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Introduccion

El sistema de justicia tiene como proposito fundamental ga-
rantizar la proteccion efectiva de los derechos de todos los
ciudadanos. En Colombia, la Constitucion Politica de 1991 re-
definié al pais como un Estado social de derecho, situando a la
persona en el centro del ordenamiento juridico. Con este man-
dato, la Rama Judicial asumio la responsabilidad de materiali-
zar, a través de decisiones concretas, la promesa de igualdad,
garantiay acceso a la justicia que la nueva Carta Magna exten-
di¢ a cada colombiano. Tres décadas después, esta promesa
se mantiene vigente, pero su cumplimiento efectivo continua
siendo una deuda del Estado.

El contexto en el que opera el sistema de justicia colom-
biano es estructuralmente complejo y exige adaptaciones para
responder a las necesidades juridicas de los ciudadanos. Esta
complejidad se explica, en parte, por condiciones socioecondé-
micas y sociales que inciden de manera directa en la genera-
cion de conflictos, en las formas de resolucion de estosy en el
acceso efectivo a lajusticia.

Colombia se encuentra entre los paises mas desiguales de
América Latina, con un coeficiente de Gini promedio de 0,54 a
nivel nacional entre 2012 y 2024 (Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica[ DANE], 2025b), lo que evidencia una alta
concentracion del ingreso en los deciles superiores y persisten-
tes brechas distributivas. A lo anterior se suman bajos niveles de
capital social, pues, segun el Latinobarometro 2024 de la Corpo-
racién Latinobarémetro (2025), solo el 15 % de los colombianos
considera que se puede confiar en la mayoria de las personas,
mientras que el 23 % manifiesta confianza en el poder judicial,
por debajo del promedio regional (28 %). Adicionalmente, la es-
tructura productiva presenta elevados niveles de informalidad,
con un 55,4 % de los trabajadores en esta condicién (DANE,
2025a), y el pais registra también altos niveles de violencia, refle-
jados ensu posicion en el indice global de paz 2025 (puesto 140 de
163 paises)(Institute for Economics & Peace[IEP], 2025).

Este capitulo se enmarca en una edicion del Informe Nacio-
nal de Competitividad que analiza la evolucién histoérica de los
determinantes de largo plazo que inciden en la productividad
del pais. En el caso de justicia y seguridad, se desarrolla una
lectura de largo plazo centrada en las capacidades institucio-
nales para atender las necesidades juridicas de la ciudadaniay
garantizar una presencia efectiva en el territorio.
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En este contexto, el capitulo identifica tres hitos en la evolu-
cion del sistema de justicia y uno en el ambito de la sequridad.
En primer lugar, la accion de tutela, consagrada en la Constitu-
cion de 1991, democratizo el acceso a la justicia constitucional
y empodero6 al ciudadano frente al Estado de una manera sin
precedentes. En segundo lugar, el Sistema Penal Oral Acusa-
torio (SPOA), adoptado mediante la Ley 906 de 2004, moder-
nizo el proceso penal al separar las funciones de investigar y
juzgar, y reducir los tiempos procesales de 890 a 120 dias en
promedio (Corporacion Excelencia en la Justicia [CEJ], 2012).
En tercer lugar, la transformacion digital, que ha comenzado a
disminuir las barreras geograficas y administrativas que histo-
ricamente han limitado el acceso a la justicia.

En materia de sequridad, en el pais se ha reducido la tasa
de homicidios de mas de 80 por cada 100.000 habitantes en
la década de los noventa a 24 en 2020 (Observatorio del Delito
en Colombia, 2025), el nivel mas bajo desde 1975. Estos avan-
ces no son menores: responden a decisiones institucionales
costosas, sostenidas en el tiempo y, en muchos casos, politi-
camente complejas.

Los logros, sin embargo, coexisten con una deuda estruc-
tural que limita su alcance. Por una parte, la congestion judi-
cial sigue siendo el principal cuello de botella del sistema: para
2025, de cada 100 procesos que ingresaron, solo se evacuaron
82 (Consejo Superior de la Judicatura [CSDJ], 2025a), y Co-
lombia ocupa el quinto lugar en América Latina en términos
de congestion judicial, con un puntaje de 2,04 que el Centro
de Estudios de Justicia de las Américas (CEJA, 2025) clasifica
como “congestion critica”. Ahora bien, cuando la justicia no es
oportuna, la confianza se erosiona: de acuerdo con la encuesta
de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econo-
micos (OCDE) sobre determinantes de la confianza de 2024,
solo el 33 % de los colombianos reporta niveles altos o mode-
radamente altos de confianza en el sistema judicial, uno de los
mas bajos entre los paises evaluados.

En el otro frente, el de seguridad, aun a pesar de la reduc-
cién de la violencia letal, no existe una mejora equivalente en
la seguridad cotidiana: Colombia se ubica en el puesto 140 de
163 paises en el indice global de paz, y el costo econémico de
la violencia equivale al 19,6 % del producto interno bruto (PIB)
(IEP, 2025).
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A veinte anos de la primera edicion del Informe Nacional de
Competitividad, el balance en materia de justicia y seguridad
muestra que el pais ha sido capaz de construir instituciones
transformadoras, pero aun enfrenta el desafio de asegurar su
funcionamiento consistente y su cobertura efectiva. La brecha
entre el potencial institucional y los resultados que percibe la
mayoria de los ciudadanos constituye el punto de partida de la
hoja de ruta estratégica 2026-2030 que cierra el capitulo.

