuente: DIJIN.

Cuadro 8. Total homicidios 2003-2005

2003 2004 2005

 Total homicidios         23.523         20.167         17.820 

 Tasa por c/100 mil habitantes               53               44               39 

 Promedio diario               64               55               49 

Fuente: DIJIN.

Se observa de tal manera el incremento del número de de-
litos en el país, si bien en el caso específico de los homicidios se 
presentó una reducción importante; los 23.523 cometidos en 2003 
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disminuyeron a 17.820 en el año 2005. Situación similar muestran 
algunos casos de violación de los derechos humanos, como son 
los relacionados con el secuestro, que entre 2002 y 2005 pasaron 
de 2.986 a 800, y el de atentados terroristas que, de 1.172 cometi-
dos en 2001, se registraron 611 en 2005.

Datos de la misma DIJIN establecen que entre 2004 y 2005 
se redujeron los delitos contra la vida y la integridad personal 
(-9,49%), contra las personas y bienes protegidos por el derecho 
internacional humanitario (-47,3%), y contra la existencia y se-
guridad del Estado (-50%). Sin embargo, este comportamiento 
contrasta con el marcado incremento evidenciado por otros de-
litos como los ocurridos contra los mecanismos de participación 
ciudadana (400%), contra la eficaz y recta impartición de justicia 
(148,08%), contra los derechos de autor (85,05%) y contra la inte-
gridad moral (54,30%)8.

1.4 Efectos de la evolución económica y de la problemática 
social sobre la demanda de justicia

En general, con lo visto hasta ahora, se puede constatar que 
en los últimos años la economía nacional ha logrado una impor-
tante recuperación que se ve reflejada en el comportamiento de 
los principales indicadores macroeconómicos. Sin embargo, la 
evolución de estos últimos no ha contribuido en la misma mag-
nitud al mejoramiento de las condiciones sociales observadas 
mediante variables como el ingreso per cápita y los niveles de 
pobreza.

También se observa cómo, si bien se han reducido determi-
nados tipos de delitos como el homicidio, el secuestro y el asalto 
a poblaciones, los índices de criminalidad, en términos generales, 
se han venido incrementando, situación que permite plantear el 
interrogante de cómo el contraste descrito entre lo económico y 
lo social puede constituirse en un elemento explicativo de la evo-
lución mostrada por estos últimos y, por ende, del crecimiento de 
la demanda de justicia en el país.

8 Revista de Criminalidad Colombia 2005, Policía Nacional de Colombia, DI-
JIN, Centro de Investigaciones Criminológicas.
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Al respecto, existen diversas hipótesis orientadas a identifi-
car los factores generadores de los niveles de conflictividad y vio-
lencia existentes, entre las que cabe destacar las siguientes9:

1. La violencia se constituye en “un fenómeno secular, ha-
bitual y propio de la vida colombiana”, que adquiere una 
connotación de carácter “genético” o cultural que se ha 
convertido en una de las formas de relación social y política 
de la sociedad.

2.  La pobreza representa una de las principales causas, o “cal-
do de cultivo” para el fomento de la conflictividad y la cri-
minalidad en el país.

3. La “no presencia del Estado”, igualmente, se considera como 
causa de la violencia, sobre todo en términos de la ausen-
cia de mecanismos efectivos de participación ciudadana que 
garanticen la construcción colectiva de proyectos de acción 
pacífica.

4. Los niveles de conflictividad tienen una explicación multi-
factorial, que mezcla diferentes tipos de causas, las cuales 
se encuentran determinadas por elementos históricos, eco-
nómicos, sociológicos, políticos y culturales, entre otros.

En principio, por las condiciones de pobreza prevalecientes, 
no deja de ser procedente considerar ésta como una de las princi-
pales causas de los niveles de conflictividad existentes en el país. 
Sin embargo, no pueden dejarse de lado otros factores generado-
res como son los referidos a los problemas de presencia del Esta-
do y a elementos de carácter cultural e histórico que llevan a la 
necesidad de tipificar los diferentes tipos de violencia como son 
la política, la guerrillera, el paramilitarismo, el narcotráfico, la 
intrafamiliar y la étnica, entre otras. Esta consideración se ve co-
rroborada cuando se caracteriza la demanda de justicia, la cual 
no permite adoptar un enfoque lineal o monocausal debido a la 
diversidad y complejidad de los casos a los cuales debe responder 
el sistema judicial.

9 Ver “Criminalidad en Colombia” (s. a.) (s. f.), http://quimbaya.banrep.gov.
co/docum/borrasem/intro004.htm.
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Por tal razón, no se puede concluir que exista una corre-
lación, al menos directa o exclusiva, entre economía y demanda 
de justicia del tipo que permita establecer, sobre todo en el corto 
plazo, que ante una evolución positiva (negativa) de la primera 
deba esperarse una reducción (incremento) de la segunda. Los 
elementos estructurales que explican los niveles de conflictivi-
dad, violencia y criminalidad prevalecientes en el país, sustentan 
tendencias e inercias de largo plazo que difícilmente pueden su-
frir rupturas como consecuencia derivada de un comportamien-
to determinado de la economía. Tales son las características de 
este análisis, que de hecho puede enmarcarse en el debate sobre 
los modelos de desarrollo alternativo, sobre todo de los países de 
América Latina, en el sentido de aplicar aquellos planteamientos 
que sustentan el logro de la equidad y la justicia social en el diseño 
y aplicación de políticas explícitas que trascienden la esfera de lo 
estrictamente económico, puesto que no se puede confiar el desa-
rrollo social únicamente al crecimiento de la economía.

A lo anterior es indispensable agregar la diferencia existente 
entre los niveles de conflictividad social y la demanda de justicia, 
vista como la brecha prevaleciente entre el número de delitos que 
se cometen en el país y la cantidad de denuncias que se interpo-
nen ante las instancias judiciales. La fracción de los delitos que no 
son conocidos por el sistema judicial (“criminalidad oculta” o “ci-
fra negra de criminalidad”) impide cuantificar el fenómeno de la 
criminalidad de manera más precisa. Entre los años 2002 y 2005 
se denunciaron en el país más de 1.280.000 delitos, según cifras 
de la DIJIN. Ahora bien, si se incluyen las contravenciones, que 
ascienden a 474.847 en 2004 y 918.534 en 2005, se estaría hablan-
do de un total de infracciones penales cercanas a los 3,5 millones 
de casos. Esta cifra permite dimensionar la magnitud de dicha 
diferencia, si se tiene en cuenta que la impunidad social, esto es, 
la que no se denuncia, fue en promedio del 82% durante este mis-
mo período.

El fenómeno de la impunidad, no solo entendido en términos 
de los delitos no conocidos por el sistema judicial, sino también 
en cuanto al número de sentencias condenatorias, se convierte 
en un factor determinante del entorno del sistema judicial, en la 
medida en que el mismo genera la propensión, en términos mar-
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ginales, a que los individuos se vinculen al crimen y mejoren sus 
expectativas de salir bien librados, es decir, impunes.

Este último es, pues, un ejemplo que permite captar el gra-
do de complejidad que comprende el análisis de las causales eco-
nómicas y sociales de la conflictividad social y política, de la 
criminalidad y la violencia del país y de los determinantes de la 
demanda de justicia en el país, derivada de tales factores. Es en 
este marco que resulta pertinente reseñar y analizar otros ele-
mentos del entorno y las capacidades y valores que caracterizan el 
papel que juega la Rama Judicial en la construcción de confianza 
social en las instituciones y en la labor permanente de impartir 
justicia en el país.

1.5 Capacidades y valores de la Rama Judicial

El desfase que ha prevalecido entre la oferta y demanda de 
justicia, durante el período 1994-2006, “según coinciden diver-
sos analistas, se explica por diferentes causas, entre otras, la crisis 
económica, social y de derechos humanos que ha vivido Colom-
bia; la ausencia de un sistema legal preventivo; los planes de re-
ducción del aparato estatal; mecanismos procesales inadecuados 
y revestidos de excesivo formalismo; desleales prácticas litigiosas; 
proliferación de normas y excesiva judicialización de los conflic-
tos por aspectos legales y culturales”10, razón por la que se trata de 
un fenómeno que obedece a múltiples causas, tanto del entorno 
de la Rama Judicial como de dinámicas y factores que le corres-
ponden a su fuero interno.

Entre los años 2003-2005, la tasa de demanda de los procesos 
judiciales por cada cien mil habitantes se redujo de 2.683 a 2.479 
para la ordinaria y de 2.832 a 2.786 para la total11. Tal comporta-
miento no solo cabe resaltarlo en lo que respecta a la disminución 
de las cifras en términos absolutos, sino también en cuanto a lo 
que implica absorber, por una parte, un crecimiento poblacional 

10 Oficio enviado al Presidente de la República, por los presidentes de las Altas 
Cortes, el 18 de septiembre de 2006.

11 “Evaluación final del Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama Judicial, 2003-
2006”, Sala Administrativa, Consejo Superior de la Judicatura.
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que, por lo que muestran los dos últimos censos (1993, 2005), ha 
sido del orden del 2,1% promedio anual y, por la otra, las tenden-
cias de urbanización que continúan siendo una constante de ca-
rácter histórico en el país.

Por su parte, las políticas de mejoramiento de la producti-
vidad implementadas dentro de la Rama Judicial han permitido 
incrementarla en un “125% durante el año 2005 y en un 114% 
hasta septiembre de 2006”12. Asimismo, el Consejo Superior de la 
Judicatura aumentó el número de despachos de los 3.246 existen-
tes en 2003 a 3.287 en 2006, conservando el número de jueces en 
una tasa de 9,4 por cada cien mil habitantes, sin tener en cuenta 
los nuevos juzgados administrativos.

Al conjugar estos aspectos así vistos, la reducción de la de-
manda de justicia y el incremento de la productividad y el núme-
ro de despachos, se puede observar una disminución del número 
de ingresos por juez que pasó de los 329 casos a los 314, del índice 
de evacuación parcial del 103% al 96% y del inventario de proce-
sos judiciales de 3.277.777 a 2.389.912, entre los años 2002 y 2005. 
Esto último implicó que durante el mismo período el factor de 
represamiento pasara del 71% al 67% de la totalidad de los casos 
en trámite13.

Según los cálculos realizados por la Unidad de Desarrollo y 
Análisis Estadístico del Consejo Superior de la Judicatura, para la 
evacuación del inventario acumulado se requerirían aproximada-
mente cuatro años, sin considerar el ingreso de nuevos casos. Tal 
situación la ha enfrentado la Rama Judicial durante los últimos 
diez años prácticamente con la misma planta de 3.911 jueces y 
magistrados y 15.727 empleados, excepto para el año 2006, cuan-
do fue posible incrementar los primeros a 4.210 y los segundos a 
16.853, con los nuevos juzgados administrativos.

Sin embargo, durante el período 1994-2006, la misma Rama 
Judicial ha tenido que asumir una reducción gradual de su pre-
supuesto en términos de su participación en el Presupuesto Ge-
neral de la Nación, del 1,88% al 1,34%. Este se constituye en un 
elemento del entorno institucional que incide directamente en la 

12 Oficio enviado al Presidente de la República, ibíd.
13 “Evaluación final del Plan Sectorial de Desarrollo 2003-2006”.
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determinación de las capacidades del sector para responder a sus 
propósitos estratégicos y que toca el principio de la independen-
cia presupuestaria y financiera de la Rama Judicial con respecto a 
las demás ramas del poder público, definida constitucionalmente. 
Al respecto, se impone la necesidad de establecer y aplicar pautas 
claras y definitivas para la asignación de su presupuesto por parte 
del Ejecutivo que, aparte de preservar la autonomía de la Rama 
Judicial, garanticen la financiación requerida para desarrollar los 
programas de inversión orientados a la modernización, genera-
ción de nuevas capacidades y fortalecimiento institucional que 
le permitan responder con mayor oportunidad y eficacia a la de-
manda de justicia prevaleciente en el país.

A pesar de la situación anterior, reflejada en una apropiación 
presupuestal que fue equivalente al 92,4% para la financiación del 
Plan Sectorial de Desarrollo 2003-2006, se logró un cumplimien-
to de las metas programadas que, en términos globales, se acercó 
al 99%14. Por cada uno de los objetivos, se puede observar que tal 
nivel de cumplimiento fue del 90% para el caso del acceso a la jus-
ticia, del 99% para eficiencia y eficacia, del 83% para calidad, del 
64% para visibilidad y transparencia y del 43% para el de inde-
pendencia y autonomía.

El análisis anterior puede complementarse con los aportes 
realizados por los jueces junto con los magistrados, en los talleres 
realizados en las cinco zonas del país en el marco del proceso de 
formulación del Plan Sectorial de Desarrollo 2007-2010, dentro 
de los cuales cabe reseñar los siguientes:

• En el proceso de validación de la Misión de la Rama Judi-
cial, se destaca la independencia y accesibilidad a la justi-
cia, la contribución que ésta puede realizar a la soberanía 
nacional y como mecanismo para garantizar los derechos 
fundamentales.

• En el proceso de validación de la Visión de la Rama Judicial, 
se resalta el papel que ésta debe jugar para eliminar (no, sim-
plemente, reducir) los niveles de impunidad prevalecientes 

14 Ver “Evaluación final del Plan Sectorial de Desarrollo 2003-2006”.
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en el país, la confiabilidad de la justicia sobre todo a partir 
de la supresión de la inseguridad jurídica, la autonomía pre-
supuestal, la visibilidad y la transparencia, la tecnificación y 
la prevención de los conflictos.

• En el marco de la estructuración de los objetivos, se plan-
teó el fomento de la seguridad jurídica, entendida como el 
respeto a las decisiones de las diferentes instancias judicia-
les, la actitud y sentido de pertenencia de los funcionarios 
y empleados y la independencia de los jueces para adminis-
trar justicia.

