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Herramienta para el analisis del costo anual de un proceso judicial para los medios de control:
nulidad y restablecimiento del derecho, controversias contractuales, reparacion directa y nulidad
simple en procesos de doble instancia- afio 2019

1. Introduccion

El acceso a la justicia es un derecho que se garantiza tanto a los particulares como a las entidades que
forman parte del sector publico. Sin embargo, la administracion de justicia no es gratuita, sino que
comporta esfuerzos presupuestales y exige unas erogaciones de quienes actuan en calidad de parte
procesal.

En el afio 2020, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (ANDJE) realizd una investigacién
para determinar el costo de un proceso judicial en Colombia en sede contencioso administrativa. El
estudio permite apoyar el fortalecimiento de la gestiéon del conocimiento para la toma de decisiones
estratégicas de las entidades en materia de defensa juridica.

Para tal efecto, se estimd el costo anual de un proceso judicial de doble instancia tanto para los
procesos que inician en un juzgado, como para los procesos que inician en un tribunal.

El estudio priorizdé los medios de control de nulidad y restablecimiento del derecho, nulidad simple,
controversias contractuales y reparacion directa. Estos medios de control representaron para el afio
2019 el 63% de los procesos y el 54% de las pretensiones de los procesos activos®.

Con los resultados derivados de este estudio, en el ano 2021 la ANDJE elaboré una herramienta
dindmica que agrupa los resultados del costo anual de los procesos en los medios de control
priorizados, asi como la informacién de la cantidad de procesos activos de doble instancia durante el
afio 2019. Para tal fin, se acudié a los registros del Sistema Unico de Gestién e Informacién Litigiosa
del Estado (eKOGUI).

A través de botones de seleccidn, la herramienta permite niveles de desagregacion de la informacion,
en los cuales el usuario de la herramienta puede escoger entre los medios de control priorizados y las
entidades registradas en eKOGUI. Una vez escogidos los niveles de desagregacion, la herramienta
reporta la informacién relacionada con el costo del proceso, las pretensiones, la cantidad de procesos
asociados al medio de control seleccionado y la relacién entre las pretensiones y el costo del proceso
para la entidad publica.

Esta herramienta tiene como objetivo ayudar en la toma de decisiones que conlleven a la generacién
de posibles ahorros al Estado, al identificar tipos de procesos, entidades o tipos de medios de control
en los cuales se deberia intervenir en funcidn del valor de las pretensiones y del costo que conlleva la
gestidn de estos procesos judiciales.

2. Metodologia

La metodologia utilizada contemplé de manera independiente el calculo de los costos en los que
incurre la Rama Judicial para la prestacion del servicio y los que asumen las entidades para el ejercicio

L Cfr. Informe de litigiosidad de la ANDJE del ultimo trimestre de 2019.
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de su defensa judicial. La determinacién de los costos asociados a cada una de estas dos facetas de la
investigacion difiere tanto en el método de recoleccion de la informacién como en el célculo de los
costos.

A continuacién, se describe la metodologia para la recopilacién de la informacién y para el cdlculo del
costo de un proceso. En la seccidn 2.1, se describe la metodologia utilizada, primero, para el caso de
las entidades publicas y, segundo, para la Rama Judicial. Por otro lado, en la seccién 2.2 se aborda la
metodologia utilizada en la elaboracidn de la herramienta.

2.1. Calculo del costo de un proceso judicial de doble instancia en Colombia durante el aiio
2019

2.1.1. Costo de los procesos judiciales para la Rama Judicial

Para el calculo del costo de cada proceso en sede judicial se recopild informacion presupuestal de la
Rama correspondiente al afio 2019, en particular, salarios y las contribuciones obligatorias de los
servidores judiciales. En relacién con los costos administrativos, estos se estiman en un 8% del total
del presupuesto de gastos de personal. Lo anterior, de acuerdo con lo evidenciado en el presupuesto
jurisdiccional durante el ultimo quinquenio.

En el caso de los costos que tiene cada proceso en sede judicial, se evidencia una diferenciacién segun
el despacho de inicio. Ello obedece a los valores variables que se deben imputar en cada caso. Hay
procesos que inician bajo la responsabilidad de jueces unipersonales, en cuyo caso la segunda instancia
sera conocida por un juez colegiado, a saber, un tribunal administrativo y hay procesos que inician en
un tribunal y que seran fallados en segunda instancia por el Consejo de Estado. El costeo por proceso
en cada uno de estos escenarios es claramente variable.

El ejercicio obvia la necesidad de dar una ponderacidn tedrica a cada medio de control, debido a la
ausencia de una medida objetiva que sustente cuales procesos son mds complejos y requieren de una
mayor cantidad de recursos para su resolucién. El Unico criterio que se ha usado para este fin es el
relativo a la duracién promedio de los procesos segun el medio de control al cual pertenecen.