Las recomendaciones no buscan reformas integrales
simultaneas, sino priorizar intervenciones de alto impacto
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gue un nuevo Gobierno puede implementar en un horizon-
te de cuatro anos: delegar tareas administrativas en herra-
mientas de inteligencia artificial (IA) para liberar capacidad
judicial hacia funciones jurisdiccionales, implementar tri-
bunales de flagrancia para descongestionar la justicia pe-
nal, transformar los modelos de reclusion de alta seguridad
y adoptar una ley integral contra el crimen organizado. El
diagndstico es exigente, pero las soluciones estan identifi-
cadas; el principal desafio radica en la voluntad institucional
para llevarlas a cabo.
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Grandes éxitos del sistema de justicia
y seguridad en Colombia

Exito 1: la accion de tutela

Durante mas de cien anos, la Constitucion de 1886 rigi¢ a Co-
lombia bajo el modelo de un Estado de derecho, en el que la
norma primaba sobre el bienestar. Este ordenamiento se ca-
racterizoé por unaaplicaciénrigiday formalista del derecho que,
en su materializacion practica, derivé en procedimientos exce-
sivamente complejosy costosos. Ademas, se carecia de meca-
nismos constitucionales vinculantes que obligaran al Estado a
hacer efectivos los derechos de los ciudadanos.

Mas que el principio en si mismo, fue este énfasis en el for-
malismo procesal lo que generd barreras estructurales para
el acceso a la justicia al excluir de manera sistematica a los
sectores mas vulnerables de la poblacion. Como documentan
Djankov et al. (2002), el formalismo procesal excesivo no solo
ralentiza la resolucién de disputas, sino que genera una dis-
tribucion inequitativa del acceso a la justicia que reproduce y
profundiza las desigualdades socioecondémicas preexistentes.

La Constitucion de 1991 transformo esta realidad al definir
a Colombia como un Estado social de derecho y reconfigurar la
jerarquia del ordenamiento juridico, otorgando primacia a los
principios constitucionalesy situando a la persona en el centro
del sistema. De ese principio fundacional nacié la accién de tu-
tela, consagrada en el articulo 86, que permite a cualquier ciu-
dadano, sin distincion de edad, origen o nivel socioeconomico,
y sin necesidad de representacion legal, solicitar la proteccion
inmediata de sus derechos fundamentales ante cualquier juez
del pais, quien debe fallar en un plazo maximo de diez dias.

La apropiacion ciudadana del mecanismo fue rapida y sos-
tenida. En 1996, 83 de cada 100.000 personas interpusieron
una accion de tutela en Colombia, y para 2025 esa cifra alcanzé
1.740 por cada 100.000 habitantes (Grafica 1), un crecimiento
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de mas de veinte veces en tres décadas (CEJ, 2025a). Su uso
ha sido igualmente diverso: Carrera(2011)documenta que el re-
curso ha sido empleado para atender situaciones de personas
privadas de la libertad, peticiones de pensién, derechos de los
trabajadores, quejas de estudiantes, libertad de informacion,
desplazamiento forzado y salud, entre muchos otros, lo que re-
fleja su capacidad de adaptarse a las necesidades mas urgen-
tes de distintos sectores de la poblacion.

No obstante, la accion de tutela ha operado como un ter-
mometro de las fallas estructurales del Estado colombiano.
El derecho a la salud ha sido histéricamente el mas invocado:
en 2016 la Defensoria del Pueblo (2016) registraba que cada 3,5
minutos se interponia una tutela por fallas de acceso a la sa-
lud. Lejos de mejorar, este panorama se ha agravado: en 2025
se registraron 2,08 tutelas en ese mismo intervalo de tiempo
(CSDJ, 2025a).

Treinta anos después de su creacién, la accion de tutela
constituye uno de los mayores logros de la Constitucion de 1991
al haber puesto la justicia al alcance del ciudadano. Prueba de
ello es que, para 2025, se alcanzo la cifra mas alta registrada
en el pais, con 923.397 acciones interpuestas. Su uso masivo
representa un mecanismo exitoso para la defensa de los de-
rechos fundamentales y al mismo tiempo una falla estructural
del Estado colombiano en la provisién de estos derechos: un
Estado que funciona adecuadamente no requiere que sus ciu-
dadanos acudan a un juez para garantizar sus derechos funda-
mentales. El desafio radica, entonces, en construir las condi-
ciones institucionales que hagan innecesario recurrir a este
instrumento con tanta frecuencia.
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Grafica 1. Tutelas radicadas anualmente en Colombia por cada 100.000 habitantes, 1996-2025
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Exito 2: transformacion digital del sistema judicial colombiano

La modernizacion tecnologica de la Rama Judicial colombia-
na no fue un evento aislado, sino el resultado de un proceso
acumulativo de casi tres décadas, impulsado por reformas
normativas, crisis institucionales y, finalmente, por la irrup-
cién de la pandemia, que la acelero. Asi, Colombia transito
de un sistema judicial completamente analdgico, en el que
los expedientes se acumulaban de manera fisica en los des-
pachos y el acceso a la justicia dependia de la presencia del
ciudadano, hacia un ecosistema, aun en construccion, que
incorpora el expediente electronico, las audiencias virtuales,
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la gestion digital de procesosy el uso de IA como herramienta
de apoyo a la labor judicial.