2. Logros obtenidos en el período 2003-2006

El Consejo Superior de la Judicatura, conocedor de su mi-
sión como órgano de autogobierno de la Rama Judicial, desde su 
creación y particularmente en el último cuatrienio, ha insistido 
en el mejoramiento de la prestación del servicio público de justi-
cia, en un infatigable esfuerzo por promover el acceso, la eficacia, 
la eficiencia, la calidad, la transparencia y la autonomía, dentro 
del marco del Estado social de derecho.

En desarrollo de lo anterior, se han logrado importantes 
avances, lo cuales a grandes rasgos se pueden resumir de la si-
guiente manera:

2.1 Logros en relación con el acceso

• Se viene implementando el sistema penal acusatorio, en sus 
dos primeras fases, las cuales comprenden los Distritos Ju-
diciales de Bogotá, Armenia, Manizales, Pereira, Medellín, 
Bucaramanga, Tunja, Santa Rosa de Viterbo, Cali, San Gil y 
Buga. Para tal efecto se han invertido significativos recursos 
para su puesta en funcionamiento, lo que ha arrojado resul-
tados importantes en la reducción de los tiempos procesales, 
en la descongestión de los despachos penales y le ha otorga-
do a la sociedad una justicia penal con roles precisos y bien 
definidos, más garantista, más democrática, más pronta y 
cumplida, lo cual sin duda redundará en una mayor con-
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fianza y credibilidad de la ciudadanía en el aparato judicial 
colombiano.

• La Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatu-
ra ha desarrollado un proceso de fortalecimiento de las po-
líticas de reordenamiento judicial.

• En el cuatrienio 2003-2006 se ha combatido con mayor én-
fasis y compromiso el crónico problema de la congestión de 
los despachos judiciales, con la creación de cargos tempora-
les y permanentes de funcionarios y empleados, y el trasla-
do de los procesos de despachos judiciales congestionados a 
otros con bajo índice de congestión, logrando un impacto 
positivo en la jurisdicción ordinaria y en la contencioso ad-
ministrativa.

• En cumplimiento de la Ley 975 de 2005, por la cual se dictan 
disposiciones para la reincorporación de miembros de gru-
pos armados organizados al margen de la ley, que contribu-
yan de manera efectiva a la consecución de la paz nacional 
y disposiciones para acuerdos humanitarios, se crearon las 
Salas de Justicia y Paz en los Distritos Judiciales de Bogotá y 
Barranquilla, se fijaron sus competencias y se determinó el 
número de magistrados de dichas salas.

• Así mismo, el Consejo Superior de la Judicatura impulsó la 
Jurisdicción Especial de Paz a través de programas de for-
mación, de protección, de la extensión del seguro de vida 
para los jueces de paz, su incorporación al mapa judicial, así 
como también el apoyo y seguimiento a su gestión. De otra 
parte, se avanzó en la coordinación de la oferta local de jus-
ticia entre la figura de jueces de paz y los conciliadores como 
mecanismo alternativo de resolución de conflictos judicia-
les (MASC), con la participación del Ministerio del Interior 
y de Justicia, en el proyecto para la creación de la Comisión 
Nacional de Justicia en Equidad.

• Mejoramiento del acceso a la justicia en las comunidades in-
dígenas, a través de programas de investigación y fortaleci-
miento del Derecho Mayor o Derecho Propio de los Pueblos 
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Indígenas y de los instrumentos de coordinación con el Sis-
tema Judicial Nacional. Así mismo, se ejecutaron acciones 
en los componentes de registro y publicación de la jurispru-
dencia sobre esta jurisdicción especial y de las decisiones de 
las autoridades de los pueblos indígenas; la incorporación al 
Atlas Judicial, y el estudio de necesidades para el funciona-
miento de la jurisdicción.

2.2 Logros en materia de eficacia y eficiencia

• Como resultado de los esfuerzos realizados por el Consejo 
Superior de la Judicatura, la Rama Judicial ha logrado avan-
ces en lo que respecta a los índices de evacuación parcial que 
han superado el 100% de los procesos ingresados en el pe-
ríodo, lo que significó un incremento de la productividad y 
una disminución de los inventarios. 

• Implementación del modelo de gestión en los juzgados civi-
les del circuito de las ciudades de Bogotá, Barranquilla, Bu-
caramanga, Cali y Medellín que participaron en el proyecto 
para el “Mejoramiento de la resolución de conflictos judicia-
les en los juzgados civiles del circuito”.

• Fortalecimiento de la gestión administrativa de la Rama Ju-
dicial mediante el cumplimiento de las metas trazadas en el 
Plan de Mejoramiento Institucional acordado con la Con-
traloría General de la República, con corte al 31 de diciem-
bre de 2005, en el orden del 93%. 

• Mantenimiento de la tendencia ascendente de los niveles de 
desempeño de los magistrados y jueces, lo cual se refleja en 
la evaluación de servicios y en la mejor respuesta a la de-
manda de justicia.

2.3 Logros en materia de calidad

• Mejoramiento de la calidad de las decisiones judiciales, re-
presentado en el aumento del promedio de calificación del 
respectivo factor a nivel nacional y de los niveles de exigen-
cia en los concursos de méritos para el acceso por el sistema 
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de carrera judicial a los cargos de magistrados y jueces y la 
extensión del Curso de Formación Judicial Inicial exigido 
para el ingreso de los funcionarios y de los empleados a las 
Altas Cortes.

• Conformación del Registro Nacional de Elegibles para la 
provisión en propiedad de las vacantes que se presenten en-
tre 2007 y 2010 en los cargos de magistrados y jueces en todo 
el territorio nacional.

• Con el fin de lograr mejores resultados en términos de la 
emisión de fallos por parte de los jueces de la República, la 
Sala Administrativa, a través de la Escuela Judicial “Rodrigo 
Lara Bonilla”, coordinó y llevó a cabo actividades relaciona-
das con la formación y capacitación; entre las que cabe men-
cionar la realización de varios conversatorios regionales 
sobre el tema de la oralidad, la culminación de un ciclo de 
formación y capacitación especializada para funcionarios 
con competencia en el área penal que ingresaron al sistema 
penal acusatorio, la formación de 713 jueces de paz y la par-
ticipación de varios servidores judiciales en encuentros ju-
diciales, jornadas de actualización y visitas de observación.

2.4 Logros en materia de transparencia

• Fortalecimiento de la credibilidad en la administración de 
justicia y del nivel de confianza de los ciudadanos en las de-
cisiones judiciales mediante el incremento de la capacidad 
de respuesta de la jurisdicción disciplinaria frente a la vigi-
lancia y examen de la conducta de los jueces, fiscales y abo-
gados en ejercicio de la profesión.

• Publicidad y divulgación de las actuaciones judiciales esta-
bleciendo los espacios procesales y físicos para que los inte-
resados y la ciudadanía en general asistan a las audiencias 
públicas y conozcan los hechos y el derecho que se debate 
en ellas.

• Mejoramiento y ampliación de la cobertura del sistema en 
línea y aleatorio de reparto de procesos entre despachos, 
para lograr una distribución transparente y equitativa.
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• Mejoramiento de la divulgación de resultados de la gestión 
judicial y de comunicación con la sociedad civil mediante la 
modernización y unificación de los sistemas de información 
estadística.

• Espacios de consulta sobre temas como la implementación 
del Sistema Acusatorio Penal y la percepción ciudadana so-
bre el estado de la Administración de Justicia, así como la 
consolidación en la página web de los vínculos con el públi-
co: “Su opinión es importante”, “Comuníquese con el presi-
dente de la Sala Administrativa” y “Línea transparente”, del 
periódico virtual “Notas Judiciales” y la realización de foros 
virtuales con participación ciudadana, entre otros.

2.5 Logros en materia de autonomía

• Ampliación de nuevos servicios virtuales a través del portal 
web de la Rama Judicial: consulta de los auxiliares de la jus-
ticia, sistema de fondos especiales y cobro coactivo, sistema 
de administración de carrera judicial, sistema de informa-
ción de personal de la Rama Judicial y sistema de Auditoría 
de la Rama judicial.

• Adición al presupuesto de la Rama Judicial para la creación 
de los juzgados administrativos en el país, como resultado 
de la gestión coordinada y conjunta con las Altas Cortes.

3. Identificación de los problemas

La justicia constituye una función esencial del Estado. La 
Constitución Política reconoce a todas las personas el derecho a 
obtener de éste la protección efectiva de sus derechos, por par-
te de los jueces y tribunales que integran la administración de 
justicia. Con tal propósito, se debe garantizar la posibilidad de 
acudir libremente a la jurisdicción, a través de un proceso judi-
cial, que concluya con una decisión final motivada y razonable. 
Es por ello que este tema resulta prioritario dentro de cualquier 
agenda de gobierno, puesto que a través de la prestación del 
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servicio de justicia es dable asegurar la convivencia pacífica, la 
igualdad, la libertad y la paz, dentro de un marco jurídico demo-
crático y participativo.

Sin embargo, aun cuando los indicadores continúan refle-
jando una clara necesidad de fortalecer el servicio de justicia, de 
manera que su administración sea autónoma e independiente, se 
advierte una marcada tendencia de disminución del presupuesto 
de la Rama Judicial, en relación con la participación de los de-
más órganos que conforman el Presupuesto General de la Nación. 
Esto ha representado una restricción importante que indiscuti-
blemente afecta todos los niveles de la administración de justicia. 
A pesar de ello, se ha logrado un comportamiento positivo de los 
indicadores de eficiencia y eficacia de la jurisdicción, evidencian-
do la relevancia que adquiere la gestión administrativa, en mate-
ria de planeación y gerencia judicial.

Sin embargo, persisten los rezagos en los ajustes requeridos 
para mejorar los modelos de gestión y de procedimientos, al igual 
que algunas costumbres judiciales que han generado algún tipo 
de dilación procesal. El atraso, la mora, las dificultades de acceso 
y los bajos niveles de confianza constituyen la base de los proble-
mas identificados, tal como a continuación se describen:

3.1 Restricciones de acceso a los servicios de justicia

Las restricciones de acceso a los servicios de justicia hacen 
referencia a las dificultades que encuentran los usuarios para ob-
tener respuesta del aparato judicial, en busca de la protección a 
sus derechos, de tal suerte que estas dificultades resultan determi-
nantes para que los usuarios no acudan a los despachos judiciales 
ante la ocurrencia de un conflicto.

El aparato de justicia en Colombia cuenta hoy con 21.063 
servidores judiciales de los cuales 4.210 son jueces y magistrados. 
Esta planta de funcionarios se ha mantenido relativamente esta-
ble, lo que ha generado que su crecimiento no se encuentre acorde 
con el crecimiento poblacional, pues solo en el presente año se vio 
incrementada en 257 jueces administrativos.

La cobertura de jueces en Colombia supera los 9,4 jueces por 
cada 100.000 habitantes. En América Latina, solo alcanzan co-
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Uruguay Argentina Bolivia Colombia Brasil Venezuela Ecuador Perú Chile

Países

bertura mayor los países de Uruguay y Argentina, mientras que 
Brasil, Venezuela, Ecuador, Perú y otros, como Chile, presentan 
menor cobertura de jueces por habitantes. Al mismo tiempo, un 
gran número de estos países presentan mayor participación del 
presupuesto de justicia en el PIB que Colombia. Esta situación 
evidencia el esfuerzo efectuado por Colombia para lograr mayor 
cobertura de población con su oferta potencial.

Gráfico 5. Oferta de justicia. Número de jueces por cada cien mil habitantes. 2004
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Cálculos: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico.

Es así como en Colombia, además, se tienen en funciona-
miento 114 Unidades Judiciales Municipales con competencia en 
aquellos municipios en donde, por razones presupuestales o de 
orden público, no se dispone de un despacho judicial. Adicional-
mente, es importante agregar que desde la Sala Administrativa se 
han apoyado las políticas del Gobierno en materia de presencia 
institucional y se han situado aproximadamente 10 despachos ju-
diciales en las denominadas zonas recuperadas, que correspon-
den a lugares de la geografía colombiana ubicados en territorios 
otrora influidos por grupos armados al margen de la ley.
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Gráfico 6. Presupuesto judicial como proporción del PIB
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Fuente: CEJA.
Cálculos: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico.

Es así como se canaliza una buena parte de sus esfuerzos, 
con el objetivo de garantizar a todos los sectores de la población 
el acceso al servicio de justicia, en igualdad de oportunidades y 
de cobertura posible, tratando, fundamentalmente, de optimi-
zar los recursos financieros y físicos con una eficiente adminis-
tración de la gestión del talento humano al servicio de la Rama 
Judicial.

En tal sentido, la Sala Administrativa del Consejo Superior 
de la Judicatura cumple juiciosa y continuamente sus tareas de 
reordenamiento judicial funcional y territorial. Asimismo, ajusta 
los aparatos de justicia a las demandas existentes en los niveles 
locales en las diferentes especialidades y jurisdicciones, para así 
promover el cumplimiento de esta función.

En el período 2002-2005 la Sala Administrativa tomó me-
didas de reordenamiento en 11 distritos judiciales que albergan 
el 38,3% de toda la población del país, mejorando el acceso de los 
servicios de justicia a 8.855.717 habitantes (51,41% de la población 
objetivo). Dichas medidas de reordenamiento fueron motivadas 
en su mayoría por las actividades preparatorias para la entrada en 
vigencia del nuevo Sistema Penal Acusatorio en 7 distritos judi-
ciales durante 2006.

xcortepenal_pantone499C.indd   46 23/06/2007   10:32:21



   i. diagnóstico | 47

Gráfico 7. Medidas de reordenamiento - Porcentaje de población beneficiada por distrito 

judicial 2002-2005

Fuente: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico, Consejo Superior de la Judicatura.

La demanda efectiva de justicia en 2005 estuvo cerca de 
1.250.000 procesos, que se traducen en un promedio nacional en-
tre 300 y 330 procesos por juez, con marcadas diferencias en lo 
territorial y por especialidad. En general, se puede afirmar que la 
demanda efectiva de justicia ha sido atendida mediante incremen-
tos en la productividad de los servidores judiciales, con la misma 
planta de personal con la que se atendía, en la década pasada, la 
demanda efectiva de 600.000 procesos anuales.

