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La Fundacion Hanns Seidel es una fundacion
politica alemana, que trabaja por el fortalec-
imiento de la democracia, la paz y el desarrollo.
En la actualidad hacemos presencia en 60 paises
en todo el mundo, gracias al apoyo del parla-
mento aleman, y particularmente en Colombia
desde 1992, donde en el marco de un convenio
de cooperacidn suscrito entre la Republica Fed-
eral Alemanay la Republica de Colombia, hemos
acompanado los procesos de promocion del Es-
tado de derecho y la democracia, en trabajo con-
junto con la sociedad civil y algunas instancias
del Estado.

Para brindar este acompanamiento trabajamos
con contrapartes locales tales como, organi-
zaciones no gubernamentales, universidades,
think-tanks locales, fundaciones vinculadas a
partidos politicos, parlamentos nacionales y re-
gionales, 6rganos de gestidn, entre otros, desar-
rollando proyectos que involucren al ciudadanoy
le brinden herramientas solidas que le permitan
participar activamente y ejercer su ciudadania
a través del conocimiento de sus derechos y el
cumplimiento de sus deberes.

En Colombia, la fundacién cuenta con iniciati-
vas orientadas a la formacidn sobre principios
constitucionales y sus consecuencias para el
individuo, la sociedad y el estado; desarrollo de
capacidades de liderazgo, principalmente en los
jovenes; capacitacion de politicos y funcionarios
publicos, para ejercer sus actividades publicas

Prologo

con mayor eficiencia y eficacia; publicacion de
investigaciones, como recurso para la formu-
lacién de politicas publicas; apoyo a la inte-
gracion de victimas del conflicto armado; peda-
gogia para la paz y ensenanza de metodologias
para solucionar conflictos de manera pacifica;
concientizacion ambiental y empoderamiento de
ciudadanos en zonas rurales.

En esta oportunidad presentamos nuestro re-
search paper ndmero 3 titulado: Narcotréfico,
Seguridad y Convivencia Ciudadana en Colombia,
el cual, a través de un andlisis de la normativi-
dad vigente de la politica antidrogas en Colom-
bia, caracteriza el funcionamiento actual del
narcotrafico bajo la perspectiva del “Sistema de
Redes de Valor”,
teria de politica publica de los existentes Planes

identificando los retos en ma-

Integrales de Seguridad y Convivencia (PISCC
2016-2019) en la lucha contra los distintos no-
dos de la red de valor del narcotrafico, para fi-
nalmente brindar algunas recomendaciones en
la elaboracién de los planes de seguridad que
seran disenados para desarrollarse entre 2020-
2023.

La Fundacion Hanns Seidel agradece la real-
izacion de esta publicacién a los autores, Santia-
go Garre Pelegrina, licenciado en Derecho de la
Universitat Pompeu Fabra de Barcelona (UPF]y
en Ciencias Politicas de la Universidad Carlos Il
de Madrid (UC3M), especialista en derecho co-
munitario y relaciones internacionales de la Uni-
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versytet Warszawski (UW), asesor y consultor
politico a nivel de los poderes legislativos y ejec-
utivo, asi como consultor de organismos inter-
nacionales en el area de sequridad, y a Daniela
Andrea Suarez Naranjo, politéloga de la Univer-
sidad de Antioquia (UdeA), quien actualmente se
desempena como asesora de la Direccion con-
tra el Narcotrafico de la Fiscalia General de la

Nacion, liderando la estrategia disruptiva contra
el narcotrafico al interior de esta entidad de la
rama judicial.

Con esta publicacion, la Fundacion Hanns Seidel
espera contribuir al diseno y formulacién de la
nueva politica antidrogas a implementarse en el
primer cuatrienio de 2020 en Colombia.

Benjamin Bobbe
Representante de la Fundacién Hanns Seidel

para Colombia



El narcotraficoy sus delitos conexos deben abor-
darse en Colombia como fendmenos glocales,
pues en la actualidad tiene connotaciones tanto
de caracter global como local. Es por ello que la
lucha contra estos delitos y las estructuras cri-
minales que los celebran debe tener un enfoque
de caracter interregional e intergubernamental.
El caso colombiano es particularmente relevan-
te pues acoge en su seno, por razones de la di-
mension histdrica de este fendomeno en el pais,
todos los nodos del sistema de redes de valor
que constituyen el modelo productivo y comer-
cial de los estupefacientes.