Con este presupuesto se obtuvo un costo promedio para cada uno de los medios de control priorizados
teniendo en cuenta el total de ingresos efectivo de procesos por cada medio de control durante el afio
20192, asi como la duracidn en afios de los procesos tanto en la primera como en la segunda instancia.
Para la construccion de este ultimo dato se acudié al eKOGUI.

Debido a que el eKOGUI sdlo registra los procesos de las entidades del orden nacional, el calculo de la
duracién de los procesos contempla el promedio general a nivel de pais, pero no contempla los
procesos administrativos que hay contra entidades territoriales. La medicidn de los tiempos procesales
en los territorios registra una dificultad que obedece al bajo numero de procesos nacionales en
jurisdicciones diferentes a Bogotd. Hay asi una insuficiencia de datos para hacer un calculo
representativo de la duracion de los procesos en cada una de las regiones del pais. Lo anterior conduce
a la necesidad de suponer que la atencidn tiene la misma duracidn independientemente del tribunal
administrativo.

2 La informacién se obtiene de la Rama Judicial
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Finalmente, el costo promedio total de un proceso judicial para el aio 2019, se estima como la suma
entre el costo total para la Rama Judicial y el costo total para la entidad publica.

2.1.2. Costo de los procesos judiciales para las entidades publicas del orden nacional

Para el calculo del costo en el que incurren las entidades publicas se disefid una encuesta estructurada
para aplicarla a un grupo de entidades y asi poder capturar informacidn por tipo de proceso, hitos del
tratamiento procesal® y desagregacién de costos del personal.

El costo de un proceso depende en gran medida del gasto en personal de planta, contratistas y
personas externas que tienen distintos tipos de responsabilidad en cada una de las etapas del proceso.
Esta informacidn va atada al término de duracién de los procesos.

Debido a ello, para cuantificar el costo de los procesos, se les preguntd a 36 entidades publicas? por la
conformacion de sus equipos de defensa judicial y su ejecucién presupuestal, asi como por la gestidn
de la defensa por tipo de proceso y las herramientas disponibles para su seguimiento.

Todos estos factores fueron abordados en tres escenarios de costos: minimo, promedio y maximo, los
cuales buscan capturar todos los posibles casos para las entidades publicas en funcién del tiempo de
gestién de la defensa judicial y de los distintos costos asociados (gastos administrativos, viaticos,
recurso humano, costo de la etapa prejudicial y vigilancia judicial).

Con esta informacidn, el costo de los procesos para las entidades publicas se estima como la suma del
costo del recurso humano, viaticos y costos administrativos. Se calcula adicionalmente el porcentaje
del costo total de un proceso que corresponde a la etapa prejudicial. Esta se estima como la
multiplicacidn entre la cantidad de dias efectivos trabajados por los abogados y otros profesionales en
la etapa prejudicial y el costo diario de estos profesionales. Finalmente, el costo total de los procesos
judiciales para las entidades publicas del orden nacional corresponde a la suma entre el costo en la
etapa prejudicial y el costo de la etapa judicial.

La investigacion supone que el costo de un proceso para la entidad publica es el mismo
independientemente del despacho que lo conoce en primera instancia. El supuesto obedece a que las
oficinas juridicas de las entidades publicas deben remunerar de manera permanente la planta de
personal y/o contratistas independientemente del tipo de proceso y de la instancia a la cual se le
atribuye el conocimiento de decisidn del litigio.

2.2. Herramienta para el analisis del costo anual de un proceso judicial de doble instancia para
los medios de control priorizados

Con los resultados obtenidos tanto para la Rama Judicial como para las entidades publicas, el costo
total promedio de un proceso judicial para el afio 2019 se estima como la suma entre el costo total
promedio para la Rama Judicial y el costo total promedio para la entidad publica.

3 Los hitos del tratamiento procesal estudiados son los siguientes: recepcion, calificacion, recoleccién probatoria, demanda
de reconvencidn si aplica, contestacion, decreto pruebas, practica de pruebas, alegatos y decision.
4 Estas entidades representan el 60,3% de los casos y el 62,5% de las pretensiones.
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La investigacion también calcula el costo anual promedio de los procesos judiciales. Este valor se
obtiene de dividir el costo total promedio por medio de control priorizado entre la duracion en anos
de los procesos judiciales.
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En resumen, la herramienta opera a partir de tres datos basicos, a saber, (i) el costo anual promedio
de un proceso; (ii) el total de procesos activos con corte a diciembre del 2019 de acuerdo con las cifras
de eKOGUI, para cada uno de los medios de control priorizados; vy (iii) el tiempo promedio de duracién
de cada proceso segun su modalidad.