En relación con este aspecto, el gráfico 8 evidencia la nece-
sidad de continuar mejorando los indicadores de acceso, toda vez 
que un 34% de los litigantes, partes del proceso y jueces, estiman 
que aún es difícil acceder al aparato de justicia.
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura. Tercera Encuesta de Profundización.
 Cálculos: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico.

Para efectos de discriminar y desagregar este problema, es 
necesario definir aquellos aspectos que la ciudadanía considera 
barreras para acceder al servicio de justicia.

En primera instancia, debe reconocerse un deficiente nivel 
de confiabilidad en los usuarios potenciales del sistema judicial 
en la eficiencia, rapidez, independencia e integridad del sistema. 
Resulta, entonces, imprescindible adoptar una estrategia de co-
municaciones tanto dentro de los aparatos formales y comple-
mentarios de justicia, como en la sociedad civil.

Esta baja credibilidad ha estado alimentada, entre otras ra-
zones, por prácticas procesales, administrativas y litigiosas inade-
cuadas que aún no han sido completamente erradicadas. Además 
de lo anterior, deben destacarse aspectos endógenos sobre los cua-
les la administración judicial tiene mayor gobernabilidad, como 
algunas barreras técnicas entre las que sobresalen la tramitología, 
los horarios de servicio, el cumplimiento de los tiempos procesa-
les, etc., y otras de tipo estructural que están relacionadas con la 
ubicación de las poblaciones y la naturaleza de su conflictividad.

Existen estudios que confirman que los altos costos de los 
trámites judiciales, los tiempos procesales y la lentitud en la toma 
de decisiones judiciales constituyen las principales razones por 
las cuales los ciudadanos no acceden al sistema de justicia, así 
como la falta de información sobre los derechos y deberes y los 
procesos que deben seguir para su restablecimiento. De hecho, se 
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Gráfico 8. Calificación del acceso a la administración de justicia
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ha podido evidenciar que el número de demandantes aumenta 
con el nivel educativo, como lo muestra el estudio de Rubio y Gar-
cía15: 62% para educación primaria, 64% para secundaria y 71% 
para universitaria.

A pesar de la existencia del principio de gratuidad de la ad-
ministración de justicia, los costos en que se incurre cuando se 
adelanta un proceso y que tienen que ver con honorarios de abo-
gado, costas judiciales, peritajes, etc., hacen que la administración 
de justicia, que el mismo marco legal quiere favorecer, sea en for-
ma proporcional más costosa para los grupos más vulnerables de 
la población.

Finalmente, si se consideran los resultados de la Tercera En-
cuesta de Profundización, el obstáculo de mayor peso para el ac-
ceso a los usuarios tiene que ver con la credibilidad en el sistema 
(28,6%), seguido por el desconocimiento de los derechos (27,1%), 
la ignorancia sobre los trámites (25,6%) y los costos (15,1%).

3.2 Atraso y mora

El atraso corresponde a la acumulación de procesos con 
trámite pendiente que reposan en los despachos judiciales, como 
resultado de años anteriores en los cuales el número de procesos 
que ingresaron ha superado la capacidad de respuesta del apara-
to jurisdiccional.

La mora, por su parte, se refiere al exceso en el tiempo real 
de gestión del proceso, respecto del tiempo legalmente estableci-
do para el desarrollo normal del mismo16. No obstante, conviene 
diferenciar su existencia cuando ella procede de incrementos inu-
sitados en la demanda, caso en el cual es necesario ampliar el apa-
rato estatal de justicia a través de la creación permanente, ya sea 
de nuevos despachos o de cargos dentro de los existentes; o cuan-
do dificultades en los niveles de productividad de los operadores 
judiciales limitan la atención oportuna de los casos, situación en 

15 Rubio, Mauricio, García, Leonardo. “Percepciones ciudadanas sobre la justi-
cia, resultados de una encuesta realizada en Bogotá, Medellín y Barranquilla”, CEDE 
97-04, septiembre de 1997.

16 Consejo Superior de la Judicatura, Informe al Congreso 2003-2004, pág. 392.
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la cual se estaría presentando un incumplimiento de los términos 
procesales establecidos en la normatividad.

En el primer caso, se podría hablar estrictamente de conges-
tión, mientras que en el segundo, sería más preciso denominarla 
atraso y/o mora judicial. Si se comprueba que el aumento de la de-
manda judicial y el incremento en el número de despachos no son 
correspondientes, se esperaría que los costos para los demandan-
tes de justicia fueran crecientes. Asimismo, el desplazamiento en 
la atención que genera el atraso y la mora, también deriva en un 
incremento sustancial de los costos que asumen las partes.

Para abordar este análisis, es necesario comenzar estudian-
do comparativamente el período cuatrienal del plan sectorial de 
desarrollo 1999-2002, en el que se acumularon en los despachos 
judiciales cerca de 345.000 procesos en inventarios; en el marco 
del plan sectorial de desarrollo 2003-2006, la acumulación solo 
fue algo más de 70.000.

Lo anterior indica que la acumulación de procesos durante 
el último período representa solo la quinta parte del período an-
terior, con lo cual podría concluirse que el desempeño de la labor 
jurisdiccional de jueces y magistrados fue más eficiente, es decir, 
que este problema es mucho menor en la actualidad, a pesar de 
que no ha desaparecido.

Gráfico 9. Acumulación comparativa de inventarios en los despachos judiciales  

1998-2001 vs. 2002-2005

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura.
Cálculos: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico.
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Esta situación ha obedecido claramente al comportamiento 
respectivo del índice de evacuación parcial de procesos, medido 
como la relación entre la salida y la entrada anual de procesos. 
Aquí se encuentra un referente inmediato de la forma en que se 
está atendiendo la demanda y un descriptor de la existencia o au-
sencia de evidencia sobre acumulación de inventarios. 

En el gráfico 10 se muestra el índice de evacuación parcial 
para el período 1998-2005; se incluye el movimiento global de 
procesos en todas las jurisdicciones, particularizando en la juris-
dicción ordinaria, donde puede observarse que existe una estre-
cha correlación entre la evolución del índice global total y la de 
la jurisdicción ordinaria, cuyo comportamiento explica más del 
90% de la tendencia total, es decir, que la jurisdicción ordinaria 
explica en una gran proporción los problemas de atraso que sub-
sisten en algunas especialidades de la administración de justicia 
en Colombia.

La evolución de la entrada y salida de procesos parece evi-
denciar que la productividad de los despachos judiciales responde 
al ritmo de entrada de procesos. 

Gráfico 10. Evolución del índice de evacuación parcial. 1998-2005

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura. 
Cálculos: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico.
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tión judicial también lo hizo. Sin embargo, si definimos el equi-
librio como el punto en el que el número de ingresos es igual al 
de salidas de procesos, se pueden distinguir dos períodos. El pri-
mero entre 1998 y 2001, en el cual, a pesar de los incrementos de 
eficiencia en la gestión judicial, como ésta se presentaba por de-
bajo de la línea de equilibrio, se acumulaban procesos cada año, 
lo que hacía crecer los inventarios. El segundo, desde 2001 hasta 
2004, en el cual la tendencia de crecimiento del índice evolucionó 
menos rápido, pero en todo caso por encima de la línea del equili-
brio, lo que indica que se estaban evacuando más procesos que los 
que anualmente ingresaban a todos los despachos judiciales. En el 
año 2005, la evacuación parcial se sitúa por debajo del equilibrio, 
lo cual significa un incremento de inventarios.

En otras palabras, con excepción del último año, en el pe-
ríodo observado se ha incrementado continuamente la eficiencia 
con que los servidores judiciales atienden las demandas procesa-
les que se presentan en los distintos despachos de todo el país.

De igual forma, es importante destacar la estrecha relación 
existente entre el comportamiento de la asignación presupuestal 
a la jurisdicción y el índice de evacuación; se demuestra así que 
una mayor disponibilidad de recursos le permitiría, como ya se 
ha explicado por ajuste de oferta, controlar los excesos de deman-
da y la acumulación de inventarios, además de tener un impacto 
significativo sobre el costo social de los procesos.

En su acepción más precisa, la congestión judicial interna 
–o atraso judicial en los términos previamente definidos– puede 
entenderse como una cola figurada17 pues de un lado los litigantes 
están en libertad de seguir ocupándose de sus negocios mientras 
esperan el juicio de los procesos que han presentado ante el apa-
rato judicial y, de otro lado, los niveles de atención a los procesos, 
por parte de los jueces, en muchas ocasiones tienen estrecha rela-
ción con la iniciativa del demandante y el litigante para mover el 
proceso, aún dentro del despacho.

El anterior planteamiento es útil, por lo menos por dos ra-
zones:

17 Posner, Richard. El análisis económico del derecho. México, Fondo de Cultura 
Económica, 2000, págs. 543-547. 
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En primer lugar, porque como se ha mostrado técnicamen-
te, globalmente considerada, la justicia colombiana no está con-
gestionada. Tal situación la padecen diferencialmente algunos 
despachos, entre los que se destaca la especialidad civil y, particu-
larmente, algunos despachos municipales.

En segundo lugar, la mora judicial se puede asociar con fac-
tores bien diferenciados: la inactividad y las dificultades de diver-
sa índole en la gestión, relacionadas con aquellos procesos que 
por ausencia de trámite18 en los asuntos pendientes de solución 
definitiva, o por otra causa legal imputable a las partes y no al 
sistema judicial, se encuentran interrumpidos. En el año 2005, el 
porcentaje de procesos con ausencia de trámite alcanzó el 50,14% 
(1.203.914) de todos los procesos que conforman la carga judicial 
(2.400.893); se resalta el hecho de que éstos se encontraban con-
centrados en la jurisdicción ordinaria (99,6% de todos los proce-
sos inactivos son de esta jurisdicción).

Cuadro 9. Inventario de procesos. 2005

Jurisdicción
Trámite

Con % Sin % Total

Ordinaria 1.059.673 1.199.035 2.258.708

Contenciosa 119.570 4.846 124.416

Disciplinaria 17.736 33 17.769

Total 1.196.979 49,86 1.203.914 50,14 2.400.893

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura.
Cálculos: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico.

En la jurisdicción ordinaria, el foco de este problema se en-
cuentra concentrado en la especialidad civil. En el año 2005, el 
64,3% (1.451.295) de los procesos acumulados en los despachos 
judiciales eran de la especialidad civil, el 8,3% (187.478) de los 
despachos promiscuos de las especialidades penal y civil y el 6,5% 
(147.612) del área laboral; el resto estaba distribuido entre las otras 
especialidades de esta jurisdicción.

Se puede, sin embargo, precisar que, si bien el comporta-
miento actual de la demanda no es una causal de congestión, los 

18 En virtud de la ausencia de impulso de los procesos por las partes.
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resultados encontrados dejan ver que la concentración de la de-
manda en algunos distritos con mayor densidad de población 
contribuye a la acumulación de inventarios asociada al incremen-
to de la demanda; ésta se puede ubicar en los despachos de los dis-
tritos judiciales de Bogotá y Cali. Así mismo, podría establecerse 
una causa nueva, asociada a la litigiosidad, que ha venido incre-
mentando la demanda en segunda instancia, particularmente en 
Barranquilla19, Neiva y Santa Marta. 

De otra parte, por nivel de especialidad, se observa que el in-
cremento en los inventarios en el periodo estudiado se concentró 
en las especialidades civil y laboral, mientras que la especialidad 
penal presenta la mayor disminución, con menos de 128.000 pro-
cesos en todo el país, durante el período 2001-2005.

El cuadro 10 puede considerarse un mapa de congestión de 
la justicia ordinaria en el país; muestra en detalle la distribución 
del incremento en los inventarios tanto por distrito como por es-
pecialidad20. Puede verse que la mayor concentración está en los 
distritos de Bogotá, Medellín, Cali, Cartagena, Barranquilla y Bu-
caramanga, en particular para las especialidades civil y laboral21, 
confirmando así la hipótesis sobre la concentración de los excesos 
de demanda en los distritos de mayor densidad de población. 

La estructura de acumulación de inventarios se muestra en 
el gráfico 12.

19 Después de Villavicencio (8,67%), Barranquilla es el distrito con más entra-
das en segunda instancia en proporción a las salidas en primera (8,34%). El prome-
dio nacional es de 5,9% en el período bajo observación.

20 Se han incluido solo los movimientos positivos para obtener una mejor des-
cripción de la magnitud real de la congestión en cada distrito judicial.

21 Sobresale la significativa acumulación de procesos laborales en el distrito ju-
dicial de Medellín: 11.515. Todos corresponden a los juzgados del circuito y repre-
sentan el 15% de las entradas totales de esta especialidad y el 16,5% de las de estos 
despachos, entre 2000 y 2004, en ese distrito.
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Cuadro 10. Jurisdicción ordinaria. Juzgados. Distribución del incremento en los inventarios 

por especialidad y distrito judicial

Distritos Civil Laboral Menores Familia 
Menores Familia Penal 

Civil Penal Total 
procesos

Bogotá 116.812 623 594 118.029

Medellín 19.577 11.515 660 31.752

Cali 21.209 7.258 334 28.801

Cartagena 19.498 207 1.820 21.525

Bucaramanga 14.213 1.065 1.805 41 2.572 19.696

Barranquilla 17.270 2.029 19.299

SUBTOTAL SEIS CIUDADES 208.579 20.461 3.006 41 3.166 3.849 239.102
TOTAL NACIONAL 
ACUMULADO 217.229 4.827 -2.284 -14.959 -28.435 -54.940 -128.056 -6.618

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura. Cálculos: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico.

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura. 