Sin embargo, paralelo a la malograda lucha con-
tra el narcotrafico se ha venido generando des-
de 1991 un modelo de Gestion Territorial de la
Seguridad (en adelante, GTS). Este modelo tie-
ne como principal objetivo en Colombia planear
la seguridad y convivencia ciudadana desde los

PALABRAS CLAVE
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Resumen

tres niveles de gobierno existentes en el pais.
Su principal instrumento de planeacién son los
Planes Integrales de Seguridad y Convivencia
Ciudadana (en adelante, PISCC).

Se propone a continuacion un analisis basado en
la revision de los PISCC de la vigencia 2016-2019
y el panorama actual del narcotrafico en Colom-
bia, como fuente argumentativa de unas reco-
mendaciones de politica publica para la vigencia
2020-2023. En este sentido, resulta fundamental
analizar tanto la normatividad que regula el mo-
delo de GTS como el marco nacional de politica
publica bajo el que se circunscriben los PISCC,
con el fin de comprender los niveles de articula-
cion actuales y disponer, en clave de recomen-
dacion de politica publica, como deberian inte-
grarse este universo de acciones y programas
en el modelo de GTS.

Narcotrafico, Redes de Valor, Gestion Territorial de la Seguridad, Plan Integral de Seguridad y Convivencia Ciudadana

(PISCC]), Colombia, Recomendaciones de politica publica.
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SIGLAS Y ABREVIATURAS

BACRIM: Bandas Criminales.

CEO: Centro Estratégico Operacional.

CIENA: Centro Internacional de Estudios sobre Narcotréafico.

CNAI: Corporacion Nuevo Arco Iris.

CPC: Constitucion Politica de Colombia 1991.

CS: Consejo de Seguridad.

CSE: Comités Seccionales de Estupefacientes.

CTOP: Comité Territorial de Orden Publico.

DARE: Drug Abuse Resistance Education - Educacion para la resistencia al uso y al abuso de las drogas y la violencia.
DAS: Departamento Administrativo de Seguridad.

DIAN: Direccion de Impuestos y Aduanas Nacional.

DIASE: Direccion Antisecuestro y Antiextorsion de la Policia Nacional de Colombia.
DICAR: Direccion Nacional de Carabineros.

DIJIN-INTERPOL: Direccién de Investigacion Criminal e Interpol.

DIPOL: Direccion de Inteligencia de la Policia Nacional.

DISEC-PONAL:  Direccion de Seguridad Ciudadana - Policia Nacional de Colombia.
ELN: Ejército de Liberacion Nacional.

FARC-EP: Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia - Ejército del Pueblo.
FFMM: Fuerzas Militares.

FGN: Fiscalia General de la Nacidn.

FONSET: Fondo Cuenta de Seguridad del Ente Territorial.

FONSECON: Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.

FUT: Formulario Unico Territorial.

GAO: Grupos Armados Organizados.

GSED: Grupo Social Empresarial de Defensa.

GTS: Gestion Territorial de la Seguridad.

HA: Hectareal/s.

ICBF: Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

IDEAM: Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales.
JIFE: Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes de Naciones Unidas.
MINJUSTICIA: Ministerio de Justicia y del Derecho.

NNAJ: Nifos, ninas, adolescentes y jovenes.

ODC: Observatorio de Drogas de Colombia.

OEA: Organizacién de Estados Americanos.

PD: Plan de Desarrollo.

PDD: Plan Departamental de Desarrollo.

PIB: Producto Interior Bruto.

PG: Plan de Gobierno.

PND: Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018.

PNIS: Plan Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos Ilicitos.

PISCC: Plan Integral de Seguridad y Convivencia Ciudadana.

PISPD: Politica Integral de Sequridad y Desarrollo para la Prosperidad.
POAI: Plan Operativo Anual de Inversiones.

PNSCC: Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.

PTN: Punto Transitorio de Normalizacion.

SGP: Sistema General de Participaciones.

SGR: Sistema General de Regalias.

SISER: Sistema Integral de Seqguridad Rural.