El punto de partida normativo fue la Ley Estatutaria de Ad-
ministracion de Justicia (Ley 270 de 1996), que introdujo por
primera vez las bases para la modernizacién administrativa
de la Rama Judicial y la incorporacién de herramientas tec-
nologicas en la gestion judicial. Sin embargo, durante los anos
siguientes, la implementacion fue lenta y fragmentada: entre
2002 y 2006 se promovieron iniciativas como la consulta de
procesos en lineay el uso incipiente de medios electronicos en
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actuaciones judiciales, pero sin una arquitectura institucional
que las sostuviera; el sistema sigui6 siendo predominante-
mente escrito y presencial.

El punto de inflexion llegé con la pandemia del COVID-19,
que impulsé el Decreto 806 de 2020 habilitando el uso gene-
ralizado de medios electrénicos para garantizar la continuidad
del servicio judicial en un contexto de emergencia que hacia
imposible la presencialidad. Lo que comenz6 como una medida
de contingencia demostro ser una reforma de fondo: segun la
magistrada Diana Remolina, presidenta del CSDJ, solo durante
laemergencia sanitaria se realizaron aproximadamente 92.000
audiencias virtuales y cerca de 200.000 reuniones virtuales
(Asuntos Legales, 2020).

A partir de ese momento, la Rama Judicial construyé una
arquitectura institucional para sostener la transformacion
digital de manera permanente. EI CONPES 4024 habilité un
crédito publico con el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) de hasta USD 100 millones que permitio realizar un diag-
néstico integral de los problemas tecnoldgicos del sistema.
Con base en ese ejercicio, el CSDJ formulé el Plan Estratégico
de Transformacién Digital (PETD) 2021-2025, que establecid
ocho estrategias para la transformacién digital de la gestion
judicial. Posteriormente, el Plan Sectorial de Desarrollo 2023-
2026, "Hacia una justicia confiable, digital e incluyente”, creo la
Unidad de Transformacion Digital e Informatica con el mandato
de desarrollar la arquitectura digital, la gestion tecnoldgica de
datosy los productos digitales del sistema.

El hito mas significativo de esta transformacion es SAMAF,
desarrollado en el ano 2020 por el Consejo de Estado con el
propdsito de crear una sede electrénica que acercara la justi-
cia al ciudadano. El sistema permite radicar e iniciar procesos
de manera virtual, firmar electronicamente providencias, vali-
dar documentos, producir notificaciones electronicas, y crear,
consultar y controlar el expediente judicial electrénico desde
suinicio hasta su terminacién, ademas de generar estadisticas
del despacho y conectar con otros sistemas internos y exter-
nos de la corporacion.

Su alcance se ha expandido progresivamente: a enero de
2024, todos los despachos judiciales de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo quedaron obligados a usar SA-
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MAI, con el mandato de que el registro, la gestién y el control
de los expedientes judiciales, desde su inicio hasta su archi-
Vo, se realizara exclusivamente a traves de esta plataforma.
De manera paralela, el Sistema Integrado Unico de Gestion
Judicial (SIUGJ) se ha implementado en 123 despachos de la
especialidad laboral en los distritos judiciales de Pereira, Ar-
menia, Manizales, Sincelejo, Villavicencio, Bogota y Medellin.

La digitalizacion de la Rama Judicial ha abierto paso a la
incorporacion de IA como herramienta de apoyo a los jueces.
Cepeda-Espinosa y Otalora-Lozano (2020) plantearon una hoja
de ruta para la modernizacion de la justicia basada en la auto-
matizacién de tareas especificas en tres ejes: gestion del cono-
cimiento juridico, gestion de informacion para politicas publicas
y gestion del proceso judicial. De este modo, los jueces deberian
concentrarse en los aspectos de mayor complejidad, sin susti-
tuir su criterio ni su autonomia.

Actualmente, se estan desarrollando pilotos para dicha in-
tegracion de IA. EI Consejo de Estado, en colaboracién con la
Universidad del Rosario y el laboratorio IALAB de la Universi-
dad de Buenos Aires, pudieron completar modelos de senten-
cia en un promedio de 7 a 8 minutos (Sierra, 2024). Asimismo,
el uso de cerca de 300 sistemas de decision automatizada en
el sector publico, incluidos algunos en la justicia, junto con evi-
dencia proveniente de encuestas a mas de 5.000 servidores ju-
diciales, muestra una adopcion creciente de estas herramien-
tas, aunque su gobernanza aln se encuentra en proceso de
consolidacién(Gutiérrezy Peralta, 2025; Gutiérrez et al., 2023).