El funcionamiento de la herramienta exige también asumir un supuesto adicional. Se supone que todos
los procesos activos durante el 2019 son procesos de doble instancia. Esto implica que los procesos
gue se encontraban activos en un juzgado tendrian una segunda instancia en un tribunal y que los
procesos que se encontraban activos en un tribunal tendrian una segunda instancia en el Consejo de
Estado. Para el caso de los procesos que se encontraban activos en el Consejo de Estado, se supone
gue tuvieron una primera instancia en un tribunal. Lo anterior debido a que los procesos reportados
por las entidades presentan informacién faltante que no permite saber si el proceso en cuestion tuvo
una primera instancia en un tribunal o si se traté de un proceso de Unica instancia.

La herramienta aborda la tematica desde distintos enfoques. Primero, analiza el costo anual promedio
de todos los procesos a nivel nacional para cada uno de los medios de control priorizados. Como ya se
indicd, estos procesos representaron para el 2019 el 63% de los procesos activos y el 54% de las
pretensiones.

Segundo, realiza un analisis que enfatiza en los procesos con pretensiones entre 0 y 50 millones. Estos
procesos representan solo el 1% del valor total de las pretensiones, pero constituyen el 36% del total
de procesos activos durante el afio 2019. Con esta informacidn se busca probar la hipétesis de que el
costo anual para la entidad publica representa una importante proporcion del valor total de las
pretensiones.

Tercero, examina las entidades con la mayor cantidad de procesos por medio de control. Para cada
medio de control se identifican las 10 entidades con la mayor cantidad de procesos activos y se
presenta toda la informacién relacionada con las pretensiones y el costo de los procesos.

Cuarto, analiza el costo anual promedio de un proceso judicial por grupos de litigiosidad. Para tal
propdsito, se organizaron las entidades en grupos que tuvieran una cantidad similar de procesos por
cada uno de los medios de control priorizados. Esta agrupacién permite clasificar a las entidades en
grupos de litigiosidad alta, media y baja, de acuerdo con la cantidad de procesos activos que tienen, y
estudiar por cada grupo la relacidn entre las pretensiones y el costo anual de los procesos.

Finalmente, se presenta un analisis individual para cada una de las entidades con procesos activos en
el 2019. De este ejercicio es posible identificar entidades con altos niveles de litigiosidad y/o casos
particulares en los cuales el costo anual que tienen los procesos judiciales para la entidad publica que
los enfrentan, representa una proporcion significativa del valor total de las pretensiones.

3. Resultados

A continuacion, se presentan los principales resultados derivados del analisis de los procesos judiciales
de doble instancia para los medios de control priorizados.
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3.1. Costo total de los procesos para los medios de control priorizados

Las tablas 1y 2 muestran los resultados referentes al costo total de los procesos activos durante el afio

2019, diferenciado por cada uno de los medios de control priorizados.

Tabla 1 Costos totales para los procesos de doble instancia que inician en un juzgado

Nulidad y restablecimiento del

.443.672 13. . 20.209.7

derecho $9.443.6 $13.590.080 $20.209.750
Controversias contractuales $20.013.140 $25.218.110 $34.074.281
Reparacion directa $16.676.646 $22.945.676 $33.726.917
Nulidad simple $14.179.147 $20.065.332 $30.225.545
Costo total promedio $15.078.151 $20.454.799 $29.559.123

Fuente: Calculos propios ANDJE-CEJ (2020)

Tabla 2 Costos totales para los procesos de doble instancia que inician en un tribunal

Nulidad y restablecimiento del

$40.770.552 $44.916.960 $51.536.630
derecho
Controversias contractuales $99.212.219 $104.417.189 $113.273.360
Reparacion directa $80.773.595 $87.042.625 $97.823.866
Nulidad simple $54.667.907 $60.554.092 $70.714.305
Costo total promedio $68.856.068 $74.232.716 $83.337.040

Fuente: calculos propios ANDJE- CEJ (2020)

Los resultados indican que los costos en los que incurren las entidades publicas del orden nacional para
el ejercicio de su defensa judicial y la Rama Judicial para la prestacién del servicio, no son
estandarizados, sino que varian en funcién del valor de las pretensiones y el medio de control.

En todos los escenarios se observa que el costo total del proceso judicial para la entidad es mayor para
los procesos de controversias contractuales y menor para los procesos de nulidad y restablecimiento
del derecho.

Igualmente, se destaca que los procesos que inician en un tribunal (tabla 2) pueden costar en promedio
hasta ocho veces mas que los procesos que inician en un juzgado (tabla 1). Como se menciond con
anterioridad esto es el resultado del costo diferencial del recurso humano de la Rama Judicial, asi como
del tiempo promedio de duracidn entre la presentacion de la demanda y el fallo en segunda instancia.