Gráfico 12. Jurisdicción ordinaria. Especialidades.     
Concentración de los inventarios. 2001-2005.
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura.
Cálculos: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico.
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Gráfico 11. Jurisdicción ordinaria. Juzgados. Movimiento de procesos por especialidad
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Claramente se puede concluir que el 84% del incremento en 
los inventarios del período en estudio corresponde a la especiali-
dad civil y su distribución por distritos señala a Bogotá con una 
alta incidencia (39%), Cali, Medellín y Cartagena cada una con 
el 7%. La especialidad laboral contribuyó con el 10% de la acu-
mulación y dentro de ella tuvieron la mayor incidencia Medellín 
(39,4%) y Cali (24,8). En las especialidades de familia y menores el 
problema, aunque de mediana importancia (11.672 procesos), se 
concentra en tres distritos; Bucaramanga (37,9%), Cundinamarca 
(15,9%) y Villavicencio (10%).

La acumulación del inventario de procesos de la especiali-
dad penal-civil (en despachos promiscuos) se presentó con inci-
dencia moderada en solo 3 distritos: Sincelejo (25%), Barranquilla 
(24,8%) y Cartagena (22,2%); entre los tres acumularon 5.981 pro-
cesos (72%).

De acuerdo con este diagnóstico, de manera general, es posi-
ble afirmar que el atraso en la solución de los conflictos judiciales 
es un problema de algunas especialidades de la justicia colom-
biana, que podría asociarse a tres circunstancias: i) la marcada 
concentración y el incremento de la demanda en los distritos ju-
diciales de mayor densidad de población, ii) las variaciones en la 
productividad de los diferentes despachos judiciales y iii) el in-
cumplimiento en los tiempos procesales subyacentes. 

Como evidencia del primer argumento, debe señalarse que 
para el período 2001-2005, en forma global, la demanda efectiva 
de justicia ha venido disminuyendo a un ritmo promedio del 9% 
anual, mientras la población se ha incrementado anualmente a 
una tasa promedio del 2,1% en los últimos años, lo que implica 
que la tasa de solicitudes de protección judicial haya disminuido 
de 41 a 25 casos por cada mil habitantes.

De ello se puede empezar a concluir que el incremento en la 
demanda no es, por lo menos globalmente22, la base principal de 
este problema; naturalmente esta conclusión no incluye la evo-
lución y perspectiva de los mecanismos alternativos de solución 
de conflictos.

22 Más adelante se mostrará, sin embargo, que, en ciertos nichos de demanda, 
esta sí implica congestión por sobrecarga en algunas especialidades de la justicia.
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En segunda instancia, como ya se ha expuesto, los indicado-
res sobre la evacuación de los despachos judiciales señalan que, si 
bien existen aún rezagos pequeños en la capacidad de responder 
al número de procesos ingresados, esta situación ha venido redu-
ciéndose significativamente, ante lo cual se debe destacar que es 
menos notoria y se puede afirmar que la productividad se incre-
menta, aunque se conservan las diferencias entre los despachos 
con mayor y los de menor carga laboral.

A este respecto, es procedente señalar lo que las partes, jue-
ces y litigantes, en la Tercera Encuesta de Profundización, han re-
ferido en relación con su percepción acerca de la evolución de la 
mora judicial. Los resultados son positivos, si se tiene en cuenta 
que solamente en el 30% de los casos se consideró que las decisio-
nes judiciales se producían de manera algo demorada.

En tercer término, claramente se ha demostrado que la de-
manda judicial y su marcada concentración han generado atrasos 
y mora de forma diferencial, tanto por distrito judicial como por 
especialidad de atención. Esto permite establecer que para abor-
dar su solución, se deben considerar ambas perspectivas conside-
rando lo diferencial y particular.

Adicionalmente, si se analiza con detalle la complejidad de 
los procesos que atiende la justicia ordinaria del país, se podrá no-
tar que la mayor parte corresponde a demandas causadas por la 
ineficiencia en la labor de vigilancia que deben desarrollar las su-
perintendencias (servicios públicos, salud, bancaria, entre otras) 
y al no conocimiento del precedente judicial, lo que lleva a la uti-
lización de la tutela por parte de la comunidad y a que el aparato 
de justicia se convierta en un mecanismo para reclamar derechos 
esenciales. Igualmente, las demandas se originan en causas me-
nores, pero para las que los trámites procesales establecidos por 
los múltiples códigos, estatutos, leyes y sus decretos reglamenta-
rios, etc., se constituyen en obstáculos para el acceso efectivo de 
grandes masas de población, especialmente de las más vulnera-
bles, que no tienen alternativas distintas a los servicios formales 
de justicia que proporciona el Estado.
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Gráfico 13. Pronta y cumplida justicia

Fuente: Consejo Superior de la Judicatura. Tercera Encuesta de Profundización.
Cálculos: Unidad de Desarrollo y Análisis Estadístico.

3.3 Baja confianza

La baja confianza se refiere a los niveles de credibilidad de 
los actores en el aparato de justicia, en virtud de sus concepcio-
nes sobre su funcionamiento, su percepción sobre la propensión 
a la corrupción y la manifiesta inconformidad con sus resultados 
históricos.

La tasa de denunciabilidad del 18% en promedio en los úl-
timos cinco años, si bien señala un avance, también evidencia un 
largo camino por recorrer. Es preciso realizar un importante es-
fuerzo institucional orientado a reducir el escepticismo de la ciu-
dadanía frente a su sistema de justicia.

Se evidencia esta necesidad puesto que un 28,6% de la po-
blación encuestada afirma que el mayor obstáculo para acceder al 
servicio de justicia es el referido a la credibilidad en las institucio-
nes que lo proveen.

En 2003, los resultados de la Encuesta de Victimización apli-
cada por el DANE, en las tres principales ciudades, señalaban que 
los jueces de la República apenas alcanzaban un 41% de imagen 
positiva, o porcentaje de favorabilidad. Este nivel de favorabilidad 
reportado por la encuesta constituyó un reto fundamental para la 
consolidación de los resultados institucionales sobre la eficacia y 
el acceso al servicio de justicia.
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Posteriormente, la Tercera Encuesta de Profundización, apli-
cada por el Consejo Superior de la Judicatura, revela que, gracias a 
los esfuerzos adelantados por la administración judicial en el año 
2005, los abogados litigantes y las partes de los procesos destacan, 
en un 75,4% y 84% respectivamente, los niveles de transparencia, 
credibilidad y autonomía del ejercicio de la jurisdicción23.

Cabe reseñar que a menudo la credibilidad del aparato juris-
diccional –Rama Judicial– se asocia a la de todo el sector justicia, 
lo que arroja como resultado un sesgo sobre lo que realmente le 
corresponde a la opinión sobre el nivel de credibilidad en el juez o 
el magistrado que administran justicia en los despachos judicia-
les, situación que tiene marcadas implicaciones sobre la voluntad 
del usuario de acceder al servicio y, por ende, sobre los indicado-
res de impunidad.

3.4 Débil coordinación interinstitucional en gestión, en 
administración de información y en comunicaciones

Las dificultades históricas en la armonía interinstitucional 
del sector justicia, ocasionadas por disímiles sistemas de gestión 
de la información y de las comunicaciones, deterioran la capaci-
dad de respuesta, lo cual repercute en una distorsión efectiva de 
los resultados del sistema, más aún cuando se evidencian dificul-
tades de soporte tecnológico en la información y una incipiente 
capacidad de comunicación de la gestión judicial y de sus impli-
caciones sociales.

A pesar de los evidentes avances en el registro estadístico y 
en la consolidación de informes de gestión judicial, persisten de-
ficiencias en los sistemas de consolidación y reporte estadístico, 
que han rezagado la cobertura de la información reportada, debi-
do a inconvenientes de apoyo tecnológico, cobertura en redes de 
información y comunicaciones.

Se han efectuado importantes esfuerzos para consolidar 
las estadísticas procesales, la caracterización y definición de los 

23 Consejo Superior de la Judicatura, Unidad de Desarrollo y Análisis Estadísti-
co. Tercera Encuesta de Profundización aplicada a jueces, litigantes y partes del pro-
ceso, págs. 18 y 19, 2006. 
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inventarios de procesos activos e inactivos, la definición de los 
montos reales por concepto de fondos especiales y el registro de 
títulos o depósitos en cada juzgado. Así mismo, se ha avanzado 
en la consolidación de la información del talento humano a nivel 
general, los centros de costos, los modelos de armonización de 
información para efectos de consolidar eficientemente los planes 
operativos y de implementación de los proyectos sectoriales, así 
como se han presentado avances significativos en materia de ba-
ses de datos consolidadas, de gestión administrativa, clasificada 
por temas. Sin embargo, aún falta mucho por avanzar y por apo-
yar desde la perspectiva de la tecnología de la información.

Los diagnósticos y análisis evidencian la repetición de es-
fuerzos realizados para el seguimiento y administración de in-
formación sobre temas de justicia como los representados por la 
matriz de competencias, con demasiados módulos de informa-
ción, por las instituciones, esfuerzos por consolidar estas funcio-
nes y posicionar el Sistema de Estadísticas de Gestión de la Rama 
Judicial (Sierju).

De otra parte, en el año 2003 los jueces de la República se 
ubicaban en un nivel intermedio respecto de la identificación o 
conocimiento de su existencia y competencias por parte de los 
ciudadanos. Es decir, solamente un 21,5% de los encuestados ma-
nifestó tener conocimiento de la existencia y competencia de los 
despachos judiciales.

Lo anterior constituye un reto muy importante para la juris-
dicción, en su intención de ampliar el acceso y acercarse al ciuda-
dano en forma directa y transparente y de superar la dificultad de 
los usuarios para acceder a los sistemas de información, a los ca-
sos y a las características de los usuarios del servicio de justicia.

No se consolida aún la capacidad del sistema para diferen-
ciar entre sus usuarios, beneficiarios o sujetos de intervención, ra-
zón por la cual no se ha podido mejorar la forma de llegar a ellos 
y adaptarse a sus particularidades. Esto pone en evidencia la ne-
cesidad de implementar programas que permitan percibir a los 
sujetos y ajustarse a sus necesidades, de tal manera que redunden 
en un mejor acceso a la justicia.

A pesar de estas dificultades, los sistemas de información 
pueden suministrar datos útiles para la documentación de distin-
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tos tipos de análisis y estudios aplicados. Se destacan también los 
avances logrados mediante la plataforma web, a pesar de estar res-
tringida a cierto tipo de población con acceso a estas herramien-
tas. Sin embargo, persisten las dificultades en la comunicación de 
las decisiones, puesto que no se han consolidado los sistemas de 
información orientados al ciudadano, de forma tal que este pue-
da conocer de manera oportuna, por ejemplo, el criterio expuesto 
por un juez para emitir una providencia.

En este sentido, la Encuesta de Profundización realizada por 
el Consejo Superior de la Judicatura ha resaltado la reivindicación 
de elementos básicos para mejorar la prestación de éste servicio: 
la sistematización generalizada (57,6%), la capacitación de los ser-
vidores judiciales (20,5%), la calidad del servicio (11,6%), la orga-
nización de los archivos (7,5%) y otras (2,8%).

Asimismo, se plantea la necesidad de fortalecer la comunica-
ción horizontal, mediante la realización de conversatorios como 
el impulsado para la reforma penal, cuyo escenario es propicio 
para la construcción y divulgación de conocimiento sectorial, a 
partir del análisis de la práctica jurídica.
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ii. Plataforma estratégica 
y principios fundamentales

1. Misión de la administración de justicia

Impartir justicia con criterios de eficacia, eficiencia, oportu-
nidad, accesibilidad, equidad, autonomía e independencia, para 
contribuir a la convivencia pacífica, la justicia social y la reso-
lución de conflictos, respetando la dignidad del hombre, la di-
versidad étnica y cultural en el contexto de un Estado social y 
democrático de derecho, abierto a la globalización en el marco del 
ordenamiento jurídico del país.

2. Visión de la administración de justicia

En 2010, la Rama Judicial y sus instituciones serán organi-
zaciones de alto desempeño con capacidad de impartir pronta y 
cumplida justicia que enaltezca la dignidad humana con precep-
tos de justicia material, para eliminar la impunidad y prevenir 
conflictos mediante el uso de los mecanismos alternativos de so-
lución de conflictos; soportadas en criterios de modernidad cul-
tural y tecnológica, autonomía en su gestión y con servidores 
altamente motivados con sentido de pertenencia.

3. Objetivo general

Profundizar la eficiencia y eficacia del sistema de justicia de 
tal forma que se garantice en consecuencia un incremento soste-
nible del acceso, la calidad del servicio, la transparencia en las ac-
tuaciones y la autonomía de la administración judicial.

3.1 Objetivos específicos

Objetivo 1. Acceso
Propiciar el ejercicio del derecho constitucional de toda per-

sona de acudir a la administración de justicia, garantizando su 
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accesibilidad, mediante la utilización de los mecanismos judicia-
les y diferentes al proceso judicial que ofrezcan pronta y cumplida 
respuesta a las demandas de solución de conflictos, para estimu-
lar al ciudadano a acudir al aparato de justicia e incentivar la ju-
dicialización informal.

Metas de acceso
Mejorar la cobertura de los aparatos de justicia acorde a los 

cambios en el sistema judicial para dar trámite oportuno y efec-
tivo a todos los conflictos que conformen la carga laboral de los 
despachos judiciales en el período cuatrienal.

Extender las acciones para el fortalecimiento de las jurisdic-
ciones especiales de paz e indígena en coordinación con el Go-
bierno Nacional. 

Políticas de acceso
• Dar continuidad a las políticas sobre conformación del mapa 

judicial, reordenamiento de competencias territoriales y es-
tructura administrativa que permitan adecuada cobertura y 
eficiente prestación del servicio de justicia.

• Mejorar el acceso a la administración de justicia en los ca-
sos de “conflictos menores” entre particulares, a través de la 
creación de despachos de competencia múltiple, la adecua-
ción de esquemas procesales y la formación de los servidores 
para su atención.

• Promover la conciliación como mecanismo de solución de 
conflictos dentro de la función judicial y contribuir a la arti-
culación de los mecanismos judiciales con los extrajudicia-
les a través de una coordinación dinámica con el Ministerio 
del Interior y de Justicia.

• Proponer mecanismos para la desjudicialización de contro-
versias.