En Colombia, los sistemas de gestién judicial como SAMAI,
TYBA, Siglo XX y SPOA no son interoperables entre si, o que
obliga a los servidores a cargar la misma informacion multiples
veces en plataformas con logicas distintas. De tal forma se ge-
neran ineficiencias que la tecnologia deberia resolver, no pro-
fundizar (Florez y Gutiérrez, 2024). Alcanzar ese nivel requiere
invertir mas presupuesto de la Rama Judicial en la digitalizacion.

En 2025, el 12,5 % del presupuesto de la Rama Judicial fue
asignado a inversion, mientras que el 87,5 % restante se desti-
no a funcionamiento y operatividad (CSDJ, 2025a). Si bien esta
participacién aumentoé en 9,1 puntos porcentuales (pp) desde
2000, solo el 31 % de la inversion se canaliz6 hacia la transfor-
macion digital (Gréafica 2).

1. Fue reconocido como “Mejor practica judicial en materia de justicia” en la novena edicién de los Premios Excelencia en la Justicia, organizados por la CEJ, en di-

ciembre de 2020.
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Grafica 2. Participacion de la inversion, el funcionamiento y el servicio de la deuda en el presupuesto de la Rama Judicial. Colombia,

2000-2025
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Exito 3: Sistema Penal Oral Acusatorio

Antes del ano 2000, el proceso penal operaba bajo un modelo de
tendencia inquisitiva en el que las funciones de investigar, acu-
sary juzgar se concentraban en la Fiscalia General de la Nacion
(FGN). Esta acumulacion de funciones podia generar incentivos
equivocados ya que el ente acusador era juez y parte al mismo
tiempo, lo que comprometia la imparcialidad del proceso y ele-
vaba los costos de transaccion de acceder a una decision judi-
cial legitima. El sistema era lento, de acuerdo con la FGN (2004),
pues laacumulacion de casosy el manejo de expedientes fisicos
generaban retrasos en las diligencias y demoras prolongadas en
elavance de los procesos.

Posteriormente, el Acto Legislativo 03 de 2002 y su desarro-
lloenlaley 906 de 2004 transformaron radicalmente el sistema.
La reforma introdujo la separacion radical entre quien inves-
tiga y acusa (la Fiscalia) y quien juzga (un juez independiente
e imparcial), consagrando el juicio oral, ptblico, concentrado y
contradictorio. Con este cambio se buscé garantizar la trans-
parencia, la inmediacion del juez con la prueba, la celeridad del
proceso y el equilibrio entre las partes, conforme a estandares
del debido proceso reconocidos en la doctrina y la legislacion
procesal penal (Corte Constitucional, Sentencia C-591/05). Esta
arquitecturainstitucional, implementada de forma gradual entre
2005y 2008, redujo los tiempos procesales, que pasaron de 830
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dias bajo la Ley 600 a aproximadamente 120 dias bajo el nuevo
sistema, y los costos unitarios de los procesos cayeron de cerca
de un millon de pesos a menos de quinientos mil (CEJ, 2012).

Tras veinte afos de recorrido, el disefio del sistema ha
demostrado ser soélido; las fallas, en cambio, son de imple-
mentacion. Segun el informe del SPOA 2025 de la CEJ, para
el ano 2024, el 93,2 % de las noticias criminales activas per-
manecian estancadas en la fase de indagacion, sin avanzar a
etapas posteriores. A su vez, solo el 0,05 % de los casos se re-
solvio mediante mecanismos de terminacion anticipada(como
preacuerdos o allanamientos), cuando en sistemas acusatorios
maduros ese porcentaje supera el 30 % (CEJ, 2025b).

Bayona et al. (2017) identificaron que las reformas norma-
tivas fragmentadas adoptadas tras 2004 erosionaron progre-
sivamente los incentivos originales del sistema, alejandolo de
su logica acusatoria hacia practicas propias del modelo inqui-
sitivo que se pretendia superar. La CEJ(2012), entretanto, con-
cluyd que el problema no radica en el diseno de la Ley 906, sino
en lafaltade voluntad presupuestal e institucional para hacerlo
funcionar como fue concebido. El sistema penal oral fue —y
sigue siendo— la reforma estructural correcta para la justicia
penal colombiana; lo que esta en deuda es la capacidad del
Estado para sostenerla.
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Exito 4: reduccion en los niveles de violencia en Colombia

Durante décadas Colombia atravesé periodos de violenciaintensos
que afectaron los niveles de desarrollo econémico y social del pais.
Las tasas de homicidio superaron los 80 casos por cada 100.000
habitantes a comienzos de los afios noventa(Banco Mundial, 2025),
impulsadas por la convergencia del conflicto armado interno, la ex-
pansion de los carteles del narcotraficoy la proliferacion de grupos
paramilitares, en un contexto donde el Estado no podia ni tenia la
capacidad de ejercer control efectivo sobre el territorio. Los gru-
pos armados construyeron redes de influencia sobre la poblacién,
establecieron regulaciones propias en areas como la movilidad, el
comercio Yy la resolucion de conflictos, y desplazaron la autoridad
estatal, generando 6rdenes locales paralelos que normalizaron la
violencia como mecanismo de gobierno (Pécaut, 1997).