3.2 Costo de los procesos judiciales para la entidad publica
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La herramienta contiene un analisis detallado de los procesos con pretensiones entre 0 y 50 millones
de pesos para los medios de control priorizados. La importancia de analizar estos procesos radica en
que, al finalizar la gestién de estos procesos judiciales, el costo total de los procesos para la entidad
publica puede superar o ser cercano al valor de las pretensiones para algunos medios de control.

Las graficas a continuacidn presentan el peso que tiene el costo total de los procesos para la entidad
publica en el valor de las pretensiones y compara a todos los procesos sin distincién por valor de las
pretensiones con los procesos que tienen pretensiones entre 0 y 50 millones. La grafica 1 muestra los
resultados para los procesos que inician en un juzgado y la grafica 2 para los procesos que inician en
un tribunal.

Por ejemplo, en la gréfica 1 se puede observar que para el medio de control de controversias
contractuales y para todos los procesos sin distincién del valor de las pretensiones el costo total para
la entidad publica es solo 0.08 veces el valor de las pretensiones, mientras que para los procesos con
pretensiones entre 0 y 50 millones de pesos este es 1.12 veces el valor total de las pretensiones. En
otros términos, al finalizar la gestién de todos los procesos judiciales con pretensiones entre 0 y 50
millones, las entidades terminan asumiendo un costo que supera el valor de las pretensiones.

Grafica 1: Numero de veces en que el costo del proceso para la entidad publica supera el valor de
las pretensiones - procesos que inician en un juzgado
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Fuente: Elaboracion ANDJE, 2021

La grafica 2, por otro lado, presenta los resultados para los procesos que inician en un tribunal. Se
puede evidenciar que la brecha entre todos procesos sin distincién del valor de las pretensiones y
aquellos con pretensiones entre 0 y 50 millones se incrementa en este caso, particularmente para los
procesos de controversias contractuales.
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En la grafica se observa que, para los procesos de este medio de control con pretensiones de 0 a 50
millones, el costo del proceso para la entidad publica es 1.71 veces el valor de las pretensiones,
mientras que en el caso de todos los procesos sin distincidn de las pretensiones, el costo del proceso
es 0.002 veces el valor de las pretensiones. En otros términos, para los procesos con pretensiones
entre 0 y 50 millones, el costo que asume la entidad publica es superior al valor total de las
pretensiones. Caso contrario se observa en los procesos sin distincién del valor de sus pretensiones,
en los cuales el valor de las pretensiones es muy superior al costo total del proceso para la entidad
publica.

Grafica 2: Nimero de veces en que el costo del proceso para la entidad publica supera el valor de
las pretensiones - procesos que inician en un tribunal
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Fuente: Elaboracion ANDJE, 2021

Las anteriores conclusiones derivan del analisis agregado de todos los procesos activos durante el afio
2019 para los medios de control priorizados. Sin embargo, lo mismo no puede concluirse a partir de
un analisis mas desagregado a nivel de entidad. Las entidades presentan una alta heterogeneidad en
el valor del costo anual que enfrentan en relacién con el valor de las pretensiones de los procesos. Para
algunas entidades el costo de los procesos es elevado en comparacién con las pretensiones, mientras
que para otras esta relacién es menor.

4. Recomendaciones
Los resultados de la herramienta plantean la necesidad de una mayor focalizacién en los medios de

control mds costosos, a través del desarrollo e implementacién de politicas de prevencién del dafo
antijuridico y a través de la promocién del uso de mecanismos alternativos de solucidn de conflictos.
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Especificamente se proponen las siguientes estrategias:

e Analisis individualizado para cada proceso, es decir, por medio de control y despacho de inicio,
con el fin de determinar el costo que tiene para el Estado la prestacidon del servicio publico de
acceso a la justicia.

e Andlisis de costo-beneficio especificamente para los procesos con pretensiones de 0 a 50
millones de pesos de cada entidad. Con esto se busca que las entidades evallen la efectividad
de seguir adelante con dichos procesos.

e Formulacién de politicas de conciliacién temprana a la luz de conocer la tasa éxito, la relacidon
condena — pretensién y los costos asociados.

e Comparativos respecto del desempefio de las entidades que ejercen su defensa en términos
de costos y ahorro para el Estado.

e Identificacidon de buenas practicas. Se recomienda la utilizacidn del canal de asesoria legal de
la ANDJE donde se podra compartir experiencias de buenas practicas en procesos de
caracteristicas similares de acuerdo con el monto de las pretensiones o de acuerdo con el
medio de control.

e Estructurar bases de datos que identifiquen los costos asociados a la defensa judicial para cada
entidad con el objetivo de no tomar decisiones fundamentadas en conjeturas o percepciones.
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