• Implementar los nuevos sistemas judiciales establecidos por 
la Ley para la Infancia y la Adolescencia.

• Desarrollar el nuevo régimen disciplinario para el ejercicio 
de la profesión de abogado.
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• Fomentar e implementar, dentro de sus competencias, la ju-
risdicción especial de paz y facilitar la coordinación entre el 
Sistema Judicial Nacional y la jurisdicción especial indíge-
na y apoyar, dentro de sus competencias, el fortalecimiento 
de ésta.

Objetivo 2. Eficiencia y eficacia
Impartir pronta y cumplida justicia con base en la optimiza-

ción del uso de los recursos físicos, financieros y el desempeño del 
talento humano en el ejercicio de la función judicial, promovien-
do un mayor rendimiento y racionalización de los procedimien-
tos judiciales y de la oferta de justicia.

Metas de eficiencia y eficacia
Alcanzar la reducción de los tiempos procesales en un 60%, 

superar la productividad actual en un 40% y eliminar así el re-
presamiento acumulado en un 70% para la jurisdicción de lo 
contencioso administrativo y en todos los despachos de las di-
ferentes especialidades de la Rama Judicial y de las demás juris-
dicciones disminuir los procesos acumulados en un 50% de los 
procesos activos.

Extender la oralidad en las especialidades laboral, civil, fa-
milia, de ejecución de penas y medidas de seguridad, con base en 
modelos de gestión que implican ajustes en los sistemas tecnológi-
cos, los espacios físicos acordes a los nuevos flujos de trabajo, ha-
ciendo del ciudadano el nuevo centro del sistema: en el cuatrienio 
se pretende adecuar las sedes en los centros urbanos de Bogotá y 
Medellín teniendo en cuenta que en estas ciudades se concentra 
cerca del 40% de la demanda del servicio de justicia.

Extender el nuevo Sistema Penal Acusatorio a la totalidad de 
distritos judiciales acompañado de estrategias de descongestión 
de procesos de la Ley 600, ajustes en los sistemas tecnológicos, y 
los espacios físicos acordes a los nuevos flujos de trabajo.

Políticas de eficiencia y eficacia
• Incentivar la reducción de los tiempos de respuesta de la ad-

ministración de justicia.
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• Fortalecer los modelos de gestión en los despachos judicia-
les y las dependencias administrativas de la Rama Judicial, 
a través de la implementación de modelos administrativos 
y judiciales que faciliten y optimicen la organización y el 
trabajo.

• Ampliar la cobertura y fortalecer los procesos de moderni-
zación de la infraestructura física, de los sistemas de archivo 
y de la infraestructura informática y telemática de la admi-
nistración de justicia.

• Fortalecer los instrumentos procesales que agilicen la ges-
tión judicial con mecanismos como la oralidad en todas las 
jurisdicciones y especialidades.

• Consolidar las estrategias efectivas de descongestión de los 
despachos judiciales que lo requieran.

• Fortalecer el sistema de inspección y vigilancia judicial ad-
ministrativa.

• Profundizar la profesionalización de los servidores judicia-
les, a través del fortalecimiento de los procesos de selección 
y de formación, para optimizar su desempeño.

• Fortalecer el sistema de inspección y vigilancia judicial ad-
ministrativa.

• Fortalecer los sistemas de control de rendimiento y de evalua-
ción de servicios de los funcionarios y empleados judiciales.

Objetivo 3. Calidad
Elevar el nivel de satisfacción del usuario de la adminis-

tración de justicia en la protección de sus derechos, mediante el 
incremento del nivel de profesionalización, formación e idonei-
dad en la selección y evaluación de los servidores judiciales, y 
fortalecer la disposición de servicio en el ejercicio de la función 
jurisdiccional.

Metas de calidad
• Vinculación de todos los funcionarios judiciales a la Carre-

ra Judicial con un nivel de calificación en la evaluación de la 
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gestión, en todos los despachos judiciales y especialidades, 
superior al 90%. 

• Ampliación y ajuste de los procesos de selección al sistema 
oral en las especialidades y jurisdicciones propuestas.

• Mejoramiento de las competencias de los servidores judicia-
les para la administración de justicia.

• Mejoramiento de la cobertura de los programas de estímu-
los y salud ocupacional para servidores judiciales.

• Mejoramiento del nivel de consistencia y coherencia de las 
decisiones judiciales para lograr incrementar la satisfacción 
del usuario.

• Fortalecimiento de los despachos judiciales aplicando nor-
mas de gestión de calidad. 

• Impulso a reformas legislativas que permitan la eficiencia, 
equidad y calidad del sistema judicial a partir de la cons-
trucción de conocimiento, como cambios en la ley sustan-
cial y en los códigos procesales.

Políticas de calidad
• Fortalecer los procesos de selección por méritos de los servi-

dores judiciales de carrera.

• Dar continuidad a los programas fijados para la formación 
de los administradores de justicia y empleados de la Rama 
Judicial y a las estrategias sobre estímulos y reconocimien-
tos.

• Fortalecer y mejorar los mecanismos de control del rendi-
miento y calificación de servicios de los servidores judicia-
les.

• Impulsar la construcción de conocimiento a través de inves-
tigaciones y estudios de profundización.

• Mejorar los sistemas de información de la jurisprudencia y 
la doctrina y la divulgación a la comunidad de las decisiones 
judiciales de las cortes y los tribunales.
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• Consolidar una cultura en salud ocupacional y bienestar so-
cial, y dar continuidad, dentro de sus competencias, a las ac-
ciones sobre seguridad personal de los servidores judiciales.

• Implementar un sistema de evaluación que permita medir la 
efectividad de las decisiones judiciales.

• Desarrollar un proceso cultural de calidad en la gestión ju-
dicial y de prevención del riesgo.

• Dar continuidad a los procesos de construcción de conoci-
miento para la Rama Judicial.

Objetivo 4. Visibilidad y transparencia
Fortalecer la armonía, consistencia, coherencia jurídica, ob-

jetividad e incorruptibilidad de las actuaciones en derecho de los 
servidores judiciales y de quienes ejercen el litigio, a través de la 
implementación de mecanismos para el cumplimiento del régi-
men disciplinario, vigilancia de la función social que corresponde 
a los abogados en el ejercicio de su profesión, y perfeccionamiento 
de los sistemas de inspección, auditoría y difusión de información 
de interés particular o general sobre el estado de la administra-
ción de justicia, garantizando la intervención de cualquier ciuda-
dano en el ejercicio del derecho al control social.

Metas de visibilidad y transparencia
• Lograr buen nivel de aceptación de la Rama Judicial en la 

ciudadanía, medido en el Observatorio de Transparencia 
por Colombia, con el índice de integridad de entidades pú-
blicas superior al 65%.

• Mejoramiento de la información institucional hacia el pú-
blico sobre la gestión judicial y sectorial. 

• Mejoramiento de los sistemas de vigilancia y control.

• Mejoramiento de los sistemas de control social.

Políticas de visibilidad y transparencia
• Dar continuidad al fortalecimiento de los sistemas de infor-

mación estadística de la Rama Judicial como soporte a la 
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toma de decisiones, evaluación permanente de resultados y 
su difusión social.

• Continuar el seguimiento de la información estadística de la 
gestión jurisdiccional y administrativa de la Rama Judicial y 
de las entidades relacionadas con el sector justicia.

• Mejorar el proceso de democratización y control social de la 
administración de justicia, como mecanismo para fortalecer 
la participación ciudadana en la vigilancia de la gestión de la 
Rama Judicial.

• Generar entre los servidores judiciales una cultura de au-
toevaluación y excelencia en el servicio. 

• Fortalecer los sistemas de información a la ciudadanía para 
la rendición de cuentas sobre la gestión jurisdiccional y ad-
ministrativa de la Rama Judicial.

• Desarrollar el nuevo régimen disciplinario para los aboga-
dos en ejercicio.

• Fortalecer los sistemas de registro de los auxiliares de la jus-
ticia y de información y seguimiento del ejercicio de la pro-
fesión de abogado.

• Impulsar la ampliación de las actuaciones mediante audien-
cias públicas a todas las jurisdicciones y especialidades y 
fomentar la cultura de la oralidad en los procedimientos ju-
diciales.

Objetivo 5. Independencia y autonomía
Consolidar el ejercicio funcional, administrativo y presu-

puestal de la Rama Judicial, mediante el fortalecimiento de me-
canismos jurídicos para la defensa de la independencia de los 
jueces y el fortalecimiento de la seguridad jurídica en el ejercicio 
de la función jurisdiccional, y la autonomía financiera y admi-
nistrativa de la Rama Judicial que permita optimizar y raciona-
lizar los procesos de ejecución del presupuesto, y que aseguren 
el cumplimiento de los objetivos del Plan Sectorial de Desarrollo 
2007-2010.
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Metas de independencia y autonomía
• Impulso a mecanismos para garantizar la independencia de 

los jueces y los mecanismos de conocimiento ciudadano so-
bre el papel del juez de la república.

• Impulso al cubrimiento financiero del plan de desarrollo 
cuatrienal, con recursos provenientes de los fondos espe-
ciales del Presupuesto General de la Nación, y coordinación 
con el Ejecutivo para el cubrimiento eventual de déficit, vía 
crédito externo, cooperación internacional, e impulso de re-
formas legislativas para establecer expensas judiciales y ma-
nejo autónomo de los fondos especiales de la Rama Judicial.

Políticas de independencia y autonomía
• Promover mecanismos de fortalecimiento de la indepen-

dencia de los jueces en el ejercicio de sus funciones jurisdic-
cionales, como garantía de imparcialidad para los usuarios, 
mediante estrategias de comunicación internas y externas y 
la promoción de iniciativas legislativas que hagan efectivo 
este principio. 

• Fomentar la cultura de respeto a la institucionalidad del juez 
y a sus decisiones.

• Promover la puesta en marcha de los mecanismos necesa-
rios y suficientes para hacer cumplir las decisiones de los 
jueces.

• Impulsar el establecimiento de mecanismos que aseguren la 
autonomía financiera y presupuestal de la Rama Judicial y la 
disposición de los recursos propios.

• Impulsar la reforma de la Ley Estatutaria de la Administra-
ción de Justicia para ponerla a tono con la dinámica de pla-
neación y modernización del aparato judicial.

Objetivo 6. Comunicaciones
Desarrollar sistemas de comunicaciones internas, externas 

e intersectoriales para optimizar la gestión judicial y administra-
tiva, incorporando modernos sistemas tecnológicos y telemáti-
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cos que faciliten el acceso ágil y oportuno a la información de la 
Rama Judicial.

Metas de comunicaciones
• Impulso a mecanismos para garantizar la apropiación social 

del estado de la administración de justicia en forma ágil y 
oportuna.

• Mejoramiento del acceso a la información por parte de los 
usuarios internos y externos de la administración de justicia.

• Mejoramiento en los procesos de producción, gestión y di-
vulgación de la información judicial, jurisprudencial, admi-
nistrativa y estadística, para usuarios internos y externos.

Políticas de comunicaciones
• Fortalecer los sistemas de divulgación de las decisiones judi-

ciales y administrativas.

• Mejorar el Sistema Nacional de Bibliotecas de la Rama Judi-
cial, que coadyuven a la toma de decisiones judiciales.

• Promover el desarrollo gradual de sistemas virtuales y de 
comunicaciones electrónicas en la administración de justi-
cia en lo jurisdiccional y administrativo, orientados a la op-
timización de trámites.

• Fortalecer el sistema de quejas y reclamos.

Objetivo 7. Fortalecimiento institucional    
de la Rama Judicial
Afianzar y posicionar a la Rama Judicial como una organiza-

ción estable, con medios suficientes y adecuados para garantizar 
la prestación del servicio esencial de administración de justicia en 
términos de oportunidad, eficiencia y calidad, en condiciones que 
efectivamente respondan a las exigencias de la sociedad.

Metas de fortalecimiento institucional
Adecuada y oportuna prestación del servicio de justicia en 

dependencias administrativas y despachos con un talento huma-
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no capacitado, en una estructura organizacional adecuada, con 
procesos y procedimientos adecuados, en condiciones de seguri-
dad adecuadas y apoyados por sistemas de información que per-
mitan el ejercicio de la función en forma estable acorde con las 
exigencias de la sociedad.

Facilitar el análisis de inspección y vigilancia administrati-
va para reformulación de políticas y reglamentaciones del Conse-
jo Superior de la Judicatura.

Políticas de fortalecimiento institucional
• Revisar los perfiles y competencias ocupacionales y realizar 

los ajustes a las estructuras administrativas a nivel nacional 
y regional.

• Fortalecer los sistemas de organización y métodos de traba-
jo. 

• Adoptar nuevos conceptos de arquitectura judicial que in-
corporen espacios físicos modernos, tecnología de punta y 
redes de comunicaciones para mejorar el servicio de admi-
nistración de justicia.

• Evaluar el Plan de Formación de la Rama Judicial 2003-2007 
e incorporar nuevos modelos pedagógicos en la Escuela Ju-
dicial “Rodrigo Lara Bonilla”. 

• Consolidar un sistema de seguimiento y evaluación de la 
gestión administrativa.

• Fortalecer el sistema de control interno y auditoría con ca-
lidad total en la administración de la Rama Judicial y en los 
despachos judiciales.

• Fortalecer sistemas efectivos de coordinación y colabora-
ción armónica interinstitucional a todos los niveles (nacio-
nal, regional y local).

• Consolidar estrategias de cooperación y relaciones interna-
cionales en los sectores jurisdiccional y administrativo.
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iii. Plan de inversiones

 Fuentes de financiamiento

Cuadro 18. Plan de desarrollo. Proyección de ingresos e inversiones 2007-2010.   