Esta dinamica generd pérdidas en crecimiento econéomicoy
productividad, al tiempo que presiono el gasto publico hacia la
contencion de la violencia, desviando recursos que habrian podi-
do destinarse a areas que generaran crecimiento econdémico de
largo plazo. Las discusiones giraron obsesivamente alrededor
de estos temas y se conformé una cultura que evité adoptar pla-
nes agresivos e innovadores para empujar el desarrollo cuando
se creara espacio fiscal.

El conflicto armado y las actividades ilegales representa-
ron pérdidas cercanas al 15 % del PIB, lo que implicé una pre-
sion sostenida sobre las finanzas publicas y una reasignacion
del gasto hacia defensa y seguridad, que para 2004 alcanzaba
el 4,5 % del PIB(IEP, 2025). La violencia afecto la productividad

total de los factores (PTF), mediante la destruccién de infraes-
tructura, la pérdida de capital humano asociado a homicidiosy
desplazamiento forzado, y la desviacion de recursos hacia es-
quemas de sequridad privada (Cadena, 2005). En ausencia de
estos niveles de violencia, el pais hubiese crecido mas de 2,5
pp adicionales por afio (Riascos y Vargas, 2011).

Colombia alcanzo6 su pico de violencia en 1991, con 85,9
homicidios por cada 100.000 habitantes, de acuerdo con da-
tos del Banco Mundial (2025). A partir de ese punto se observa
unatendencia descendente, interrumpida por unrepunte entre
1998 y 2002, cuando la tasa volvié a superar los 70 homicidios
por cada 100.000 habitantes en un contexto de intensifica-
cion del conflicto entre las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC)y las fuerzas del Estado (Gréafica 3).

Dos factores explican de manera principal la reduccién de
violencia. El primero es la implementacion de la Politica de Se-
guridad Democratica a partir de 2002, que contribuy6 al aumen-
to en el gasto en defensa y seguridad hasta alcanzar el 4,5 % del
PIB en 2004 (en 1990, dicha proporcion era del 2,1 %), y permitio
que la tasa de homicidios cayera de 70,4 a 48,6 por cada 100.000
habitantes en solo tres afios (Cadena, 2005). El segundo es la fir-
ma del Acuerdo de Paz con las FARC-EP en 2016, que contribuyo
a acelerar parcialmente el descenso de la problematica. Como
resultado de estos procesos, para 2023 la tasa se ubico en 24,9
homicidios por cada 100.000 habitantes (Banco Mundial, 2025).

Grafica 3. Homicidios por cada 100.000 habitantes. Colombia, 1990-2023
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La reduccion de la violencia ha sido parcial en la medida en
que la desmovilizacion de las FARC-EP no implico el cierre del
conflicto armado, sino su reconfiguracion en un escenario
mas fragmentado y de otra naturaleza. De acuerdo con Armed
Conflict Location & Event Data(ACLED, 2024), sectores que re-
chazaron el acuerdo se reorganizaron en estructuras como el
Estado Mayor Central (EMC), mientras el vacio territorial dejado
por esa guerrilla fue ocupado por el Ejército de Liberacion Na-
cional (ELN)y el Clan del Golfo, que ampliaron su presencia en
corredores estratégicos asociados al narcotrafico y la mineria
ilegal, desde las costas hasta la frontera con Venezuela.

Lejos de disminuir, las capacidades de los grupos armados
se han expandido: para 2025 superaban los 27.000 integrantes
entre combatientes y redes de apoyo, lo que representa un au-
mento del 23,5 % frente al afo anterior, equivalente a cerca de
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5.000 nuevos reclutas en doce meses (Fundacion Ideas para la
Paz [FIP], 2026). Este fortalecimiento se ha traducido en una
mayor disputa por el control territorial. Mientras en 2022 se
identificaban siete zonas en pugna entre grupos armados, a
comienzos de 2026 la cifra ascendia a 13, el nivel mas alto de la
ultima década(Mapa 1).

Laintensificaciéondelasdisputashatenido efectosdirectos
sobre las comunidades: los enfrentamientos entre grupos
crecieron un 34 % frente a 2024, impulsados por la ruptura
de equilibrios locales que antes permitian cierta coexistencia
armada (FIP, 2026). Casos como el Catatumbo, donde el ELN y
el Frente 33 mantienen mas de unafno de confrontacion abierta,
o el Vichada, donde el ELN disputa a la Segunda Marquetalia
el control de rutas y economias ilegales, ilustran la transicion
hacia un conflicto mas atomizado y competitivo.

Mapa 1. Dominio, disputa y coexistencia de los grupos armados en Colombia, 2025

() Dominio
@ Disputa
@ Coexistencia

Fuente: FIP(2026).
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3 La gran deuda en justicia

El sistema de justicia en Colombia ha operado de facto como el
mecanismo de contencion de las fallas institucionales y de di-
seno economico de muchas de las promesas que hizo la Cons-
titucion de 1991. En esa medida, y dadas sus propias limitantes,
no ha podido mejorar sus niveles de congestion judicial. A
pesar de los avances alcanzados en las ultimas dos décadas,
sobre todo en la adopcion tecnoldgica, este problema persiste
como el principal obstaculo para garantizar un acceso efectivo
alajusticia, lo que compromete la credibilidad del sistema, de-
teriora las instituciones, obstaculiza la actividad econdémicay
erosiona la confianza ciudadana en el Estado.

Acemoglu et al. (2005) demostraron que la calidad de las
instituciones judiciales es la causa fundamental de las di-
ferencias en desarrollo econdémico entre paises. Asimismo,
Kapopoulosy Rizos (2024) evidenciaron que la acumulacion de
casos sin resolver deteriora la confianza empresarial, inhibe la
inversion y reduce el crecimiento economico.

Para el ano 2025, el indice de evacuacion parcial, que mide
la eficiencia del sistema para despachar los procesos judicia-
les dadas sus capacidades, se situé en 84,3 %, es decir, de cada
100 procesos que ingresaron al sistema, se evacuaron 84. En
contraste, en 2013, el sistema lograba evacuar la totalidad de
los procesos que ingresaban (Gréafica 4), lo que evidencia que,
enmas de una década, la capacidad de resolucién de conflictos
ha sido limitada (CSDJ, 2025a).

Comparando la gestion del sistema con otros paises de
América Latinay el Caribe, de acuerdo con el indice de conges-

tion judicial en las Américas, Colombia ocupa la quinta posicion
en el ranking regional y presenta una de las tasas de conges-
tion? mas altas, con un indice de 2,04, superado por paises
como Ecuador (1,50), Costa Rica (1,41) y Panama (1,39) (CEJA,
2025). Esta congestion se convierte en una barrera directa al
ejercicio del derecho fundamental de acceso a la justicia, en-
tendido como el derecho de todas las personas a obtener una
respuesta satisfactoria a sus necesidades juridicas (Ospina,
2022; Torres, 2002). Ademas, estd demostrado que aumentar
elacceso a lajusticia en 1% incrementa el crecimiento del PIB
per capita en 0,86 pp (Bosio, 2023).

La jurisdiccion ordinaria histéricamente ha concentra-
do un indice de evacuacion parcial que oscila entre 70-80 %.
Este comportamiento, de acuerdo con Mejiay Gonzalez(2020),
responde a que “los jueces se ven comprometidos por una car-
ga de procesos excesiva de los despachos, o por nulidad, que
afectalaintegridad del proceso”. Para 2025, este indicador fue
de 77,8 % (CSDJ, 2025a), un porcentaje que representa una me-
jorade 4 pp con respecto al ano pasado.

En la jurisdiccion ordinaria se concentran los procesos de
familia, civil, laboral y penal, lo que la convierte en la de mayor
volumen de litigiosidad y, al mismo tiempo, en la més utilizada
por la ciudadania. Por esta razdn, es también la que enfrenta
los niveles mas altos de congestion judicial, situacion que ha
incidido directamente en la erosion de la confianza de los ciu-
dadanos en el sistema de justicia.

2. EICEJA define la tasa de congestion judicial (TC) como “el indicador que mide el nivel de acumulacion de trabajo de los 6rganos jurisdiccionales en un periodo de-

terminado”, y define cuatro rangos:

TC =1indica que el sistema ha resuelto el 100 % de su carga anual, sin generar acumulacién: esta situacion se clasifica como “sin congestion”.

1,01<TC < 1,5 refleja una “"congestion aceptable” ya que, si bien existe rezago, este se mantiene dentro de un umbral manejable.

1,61< TC < 2,0 refleja una “congestion en riesgo”, caracterizada por un aumento preocupante en el volumen de causas pendientes.

TC >2,0 se interpreta como un escenario de “‘congestion critica”, en el cual el sistema resuelve menos de la mitad de su carga, comprometiendo seriamente su capaci-

dad operativa para gestionar su carga de trabajo, con impacto en el acceso efectivo a la justicia.
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Grafica 4. Gestion judicial (indice de evacuacion parcial). Colombia, 1996-2025

130 %

% £'478

% L'8L

% 7'8L
% L'6L

% LL

% 00L
%198
% Ol
% 9'60L
% 9'90L
%2l
% 08
% 88

BN BN 32 BN 3¢
o o o o o
S = S > ®

70 %

G¢0¢
7¢0¢
£¢0¢
[448]4
Lcoe
0¢0¢
610¢
8L0¢
L10¢
910¢
§l0¢
710¢
£10¢
¢loe
L10¢
0Lo¢
600¢
800¢
L00¢C
900¢
500¢
700¢
£00¢
¢00¢
L0o¢
000¢
6661
8661
L66L
9661

Fuente: CSDJ (2025a).

53



COLOMBIA COMPITE
INFORME NACIONAL DE COMPETITIVIDAD 2026-2027

CONDICIONES HABILITANTES
JUSTICIA Y SEGURIDAD

®

ll. La gran deuda en seguridad

Como ya se menciono, Colombia haregistrado una disminucién

significativay sostenida en las tasas de homicidio desde los ni-
veles criticos de la década de 1990. Sin embargo, el pais es un
territorio violento y todos sus indices en la materia se mantie-
nen por encima de paises de referencia del mundo y la region

dios por cada 100.000 habitantes ainicios de los anos noventa,
para 2023 esta proporcion (25) se mantiene por encima de los
promedios observados en paises de la OCDE (3,4)y de América
Latinay el Caribe(22). Persiste ademas unaincapacidad de que
la ciudadania se perciba segura para lograr niveles razonables

de bienestar y de productividad.