Expresado en miles de $ (a 2006)

Ingresos fondos especiales

Conceptos 2007 2008 2009 2010 Total

Rendimientos y prescripción depósitos 
judiciales, impuesto de remates, multas 
y cauciones

72.906.813 80.708.715 88.510.617 96.312.519 338.438.662

Tributación de notarías 27.078.861 29.458.155 31.837.448 34.216.741 122.591.205

Ingresos por documentos y certificados 
Supernotariado

37.044.822 39.529.265 42.013.708 44.498.151 163.085.946

Rendimientos anticipos Ley 80 
– Contratación

478.037 541.398 604.760 668.122 2.292.317

Total fondos especiales 137.508.533 150.237.533 162.966.533 175.695.533 626.408.130

  

Otras fuentes (cooperación 
internacional, crédito externo, PGN)

772.424 104.723.984 78.250.696 57.199.001 240.946.107

Total ingresos 138.280.957 254.961.517 241.217.229 232.894.534 867.354.237

Notas:
1.  Las proyecciones se efectúan por proyección lineal del comportamiento de las vigencias anteriores.
2.  La prescripción de depósitos judiciales se toma de la información de la conciliación mensual realizada con el Banco Agrario de Colom-

bia.
3.   Las estimaciones de las Leyes 6ª y 66 corresponden al total de recaudos previstos por este concepto, los cuales son objeto de 

posterior distribución entre las entidades del sector.
4.  La Ley 55 se proyecta exclusivamente para el Consejo Superior de la Judicatura con base en el comportamiento de las consignaciones 

registradas en el Sistema SIIF Nación.
5.  Los ingresos de Ley 80 corresponden a los rendimientos financieros de los anticipos en los contratos.
6.  En arancel judicial se incluye el saldo en bancos de las cuentas abiertas en todo el país para el manejo de estos recursos, como saldo 

del portafolio y en las proyecciones se aplica el valor esperado.
7.  Se estima que el Consejo Superior de la Judicatura reciba una cuarta parte de un crédito procedente de la banca multilateral con aval 

de la nación por un valor de 40 millones de dólares destinados al sector justicia para el próximo quinquenio.
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Cuadro 19. Inversiones en miles de $ 2007-2010
Ob

je
tiv

o

Programa

Plan de inversión

2007 2008 2009 2010 Total

Ac
ce

so

Programa 1.1.1. Reorganizar y ampliar la 
cobertura de los aparatos de justicia y de 
administración de la Rama Judicial para 
acercar los despachos y unidades admi-
nistrativas a las necesidades de la deman-
da por justicia y racionalizar la gestión del 
ordenamiento territorial.

300.000 350.000 0 0 650.000

Programa 1.2.1. Desarrollo y mejor uti-
lización de mecanismos de resolución 
de conflictos y desjudicialización, y de 
procedimientos breves y sumarios para 
pequeñas causas establecidos en los or-
denamientos procesales.

0 350.000 400.000 350.000 1.100.000

Programa 1.3.1. Fortalecer los sistemas 
de registro, seguridad social, formación, 
seguimiento y evaluación de la gestión, y 
caracterización de la demanda de la Juris-
dicción Especial de Paz.

0 200.000 200.000 250.000 650.000

Programa 1.3.2. Dar continuidad al pro-
ceso de coordinación entre el Sistema 
Judicial Nacional y la Jurisdicción Especial 
Indígena y de apoyo al fortalecimiento 
de esta.

300.000 150.000 250.000 300.000 1.000.000

Programa 1.4.1. Toma de decisiones ad-
ministrativas para continuar y mejorar 
el proceso de modernización del sistema 
judicial, en aras de resolver problemas 
de atraso por mora, congestión o baja 
productividad en la administración de 
justicia.

0 0 800.000 550.000 1.350.000

Programa 1.5.1. Adelantar las acciones 
interinstitucionales necesarias para el 
desarrollo y aplicación de la Ley para la 
Infancia y la Adolescencia.

0 250.000 150.000 0 400.000

Programa 1.5.2. Poner en funcionamien-
to el nuevo régimen disciplinario para 
abogados en ejercicio de la profesión.

0 200.000 150.000 0 350.000

Programa 1.5.3. Fortalecer, dentro de sus 
competencias, la aplicación de la Ley de 
Justicia y Paz.

300.000 150.000 0 200.000 650.000

Total acceso 900.000 1.650.000 1.950.000 1.650.000 6.150.000
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Cuadro 20. Inversiones en miles de $ 2007-2010

Ob
je

tiv
o

Programa
Plan de inversión

2007 2008 2009 2010 Total

Efi
cie

nc
ia

 y 
efi

ca
cia

Programa 2.1.1. Ampliación 
y consolidación de los mo-
delos administrativos y de 
gestión judicial que contri-
buyan a la prestación ágil 
y oportuna del servicio de 
administración de justicia e 
incorporando o incentivan-
do la oralidad y la gestión de 
la calidad.

6.359.664 3.176.732 2.650.000 9.030.396 21.216.792

Programa 2.2.1. Afianzar en 
los procesos de selección, 
formación y evaluación de 
la Rama Judicial la cultura 
de la excelencia en la ges-
tión.

0 100.000 60.000 0 160.000

Programa 2.3.1. Ampliación 
de la cobertura para la mo-
dernización, adecuación y 
desarrollo de la infraestruc-
tura física de los despachos 
judiciales para la prestación 
de los servicios de la Rama 
Judicial.

58.634.000 116.179.027 103.914.000 90.640.000 369.367.027

Programa 2.3.2. Ampliación 
de la cobertura para la mo-
dernización, adecuación y 
desarrollo de la infraestruc-
tura tecnológica y telemáti-
ca con énfasis en la oralidad.

53.517.794 91.553.000 91.508.000 96.170.000 332.748.794

Total eficiencia y eficacia 118.511.458 211.008.759 198.132.000 195.840.396 723.492.613
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Cuadro 21. Inversiones en miles de $  2007-2010
Ob

je
tiv

o

Programa
PLAN DE INVERSION

2007 2008 2009 2010 Total

Ca
lid

ad

Programa 3.1.1. Fortalecer los procesos 
de ingreso, permanencia y evaluación 
del desempeño en la Carrera Judicial.

2.215.000 5.140.000 3.760.000 1.200.000 12.315.000

Programa 3.2.1. Fortalecer, actualizar 
y ejecutar el Plan de Formación de la 
Rama Judicial elaborado por la Sala Ad-
ministrativa del Consejo Superior de la 
Judicatura e impartido a través de la Es-
cuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla”.

4.867.692 15.659.947 15.155.611 13.278.967 48.962.217

Programa 3.2.2. Fortalecimiento de la 
Escuela Judicial “Rodrigo Lara Bonilla” 
y de los mecanismos de participación 
de magistrados, jueces y empleados 
en los procesos de formación y capaci-
tación para procurar la eficiencia en el 
cumplimiento de su misión.

3.876.807 1.718.811 2.208.759 2.181.094 9.985.471

Programa 3.3.1. Fortalecer los progra-
mas de estímulos y distinciones de los 
servidores judiciales. 

0 0 0 0 0

Programa 3.4.1. Ampliar la cobertura de 
las actividades encaminadas a la pro-
moción, prevención y capacitación en 
materia de salud ocupacional, así como 
a la integración y esparcimiento, con 
miras a obtener una mejor calidad de 
vida de los servidores judiciales.

300.000 2.910.000 5.970.000 5.720.000 14.900.000

Programa 3.5.1. Mejoramiento de los 
esquemas individuales de protección 
de los servidores de la Rama Judicial y 
afianzamiento de la cultura de seguri-
dad en la Rama Judicial.

1.000.000 2.455.000 2.310.000 1.400.000 7.165.000

Programa 3.5.2. Mejoramiento de los 
esquemas colectivos de protección de 
los servidores de la Rama Judicial y de-
sarrollo de una cultura de la seguridad 
en la Rama Judicial.

1.490.000 4.469.000 2.309.859 3.185.077 11.453.936

 Total calidad 13.749.499 32.352.758 31.714.229 26.965.138 104.781.624
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Cuadro 22. Inversiones en miles de $ 2007-2010

Ob
je

tiv
o

Programa
Plan de inversión

2007 2008 2009 2010 Total

Vi
sib

ili
da

d 
y t

ra
ns

pa
re

nc
ia

Programa 4.1.1. Adopción de 
políticas para combatir las si-
tuaciones de congestión y atraso 
en el conocimiento y decisión de 
expedientes en las salas discipli-
narias, y puesta en marcha de 
sistemas de quejas y reclamos 
previos a la sustanciación de in-
vestigaciones.

0 300.000 0 300.000 600.000

Programa 4.2.1. Fortalecimien-
to de los sistemas de vigilancia, 
control y acceso a la informa-
ción del ejercicio de la función 
judicial y la profesión de abo-
gado, así como de la función de 
auxiliar de justicia, conciliador y 
juez de paz.

0 4.040.000 2.470.000 1.620.000 8.130.000

Programa 4.2.2. Fortalecimien-
to del sistema de control interno 
y de auditoría en la administra-
ción de la Rama Judicial y en los 
despachos judiciales, y difusión 
social de los resultados. 

60.000 100.000 100.000 150.000 410.000

Programa 4.3.1. Consolidación y 
modernización de los sistemas 
de información estadística sobre 
la gestión judicial.

1.350.000 1.600.000 1.300.000 2.100.000 6.350.000

Programa 4.4.1. Consolidación 
y modernización de los siste-
mas de información estadística 
sectorial.

600.000 650.000 700.000 400.000 2.350.000

Programa 4.5.1. Aplicación de 
encuestas de opinión interna 
y externa que den cuenta del 
cumplimiento de los objetivos 
misionales.

900.000 900.000 660.000 400.000 2.860.000

Programa 4.6.1. Reforzar los sis-
temas de acceso a la información 
sobre las decisiones judiciales.

1.612.000 1.448.000 1.500.200 1.590.800 6.151.000

Total visibilidad y transparencia 4.522.000 9.038.000 6.730.200 6.560.800 26.851.000
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Cuadro 23. Inversiones en miles de $ 2007-2010
Ob

je
tiv

o

Programa

Plan de inversión

2007 2008 2009 2010 TOTAL

Au
to

no
m

ía
 e 

in
de

pe
nd

en
cia

Programa 5.1.1. Promover una 
cultura ciudadana sobre el papel 
del juez como garante de los de-
rechos de las personas que sensi-
bilice todos los estamentos.

0 0 300.000 400.000 700.000

Programa 5.2.1. Adopción de 
mecanismos que permitan ga-
rantizar el acceso a los recursos 
asignados para el funcionamien-
to y la inversión de la Rama Judi-
cial, así como de herramientas 
que consoliden las facultades 
previstas en la Ley Estatutaria de 
la Administración de Justicia.

0 0 500.000 250.000 750.000

Total autonomía e independencia 0 0 800.000 650.000 1.450.000

Co
m

un
ica

cio
ne

s  Programa 6.1.1. Fortalecimiento 
de la estrategia de comunicacio-
nes de apoyo al cumplimiento 
de los objetivos misionales de la 
Rama Judicial.

598.000 612.000 690.800 728.200 2.629.000

Total comunicaciones 598.000 612.000 690.800 728.200 2.629.000

Fo
rt

al
ec

im
ie

nt
o 

in
st

itu
cio

na
l

Programa 7.1.1. Profesionalizar la 
función jurisdiccional y adminis-
trativa en la Rama Judicial y opti-
mizar las metodologías y plantas 
de cargos necesarias.

0 0 400.000 200.000 600.000

Programa 7.1.2. Optimizar y de-
sarrollar un esquema de arqui-
tectura judicial acorde con los 
últimos avances y necesidades.

0 300.000 300.000 0 600.000

Programa 7.2.1. Revisar y mejo-
rar los instrumentos de evalua-
ción de la gestión existentes en la 
Rama Judicial y aplicar las accio-
nes preventivas y correctivas que 
resulten recomendables.

0 0 500.000 300.000 800.000

Total fortalecimiento institucional 0 300.000 1.200.000 500.000 2.000.000

Total plan de inversión 2007-2010 138.280.957 254.961.517 241.217.229 232.894.534 867.354.237
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iv. Coordinación
interinstitucional

El desarrollo y modernización de la Rama Judicial de cara a 
la ciudadanía va en estrecha armonía con la orientación del 
Plan Estratégico “Gestión con Calidad” presentado por la 

Fiscalía General de la Nación. 
 En efecto, el cumplimiento de los postulados misionales de 

mejoramiento en el acceso, la calidad, la eficiencia, la transpa-
rencia en la gestión y la autonomía de la administración de justi-
cia, se lleva a cabo alrededor del nuevo sistema penal acusatorio 
a partir del cual se consolida un nuevo modelo de gestión que 
anima el desarrollo de una arquitectura judicial apropiada al mo-
delo, soportada en un modelo tecnológico adecuado a la oralidad 
y acompañado por un modelo de capacitación y unos procesos y 
procedimientos que se asumen en armonía con la Fiscalía Gene-
ral de la Nación y el sector jurisdiccional de la Rama Judicial en la 
especialidad penal.

El sistema penal acusatorio, no solo establece la necesidad 
de sinergias institucionales con la Fiscalía General de la Nación 
sino que evidencia y jalona las de otros actores intervinientes, ta-
les como el Ministerio Público, la Policía Nacional y el Instituto 
Nacional Penitenciario y Carcelario, entre otros.

Las relaciones de coordinación interinstitucionales deben 
atender todas las competencias para alcanzar una armonía esta-
tal, en beneficio de toda la población colombiana.    

Reformas recientes en la administración de justicia, el nue-
vo sistema penal acusatorio, la creación de los juzgados adminis-
trativos y la próxima generalización de la oralidad en todas las 
especialidades de la justicia harán más eficiente el sistema de jus-
ticia, que ganará en funcionalidad y requerirá una estrecha coor-
dinación interinstitucional para garantizar el cumplimiento de 
los múltiples objetivos propuestos.

En ese sentido y como elemento armonizador de la política 
judicial será necesaria la formulación de un Plan Nacional de Jus-
ticia que dote a los órganos autónomos y a la Rama Judicial de un 
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marco de acción que materialice el principio de colaboración ar-
mónica y garantice la óptima administración de justicia.