(Gréafica 5). Asi, a pesar de que hubo una caida de 80 homici-

Grafica 5. Homicidios por cada 100.000 habitantes. Colombiay mundo, 1990-2023
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Colombia sigue enfrentando una de las tasas de homicidios
mas elevadas del continente, pese a avances en otras dimen-
siones de seqguridad. La reduccién de los homicidios no nece-
sariamente se traduce en mejoras equivalentes en la seguridad
de la poblacién civil, ya que los grupos armados han adoptado
estrategias de control social y territorial como confinamientos,
restricciones a la movilidad, reclutamiento forzado y otras for-
mas de coercién. De este modo, se configuran escenarios en

=== Ecuador

——= El Salvador

los que la disminucion de las muertes violentas coexiste con
una mayor presencia cotidiana de la violencia, o que exige res-

puestas estatales mas articuladas, con enfoque territorial y

basadas en evidencia(Fernandez, 2012).

Colombia ocupa el puesto 140 entre 163 paises en el indi-
ce global de paz, consolidandose por quinto ano consecutivo
como el Estado menos pacifico de Ameérica Latinay el Caribe.
A pesar de una mejora marginal del 0,55 % en su puntaje, el
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pais permanece clasificado entre las naciones con conflictos
de alta intensidad debido a factores como la persistencia de
actores armados, las altas tasas de homicidio y la magnitud del
desplazamiento interno. Esta situacion, a su vez, afecta expo-
nencialmente la actividad econémica, ubicando al territorio
colombiano como el séptimo con el costo de la violencia méas
grande (19,6 % del PIB).

Lasmuertes por conflictointernoaumentaron mas del doble
entre 2023 y 2024, pasando de 434 a 933, lo que constituye un
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indicador critico del empeoramiento de las dinamicas armadas
y criminales en varias regiones del pais (IEP, 2025). Este repun-
te coincide con el fortalecimiento de estructuras criminales,
la disputa por corredores estratégicos de economias ilegales
y la intensificacion de enfrentamientos entre grupos armados
(Observatorio del Delito en Colombia, 2025). Tales condiciones
explican por qué, a pesar de que existe mayor militarizacién o
gobernanza, la clasificacion internacional de Colombia conti-
nua ubicandola entre los entornos menos pacificos.
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5 Hoja de ruta estratégica 2026-2030

Delegar las tareas administrativas ala IA para

enfocarse en el proceso judicial

Ante la discusion sobre modernizacion, transformacion digital
y uso de |A el problema de la congestion se ha puesto en el cen-
tro del debate. En particular, la necesidad de optimizar el tiem-
po del recurso mas escaso: el criterio del juez. Las tecnologias
emergentes pueden apoyar labores de gestién, clasificacion
documental y optimizacion de carga para que su incorporacion
sea responsable y no comprometa la independencia judicial ni
la calidad de las decisiones. En la practica, esto también exige
intervenciones de politica publica que ataquen cuellos de bo-
tella especificos como sugieren diagnésticos recientes sobre
desempeno, tiempos y productividad jurisdiccional en Colom-
bia(Lopez et al., 2023).

En este sentido, el CPC recomienda que, como parte de la
estrategia de modernizacion de lajusticia, se avance en un es-
quema en el que la IA asuma principalmente la carga adminis-

trativa del sistema judicial, mientras los jueces concentran su
labor en el proceso judicial y en la toma de decisiones jurisdic-
cionales. Esto implica utilizar herramientas tecnoldgicas para
automatizar o asistir tareas como la gestion y organizacion de
expedientes, la clasificacion documental, la busqueda de pre-
cedentes y la sistematizacion de informacién procesal, activi-
dades que actualmente consumen una parte significativa del
tiempo de los despachos.

Bajo este enfoque, la IA puede actuar como un instrumento
de apoyo operativo que optimice el manejo de grandes volu-
menes de informacién y mejore la gestion de los procesos, sin
sustituir el juicio humano. De esta manera, los jueces pueden
dedicar mayor atencién al analisis juridico, la valoracion de las
pruebas y la deliberacién sobre los casos, preservando asi la
independencia judicial y la calidad de las decisiones.

Implementar programas como Tribunales de Flagrancia
para descongestionar rapidamente la justicia

Durante las ultimas dos décadas Costa Rica ha implementado
innovaciones procesales, reformas legales, modelos de ges-
tiony herramientas tecnologicas que, combinadas, han permi-
tido mejorar la eficiencia en el sistema de justicia. Estas accio-
nes pueden ser un punto de partida para una hoja de ruta con el
objetivo de orientar transformaciones institucionales.

Un ejemplo de estas iniciativas es la creacion de los Tribu-
nales de Flagrancia (2008-2009), disefiados para resolver con
celeridad los casos en los que la persona imputada es detenida
in fraganti. Al permitir la adopcion de decisiones en cuestion de
horas o pocos dias, esta medida contribuy6 de manera inmedia-
ta a descongestionar la jurisdiccion penal ordinaria y a liberar
capacidad operativa en los despachos judiciales. Este tipo de
intervenciones tempranas constituyen un componente esencial
en cualquier hoja de ruta que busque reducir cargas estructura-
lesy redistribuir eficientemente los recursos judiciales.