En el marco de los acuerdos internacionales, la formulación 
de la política criminal y penitenciaria, así como el desarrollo de 
los avances legislativos en el tratamiento de delitos transnaciona-
les y la lucha contra la impunidad, requieren sostenibilidad presu-
puestal y eficiencia en el manejo del gasto.

En este contexto, la coordinación interinstitucional y el for-
talecimiento de la capacidad técnica del Ministerio del Interior y 
de Justicia  y del Consejo Superior de la Judicatura son fundamen-
tales para la formulación de la política, la cual debe estar acorde 
con la realidad del país, el fortalecimiento de la investigación cri-
minal y la lucha contra la impunidad.

En materia de rediseño institucional, se requiere la genera-
ción de herramientas que permitan optimizar los recursos y la 
gestión de las entidades del sector justicia. En este sentido, se 
debe, por ejemplo, incluir el diseño y puesta en marcha de un sis-
tema de seguimiento integral a las fuentes de financiamiento de 
la inversión para el sector, en el cual participen de manera directa 
las entidades relacionadas con la administración de los Fondos 
Especiales, es decir, la Superintendencia de Notariado y Registro, 
el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalía General de la Na-
ción y el Ministerio del Interior y de Justicia.

En cuanto al tema de información, como herramienta para 
la toma de decisiones, cobra especial importancia el comité téc-
nico interinstitucional, establecido por la Ley Estatutaria de Ad-
ministración de Justicia como la instancia de coordinación de los 
servicios estadísticos que debe ofrecer el Sistema Nacional de Es-
tadísticas Judiciales (SINEJ)24. Por lo tanto, será necesaria la for-
mulación de lineamientos que lleven a un manejo integral de la 
información, apoyados en una plataforma tecnológica moderna 
y compatible, que permita la absoluta complementariedad de las 
fuentes de información de justicia.

24 El SINEJ, de acuerdo con la Ley 270 de 1996, tiene como objeto el acopio, pro-
cesamiento y análisis de información que contribuya a mejorar la toma de decisiones 
administrativas en el sector justicia, y su coordinación está a cargo del Consejo Su-
perior de la Judicatura.
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1. Seguimiento y evaluación del plan

La Rama Judicial adoptará durante el transcurso de los 
próximos cuatro años un modelo de seguimiento y evaluación 
que complementará los instrumentos creados para este propósito 
en el plan anterior.

Uno de los objetivos que persigue el sistema de seguimiento 
y evaluación, propuesto por el Centro de Investigaciones para el 
Desarrollo (CID) de la Universidad Nacional de Colombia, es me-
dir y evaluar la gestión, que propenda por la eficiencia y la eficacia 
a través del cumplimiento de metas y objetivos, tomando como 
parámetros los llamados indicadores de gestión.

El sistema de Seguimiento y Evaluación (SyE) se presenta es-
tructurado en dos grandes partes:

− Evaluación del Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama Judi-
cial, la cual se orienta a medir los resultados obtenidos en su 
ejecución con base en el análisis de los objetivos acordados.

− Seguimiento al Plan de Acción y a la gestión institucional, 
es decir, a los proyectos del plan tanto en su ejecución física 
como financiera, así como a la gestión de la Rama Judicial 
para obtener los productos programados.

Para tal fin, los consultores del CID revisaron y ajustaron 
los indicadores de seguimiento e impacto diseñados para la eje-
cución del Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama Judicial del 
período anterior, y estructuraron su propuesta de acuerdo con 
los requerimientos del nuevo Plan Sectorial. En este proceso de 
revisión involucran los distintos aspectos de la gestión que han 
de ser analizados por la administración de justicia para adop-
tar las medidas necesarias y conducir el sistema judicial hacia la 
eficiencia, la efectividad y la eficacia que los agentes y usuarios 
demandan.

De acuerdo con la teoría de proyectos y específicamente con 
el ciclo del proyecto, los consultores del CID identificaron la nece-
sidad de contar con diferentes tipos de indicadores e información 
para las distintas evaluaciones que se requieren realizar del Plan 
Sectorial, en ejecución de sus programas y proyectos.
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Lo anterior también lo presentan asociado con el esquema 
de la acción institucional en el cumplimiento de los objetivos de 
desarrollo. Dicho esquema incorpora el proceso completo desde 
la inversión, la acción realizada, los productos obtenidos y los re-
sultados logrados (efectos e impactos).

En este esquema propuesto, los tipos de indicadores que se 
medirán son: indicadores de proceso o gestión, indicadores de 
producto e indicadores de resultados (efectos e impactos).

El sistema de seguimiento y evaluación guarda relación con 
los niveles jerárquicos de decisión; es por esto que el proceso pro-
puesto suministra información relevante a la alta dirección, per-
mitiéndole descongestionarse de un sinnúmero de problemas 
irrelevantes y, por el contrario, le provee herramientas que le su-
ministran información sistemática y objetiva que orienta la toma 
de decisiones de forma idónea para la formulación de políticas, 
planes y estrategias de nivel estratégico.

Otra de las ventajas de este sistema es que permite la moder-
nización de los esquemas tradicionales apuntando a la implanta-
ción de un enfoque descentralizado, con el propósito de fortalecer 
los procesos directivos en las diferentes seccionales del país.

La incorporación y el uso sistemático de un sistema de se-
guimiento y evaluación como herramienta de planeación, pre-
senta ventajas notables que redundan en una gestión efectiva, 
reflejada principalmente en la producción de resultados deseables 
y el logro de impactos esperados; es la recomendación de los con-
sultores del CID.

2. Consulta a magistrados y jueces de la República en el 
proceso de elaboración del plan

Conforme con la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la Adminis-
tración de Justicia, la Sala Administrativa del Consejo Superior 
de la Judicatura, en su responsabilidad de elaborar el proyecto de 
Plan Sectorial de Desarrollo para la Rama Judicial25, consultando 
las necesidades y propuestas que tengan las distintas jurisdiccio-

25 Cfr. artículo 85 de la Ley 270 de 1996.
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nes y con el apoyo de las Salas Administrativas de los Consejos 
Seccionales26, llevó a cabo un amplio proceso de evaluación y 
consulta entre Altas Cortes, magistrados, jueces, empleados judi-
ciales y organismos de la sociedad civil.

Acorde a dichas leyes y procedimientos, la Sala Administra-
tiva, con el apoyo del CID de la Universidad Nacional de Colom-
bia, ha adelantado un amplio proceso de consulta a magistrados, 
jueces y empleados judiciales de los diferentes Consejos Secciona-
les del país mediante la realización de talleres participativos rea-
lizados en Barranquilla, Medellín, Cali, Bucaramanga y Bogotá, 
en los que se contó con la participación de jueces y magistrados 
de las cinco zonas respectivas27, en los cuales se diligenciaron los 
formularios debidamente preparados y dirigidos tanto a los ope-
radores del sistema judicial como a los usuarios del sistema de jus-
ticia, dando así cabal cumplimiento a los lineamientos previstos 
en el artículo 87 de la Ley 270 de 1996.

La intención del Consejo Superior de la Judicatura y del equi-
po consultor del CID ha sido promover la participación, directa y 
activa, de los servidores judiciales y de los operadores de justicia 
en la identificación de problemas, las propuestas de alternativas 
de solución, los programas, proyectos y escenarios posibles en el 
marco de la ejecución del plan. Se considera importante la consul-
ta, dentro de los seminarios-talleres, como elemento metodológi-
co que soporta y enriquece con las particularidades regionales la 
formulación del plan.

A continuación se presenta una síntesis de la consulta a ma-
gistrados y jueces, consulta que se desarrolló en tres etapas. En 
la primera se diligenciaron formularios en los que se indagaba 
a los individuos sobre los problemas y propuestas de solución 
(estas discriminadas en estrategias, programas y proyectos), or-
ganizados por objetivos misionales del plan: acceso, eficiencia y 
eficacia, calidad, visibilidad y transparencia, e independencia y 

26 Cfr. artículo 87 de la Ley 270 de 1996 y artículo 9 del Acuerdo 254 de febrero 
26 de 1998.

27 Zona 1: Atlántico, Bolívar, Magdalena, Córdoba, Guajira, Cesar, Sucre y San 
Andrés. Zona 2: Antioquia, Quindío, Caldas, Risaralda y Chocó. Zona 3: Valle, Cau-
ca y Nariño. Zona 4: Santander, Norte de Santander y Boyacá. Zona 5: Bogotá-Cun-
dinamarca, Tolima, Meta, Caquetá y Huila.
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autonomía. Posteriormente se realizó un trabajo de consolida-
ción de la información por cada una de las jurisdicciones. Y fi-
nalmente se llevó a cabo un trabajo de priorización en plenarias. 
Los formatos fueron diligenciados por un total de 59 jueces y 89 
magistrados de 23 seccionales, para un total de 148 formularios, 
dentro de los cuales se encuentran 46 formularios individuales 
diligenciados por funcionarios de la Rama Judicial que no pu-
dieron asistir a los talleres, y que fueron remitidos por correo al 
Consejo Superior de la Judicatura.

Dado que se trata de una consulta abierta, el procesamiento, 
análisis y los resultados no presentarán relevancia estadística de 
carácter muestral y/o de representatividad que permitan estable-
cer criterios de expansión de los resultados al total poblacional, 
sino que se considerarán las respuestas como un aporte cualitati-
vo que permite enriquecer el campo de opciones de política que 
tiene la Rama Judicial, que de alguna manera se ve reflejado en el 
marco de políticas y programas del plan.

2.1 Jurisdicción penal ordinaria

Acceso
Si bien se reconoce que la implementación del sistema pe-

nal acusatorio, en sus dos primeras fases, ha producido resultados 
positivos en la reducción de los tiempos procesales y en la des-
congestión de los despachos penales, se llamó la atención sobre la 
inasistencia de fiscales y defensores a las audiencias como uno de 
los mayores problemas del Sistema Acusatorio Penal.

Se destacó la importancia de garantizar el principio de al-
ternatividad (artículo 8 de la Ley 270 de 1996) pero se identificó 
como una limitante la falta de capacitación en conciliación y en 
los nuevos esquemas de valores y principios asociados a los meca-
nismos alternativos de solución de conflictos.

Se señalaron problemas de cobertura del sistema de justicia 
en algunos municipios del país, tema que fue reseñado con es-
pecial esmero en el taller realizado en Cali. En Bucaramanga se 
puso el acento en la complejidad, diversidad y multiplicidad de 
procedimientos judiciales y en las barreras económicas que tiene 
que sortear el usuario para acceder al sistema.
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Eficiencia y eficacia
El tema más destacado en este aspecto fue el recurso tec-

nológico. Se señaló la escasez de equipos, la deficiente actuali-
zación de la tecnología disponible y las dificultades de acceso a 
Internet.

Otro de los problemas recalcados por la jurisdicción penal 
fue la carga laboral a la que se ven sometidos los jueces; en parti-
cular se considera que las comisiones y las decisiones de segunda 
instancia generan un exceso de trabajo que no es valorado esta-
dísticamente.

En el taller de Cali se señalaron deficiencias en la infraes-
tructura física de los juzgados y la congestión como los princi-
pales problemas dentro del objetivo de eficiencia y eficacia. En 
Medellín, por su parte, se señaló la ausencia de modelos de ges-
tión, procedimientos de planificación, y de inspección, vigilancia 
y control de la actividad judicial.

Calidad
La falta de actitud de los funcionarios judiciales se identificó 

como una causa que lleva a la mala atención al usuario, aspecto 
subrayado en Bogotá y Cali, y la falta de estudio del caso por las 
partes previo a la audiencia preparatoria. La vocación de servi-
cio de los funcionarios y empleados judiciales puede asimilarse al 
problema de identidad, compromiso y pertenencia de los mismos, 
reseñado en el objetivo de eficiencia y efectividad, razón por la 
que puede afirmarse la transversalidad del problema.

Se considera que la carga laboral va en detrimento de la ca-
lidad de los fallos. En Barranquilla se señaló que los estándares 
de evaluación desmotivan la labor de los jueces, y que los reque-
rimientos de estadísticas judiciales por parte del nivel central dis-
traen y quitan mucho tiempo. En Bucaramanga se señaló que las 
exigencias en cuanto a la cantidad de fallos que debe emitir un 
juez pueden ir en detrimento de la calidad de los mismos.

En cuanto a los procesos de formación, se llamó la atención 
sobre la falta de incentivos para participar en las convocatorias 
para capacitación, y también para conformar las listas de forma-
dores (tema destacado en Bucaramanga) y la deficiente capacita-
ción a empleados (enfatizado en Bogotá). En la capital también se 
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resaltó la dificultad de acceso a los precedentes judiciales por la 
poca divulgación de las normas y la jurisprudencia.

En el taller realizado en Cali se llamó la atención sobre la 
falta de una política de incentivos económicos a los jueces que 
responda a la carga laboral exigida.

Visibilidad y transparencia
Jueces y magistrados de la jurisdicción penal ordinaria se-

ñalaron fallos de información en dos niveles; por un lado, falta 
comunicación y coordinación interinstitucional y, por otro, la 
escasa divulgación (recopilación y publicación) de la actividad 
judicial.

Se destacó la debilidad de los mecanismos de inspección, vi-
gilancia y control institucionales; por ejemplo, en Bucaramanga 
se señaló que los mecanismos disciplinarios, calificación de ser-
vicios y facultades correccionales del juez no son empleados o no 
se tiene conciencia de su importancia.

En Barranquilla se especificó la falta de instrumentos para 
ejercer control sobre los mecanismos alternativos de solución de 
conflictos, y en Cali mereció especial atención la debilidad del 
control social e institucional frente a las faltas a la ética por parte 
tanto del usuario como del servidor judicial. 

Independencia y autonomía
En este objetivo el principal problema está asociado a la cen-

tralización, pues los entes territoriales reclaman independencia 
en el nombramiento de funcionarios y autonomía presupuestal.

También fue común el señalar la baja participación de la 
Rama Judicial en el Presupuesto General de la Nación y la ausen-
cia de fuentes alternas de financiamiento.

En Bucaramanga se denunció la intromisión del poder disci-
plinario en las decisiones judiciales, y también en la investigación 
penal del prevaricato. En Cali se afirmó que “existe injerencia po-
lítica para acceder a los cargos de las altas cortes y en las investi-
gaciones a tales funcionarios”.

En Bucaramanga se planteó que la jurisprudencia de la Cor-
te Constitucional lesiona la autonomía de la jurisdicción ordina-
ria y contenciosa, así como la de otros entes del Estado.
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2.2 Jurisdicción ordinaria de civil y familia

Acceso
Los magistrados y jueces destacaron la persistencia de la 

congestión judicial, que proviene de incrementos inusitados en 
la demanda; en particular en Bogotá se señaló como causa el alto 
porcentaje de casos derivados de los procesos ejecutivos genera-
dos por la “banca privada” y la “ineficiencia de las superinten-
dencias” (Servicios Públicos, Salud, Bancaria, entre otras) en el 
desarrollo de sus labores de inspección, vigilancia y control, lo 
que lleva a la utilización de la tutela por parte de la comunidad 
y a que el sistema de justicia se convierta en un mecanismo para 
reclamar derechos esenciales, lo que implica de contera un exceso 
de carga laboral para los jueces.

En Bucaramanga y Cali se destacaron las barreras geográfi-
cas al acceso, la ausencia de un verdadero acceso a la justicia en 
los sectores rurales y en algunos municipios pequeños y aparta-
dos. En Cali se acentuó el papel del “conflicto interno” y el “in-
cumplimiento del principio de gratuidad (artículo 6 de la Ley 270 
de 1996)” como barreras de acceso a los servicios de justicia. En 
Barranquilla se habló de la “inexistencia de garantías relaciona-
das con la seguridad democrática como obstáculo al acceso a la 
justicia por parte de los ciudadanos”.

En el taller de Bogotá se identificaron los formalismos judi-
ciales y en Bucaramanga la desinformación de los usuarios y la 
capacidad institucional para atenderlos.

Eficiencia y eficacia
Se expresó una alta preocupación por la insuficiencia de 

empleados, la inequidad en el reparto de jueces y procesos entre 
distritos judiciales, la carga laboral y el exceso de funciones admi-
nistrativas en los juzgados. También resulta preocupante el reza-
go tecnológico, en particular en las regiones más apartadas de la 
geografía nacional.

En general, los jueces y magistrados expresaron que esta 
jurisdicción concentra el mayor número de expedientes inacti-
vos; una de las posibles causas que se expresaron fue el hecho de 
que en estos casos son las partes las que “mueven” el proceso, no 
el Estado.
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En Bogotá se llamó la atención sobre las fallas de coordina-
ción interinstitucional que impiden la conformación de equipos 
de trabajo interdisciplinarios para el tratamiento de casos espe-
ciales como la atención del menor infractor. En Bucaramanga se 
identificó la falta de identidad y compromiso de los servidores 
judiciales con los objetivos de los servicios de administración de 
justicia y la poca tecnificación. En Cali el problema de eficiencia 
y eficacia se asocia al exceso de formalismos que generan conges-
tión. En Medellín se cuestionaron las políticas de reordenamiento 
judicial y de descongestión de los despachos judiciales; se consi-
dera que estas son inadecuadas y desmotivan a los funcionarios 
del despacho, pues se percibe que castigan la productividad.

Calidad
Los jueces y magistrados de la jurisdicción señalaron pro-

blemas de información, como la poca divulgación de las normas 
y la jurisprudencia y debilidad de los mecanismos de control so-
cial e institucional, en particular por el desconocimiento de los 
mismos por parte de los usuarios y de la comunidad en general. 
En Medellín se llamó la atención sobre la necesidad de empode-
rar al usuario para que se constituya en el eje central del servicio 
de justicia.

Asociada a la calidad, también se señaló la falta de pertenen-
cia del servidor judicial. En Bogotá y Medellín se coincidió en in-
dicar que los procesos de selección privilegian la aptitud sobre la 
actitud y vocación del servidor judicial.

En Bogotá y Barranquilla se insistió en las debilidades 
del instrumento de calificación; en particular se señaló que los 
estándares de evaluación de desempeño son excesivos y des-
motivan la labor de los jueces y no consultan las realidades par-
ticulares. En Cali se resaltó el hecho de que la evaluación de la 
gestión de la Rama Judicial es más cuantitativa que cualitativa 
y que faltan incentivos al desempeño de los jueces. En Medellín 
se indicaron como problemas la carga laboral y el “déficit de re-
curso humano”.
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Visibilidad y transparencia
Los problemas más recurrentes señalados en este punto son 

la corrupción e ineficiencia de los auxiliares de la justicia, a lo que 
se suma la falta de conciencia respecto de las fallas del servicio y 
la politización en la conformación de las Altas Cortes.

En todos los talleres los jueces y los magistrados de esta 
jurisdicción mencionaron la ausencia de mecanismos de inspec-
ción, vigilancia y control; en Barranquilla se destacó la “falta 
de políticas claras en materia disciplinaria para los abogados y 
la ausencia de mecanismos de seguimiento y control de las ac-
tividades de los empleados”. En Medellín se subrayó que los 

“procesos de rendición social de cuentas son insuficientes e in-
adecuados”.

En Bogotá se hizo especial énfasis en la ausencia de una 
política de divulgación de las actuaciones de la Rama Judicial 
que permita impactar positivamente los niveles de credibilidad 
de las instituciones del sistema de justicia y evite el desacato por 
desconocimiento de las directrices y decisiones de las entidades 
judiciales. 

Independencia y autonomía
En este tema se destacó la insuficiencia de recursos económi-

cos y la dependencia del Ejecutivo (Ministerio de Hacienda) y del 
Legislativo en la asignación del presupuesto.

En Bogotá y Medellín se señaló la existencia de una estruc-
tura concentrada de la administración y ordenación del gasto, que 
va en contra de los preceptos de la descentralización.

2.3 Jurisdicción ordinaria laboral

Acceso
La limitación de recursos económicos por parte de la po-

blación constituye una barrera de acceso a la justicia, en par-
ticular por el elevado costo de los honorarios de los abogados 
especializados.

La jurisdicción laboral señaló la congestión por exceso de 
demanda como un problema clave de acceso; en particular en Bu-
caramanga se identifica la liquidación masiva de entidades pú-
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blicas y privadas como causante de este tipo de congestión. En 
Barranquilla los jueces y magistrados manifestaron que “existe 
un exceso de demanda de justicia frente a una oferta escasa de 
despachos judiciales y funcionarios, situación que genera mayor 
congestión judicial”.

En Bogotá se señalaron las deficiencias en capacitación en 
los mecanismos alternativos de solución de conflictos y las difi-
cultades de acceso a la justicia en el sector rural, pero particular-
mente se enfatizó la falta de confiabilidad en las instituciones que 
se encargan de los mecanismos alternativos de justicia y la ausen-
cia de infraestructura adecuada para implementar la oralidad en 
lo laboral.

En Cali se relacionaron el conflicto interno y la cobertura 
del sistema de justicia como los principales problemas de acceso. 

Eficiencia y eficacia
Se destaca la percepción de que existen deficiencias en los 

procesos de suministro y reposición oportuna de los recursos tec-
nológicos requeridos para optimizar la justicia. También se seña-
ló que los recursos tecnológicos disponibles están repartidos de 
manera inequitativa entre los juzgados y que falta capacitación en 
el uso de nuevas tecnologías. 

En Bogotá y Barranquilla se enfatizó la falta de identidad y 
compromiso de los servidores judiciales con los objetivos de los 
servicios de administración de justicia. En Barranquilla se subra-
yó la excesiva carga laboral en los despachos judiciales y la inade-
cuada distribución del número de jueces entre distritos judiciales. 
En Medellín se llamó la atención sobre la falta de vigencia del Có-
digo Contencioso Administrativo, el cual tendría que ajustarse a 
la Constitución y al uso del precedente judicial.

Calidad
En este tema se destacó por parte de la jurisdicción que los 

criterios utilizados para el ingreso y los ascensos dentro de la ca-
rrera judicial no son claros, son complicados y no siempre consul-
tan las necesidades del servicio.

También se consideró que la carga laboral impuesta a los 
jueces atenta contra la calidad de los fallos proferidos. En parti-
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cular en Bucaramanga se discutió ampliamente la dualidad en-
tre promiscuidad y especialización de los juzgados; en general se 
concluyó que el exceso de competencias desborda la capacidad de 
los jueces y limita la calidad de los fallos.

En Bogotá se criticó el diseño de los instrumentos de ca-
lificación de los empleados, pues se considera que es inaplicable, 
subjetivo e inequitativo. Los concursos de ingreso y ascenso en 
la Rama Judicial se consideran complicados y no todas las veces 
consultan las necesidades del servicio.

En Cali se mencionó la falta de incentivos económicos aso-
ciados tanto a la carga laboral como a la capacitación, y también 
se llamó la atención sobre la necesidad de medir el impacto de la 
capacitación para evaluar su pertinencia.

Visibilidad y transparencia
La jurisdicción laboral señaló como el principal reto de la 

Rama Judicial, en materia de visibilidad y transparencia, la falta 
de divulgación de las acciones de la justicia, las cuales tampoco 
son acatadas por las entidades públicas. Además se consideró que 
los niveles de visibilidad y transparencia deberían garantizar el 
empoderamiento de la ciudadanía y el ejercicio del control social.

En relación con la transparencia se señaló como gran pro-
blema la corrupción de los auxiliares de la justicia. En Cali se 
consideró que las bajas asignaciones salariales son un factor de 

“vulnerabilidad” que lleva a corrupción e ineficiencia en el siste-
ma judicial.

En Medellín se subrayó la “falta de reconocimiento institu-
cional de los problemas”.

Independencia y autonomía
A nivel local se reclama autonomía en el manejo presupues-

tal y participación en los procesos de planeación; se señala que 
solo se ha descentralizado la operación.

En Bucaramanga se destacó que “actores armados, grupos 
de interés y medios de comunicación impiden que las decisiones 
se tomen con independencia e imparcialidad”.
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2.4 Jurisdicción contencioso administrativa

Acceso
Se identificó un problema de oferta de servicios de justicia: 

el mapa judicial no responde a la demanda de justicia en algunas 
regiones del país, la ausencia de juzgados en algunos municipios 
y el desequilibrio en el reparto de la carga laboral.

Otra de las barreras de acceso señaladas es el no cumpli-
miento del principio de gratuidad, lo que obstaculiza el acceso de 
la población más pobre y vulnerable. 

También se identificó como problema de acceso la inseguri-
dad jurídica, en particular por los conflictos de jurisdicción y el 
irrespeto del precedente judicial.

Frente al principio de alternatividad, se señaló la carencia de 
mecanismos de solución de conflictos diferentes a la conciliación, 
y que procedimientos como la vía gubernativa en ocasiones entor-
pecen el acceso a la justicia.

La mora en los procesos judiciales, incluido el estricto cum-
plimiento de los términos procesales, es percibida por los jueces 
como un problema de acceso a una justicia pronta y cumplida.

En Bogotá y Bucaramanga la problemática del acceso se 
centró en los excesivos formalismos en los trámites y procesos 
judiciales, y en la congestión generada por la ineficiencia de las 
superintendencias y los procesos ejecutivos de la banca.

En Barranquilla se destacó que “existen dificultades para la 
materialización del derecho de las víctimas” y “ausentismo de fis-
cales, defensores y detenidos en las audiencias”. En Cali se enfati-
zó que el conflicto interno y las situaciones de violencia dificultan 
el acceso a la justicia.

En Medellín se subrayó la falta de credibilidad de la socie-
dad en la administración de justicia.

Eficiencia y eficacia
Esta jurisdicción destacó la insuficiencia de recursos físicos; 

en particular se considera que la infraestructura de los juzgados 
es inapropiada y que el manejo de los expedientes es inadecuado 
y arcaico.

Los jueces y los magistrados señalaron que la mora, los tiem-
pos procesales y la intervención de numerosos actores dilatan los 
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procesos. Además son necesarios muchos trámites y existe un ex-
cesivo formalismo (apego a la norma).

También se indicó la falta de capacitación como un proble-
ma de eficiencia. En Bogotá se mencionó con insistencia que el 
manejo de dineros y otras funciones administrativas por parte de 
los jueces genera ineficiencias.

En Barranquilla los jueces de la jurisdicción contencioso ad-
ministrativa señalaron como problema más importante la “exce-
siva carga laboral en los despachos judiciales”.

En Cali se manifestó la inconformidad con el centralismo en 
las decisiones de carácter administrativo.

Calidad
En el tema de calidad, los problemas más reiterados por esta 

jurisdicción fueron la carga laboral y las excesivas competencias 
de los jueces.

También se percibe que los procesos de selección privilegian 
la aptitud sobre la actitud. En Bogotá se criticó el diseño de los 
instrumentos de calificación.

Visibilidad y transparencia
En este campo se resaltó la poca difusión de información de 

la gestión judicial hacia la comunidad y la necesidad de estudiar 
el impacto social de las decisiones judiciales.

En Bogotá la jurisdicción de lo contencioso administrativo 
destacó las fallas en los instrumento de auditoría y control, tanto 
en lo presupuestal como en lo judicial, y el escaso control social. 
En Bucaramanga se subrayó el “abuso del derecho por parte de 
los litigantes” y la presencia de focos de corrupción asociados a 
los auxiliares de justicia.

Independencia y autonomía
Con respecto a la descentralización, se señaló que la estruc-

tura concentrada de la administración y la ordenación del gasto 
vuelve inflexible la gestión en el nivel local.

Igualmente se destacó la falta de autonomía presupuestal de 
la Rama Judicial y la concentración del poder en el Ejecutivo. En 
general los jueces y los magistrados de esta jurisdicción perciben 
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que la partida presupuestal asignada a la Rama Judicial por parte 
del Gobierno Nacional es insuficiente.

En Bucaramanga se destacó la intromisión del poder disci-
plinario en las decisiones judiciales.
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