Adicionalmente, el pais centroamericano fortalecio su ges-
tion judicial interna, implementando modelos orientados al
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control del rezago y al seguimiento sistematico de la carga pro-
cesal. Entre sus avances mas relevantes se encuentra la crea-
cién de una plataforma de monitoreo en tiempo real que permi-
te identificar cuellos de botella y activar correctivos basados
en datos(CEJA, 2025). Ademas, se adoptaron compromisos de
gobierno abierto para mejorar la transparencia, la trazabilidad
y el control ciudadano sobre la gestion judicial.

En este sentido, el CPC recomienda revisar e identificar
buenas practicas implementadas en paises con condiciones
economicas comparables, como Costa Rica, con el proposito
de evaluar su posible adaptacion e implementacion. En parti-
cular, de cara a la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo
2026-2030, se sugiere considerar la implementacién de tri-
bunales de flagrancia dentro del sistema de justicia. Este me-
canismo podria contribuir a reducir la impunidad, agilizar la
respuesta judicial y disminuir los niveles de congestion en los
despachosjudiciales.
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Transformacion de los modelos de reclusion?®

En paises donde la infiltracion criminal® en los sistemas pe-
nitenciarios generaba graves riesgos de seguridad publica, la
respuesta institucional se centro en modernizar infraestructu-
ra, aplicar regimenes de aislamiento estricto para cabecillas y
desplegar tecnologias de control/bloqueo de comunicaciones
para cortar la coordinacion ilicita desde prision. Estas lineas
de accion son coherentes con la evidencia comparada que do-
cumenta la operacion de redes criminales intramuros y reco-
mienda reforzar seguridad fisica y tecnologica (Penal Reform
International y Thailand Institute of Justice, 2026). La eviden-
cia sugiere que las intervenciones tempranas (infraestructura
de alta seqguridad, aislamiento de lideres, control/bloqueo de
comunicaciones y controles anticorrupcién) son esenciales
para impedir que los establecimientos penitenciarios funcio-
nen como centros operativos de estructuras criminales y, si-
multaneamente, liberan capacidad institucional para investi-
gacion penal, sequridad ciudadanay control territorial.

En este sentido, el CPC recomienda que Colombia revise
y analice buenas practicas implementadas en sistemas peni-

tenciarios de paises con desafios de sequridad similares, con
el fin de identificar modelos que puedan adaptarse de forma
realista al contexto nacional. En particular, se sugiere priorizar
la transformacion del modelo de reclusion de alta sequridad,
avanzando hacia prisiones orientadas a la “incapacitacion ple-
na” de criminales violentos.

De caraalaformulacion del Plan Nacional de Desarrollo 2026~
2030, se recomienda considerar una reforma penitenciaria que
incorpore la construccion y la adecuacion de establecimientos
de alta sequridad con tecnologias de inhibicion de senales. Es-
tos deben contar con protocolos de aislamiento diferenciados 'y
sistemas de monitoreo en tiempo real de actividades internas.

Finalmente, es preciso desarrollar controles estrictos de
integridad institucional para prevenir fugas de informacion y
corrupcion. La implementacion de estas medidas es un pilar
en la contribucion de la reduccion de la incidencia del crimen
organizado desde las carceles, la mejora de la capacidad ope-
rativa del Estado frente a organizaciones violentas y el fortale-
cimiento de la percepcion de seguridad en el territorio.

Ley integral contra el crimen organizado

En paises que enfrentan redes criminales complejas, la res-
puesta normativa mas eficaz ha sido adoptar marcos integra-
les contra el crimen organizado que permitan atacar simulta-
neamente la estructura, la economia y las alianzas de soporte
de las organizaciones delincuenciales. Otros paises muestran
cémo la responsabilidad de personas juridicas y los procesos
agregados contra estas estructuras fortalecen la persecucion
integral (Staff of the Organized Crime and Gang Section U. S.
Department of Justice, 2016).

En este sentido, el CPC recomienda que Colombia adopte un
marco juridico integral contra el crimen organizado que incor-
pore explicitamente el procesamiento conjunto de organiza-
ciones®, a la vez que refuerce y agilice la extincion de dominio
para afectar capacidades financierasy logisticas de estos gru-
pos ilegales, garantizando debido proceso y estandares ALA/
CFT. También es clave tipificar con claridad la participacion
indirecta o de soporte (financiera, logistica, contractual, tec-
nologica) y fortalecer la vigilancia de personas juridicas, en
linea con los estandares OCDE sobre soborno transnacional,
responsabilidad corporativa y decomiso de ganancias.

3. Las recomendaciones de justicia se enmarcan en el proyecto 2026-2030 y son propuestas por el Centro de Recursos para el Andlisis de Conflictos (CERAC).

4. Esel proceso mediante el cual organizaciones delictivas o actores ilegales logran ingresar, influir o integrarse en instituciones, empresas o estructuras del Estado,

con el fin de obtener beneficios, manipular decisiones o facilitar actividades ilicitas sin ser detectados.

5. Conocido como gestion de procesos, es un enfoque sistematico que coordina actividades, recursos y personas para transformar entradas (insumos) en salidas (pro-

ductos/servicios) de alto valor.
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