SNARIV: Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral de Victimas.
SPA: Sustancias Psicoactivas.

SMMLV: Salario Mensual Minimo Legal Vigente.

UIAF: Unidad de Inteligencia y Analisis Financiero.

UNODC: United Nations Office on Drugs and Crime.

UPAC: Unidad Productiva Agropecuaria de Coca.

Z0E: Zonas de Orientacion Escolar.






Este documento busca promover la gestion te-
rritorial de la seguridad como una herramienta
estratégica del Estado contra el fendmeno del
narcotrafico y sus delitos conexos.

El narcotrafico como industria criminal trans-
nacional se rige por las reglas de una empresa
cualquiera. Su mercado cuenta con caracteristi-
cas geograficas particulares, gozando cada una
de sus actividades de una alta concentracién es-
pacial. ELl ejemplo genuino son los cultivos ilici-
tos que casualmente se ubican en regiones con
baja presencia o debilidad institucional, lo que
atrae la presencia de grupos armados ilegales
y genera graves repercusiones en las dinamicas
locales.

En las regiones productoras de drogas ilicitas
los indicadores de delitos de alto impacto, como
homicidio, hurto y lesiones personales, son par-
ticularmente elevados, mientras que en las re-
giones de transito y destino se registran altos
indices de consumo de drogas, corrupcién de
funcionarios publicos y negocios legales invo-
lucrados en el lavado de activos. Todos estos
delitos tienen una clara localizacion geografica
y una directa vinculacion con los de seguridad
ciudadana.

g
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Introduccion /1

Dadas las caracteristicas de este fenomeno cri-
minal glocalizado, el reto de los gobiernos esta
en entender la conexidn entre los mercados ili-
citos transnacionales y los delitos de seguridad
ciudadana, desde esa perspectiva una lucha
efectiva contra el narcotrafico implica combatir
también sus delitos conexos.

A continuacion se propone reenfocar la gestidn
de la seguridad y la convivencia ciudadana de
tal forma que se conciba desde una perspectiva
holistica y preventiva de cualquier expresion de
inseguridad, esto es, desde un enfoque integral
como podria ser el de la seguridad humana'.
Este planteamiento busca promover acciones
unificadas entre las instituciones responsables
de la seguridad en el territorio colombiano y las
organizaciones responsables de garantizar los
derechos fundamentales afectados por el im-
pacto de economias criminales como el narco-
trafico.

La seguridad y la convivencia ciudadana devie-
nen una dimension de lo publico esencial para
la lucha contra todas las formas de violencia.
En este orden de ideas, son condicion vital los
roles que estan llamados a representar alcal-
des y gobernadores pues, como veremos, ellos

1 Para mas informacion sobre la seguridad humana puede consultar el siguiente enlace: http://www.un.org/humansecurity/es/content/el-concep-

to-de-seguridad-humana
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son agentes del Presidente en la materia. Es
asi como, bajo esta condicion, devienen maxi-
ma autoridad de policia en su respectiva juris-
diccion. Es importante concentrar esfuerzos
en la comprension de este rol. Mas aun, en la
necesidad de transformar la esencia de lo que
“policial” significa en Colombia, en especial en
las regiones afectadas por el narcotrafico. Esta
situacion debe verse como una oportunidad para
la generacion de capacidades institucionales y la
articulacion interoperativa entre las autoridades
locales y las autoridades del nivel central que

enfrentan el fendmeno del narcotrafico.

En este orden de ideas, la propuesta esta divi-
dida en tres partes: (i) En primer lugar, evaluar

el Marco Normativo y de Politica Publica de Se-
guridad y Convivencia Ciudadana asi como el
Marco de Politica de Drogas en Colombia; (ii) La
segunda parte caracterizara el funcionamiento
actual del narcotrafico bajo la perspectiva del
“Sistema de Redes de Valor” y evaluara la orien-
tacion de los PISCC departamentales a la lucha
contra los distintos nodos de la red de valor del
narcotrafico; (iii) Finalmente, se abordaran unas
recomendaciones de politica publica y lineas de
intervencion que deben priorizarse en los PISCC
departamentales de la vigencia 2020-2023.



Marco Teorico Conceptual/z

En este apartado se recogen las aclaraciones
conceptuales que son requisito previo al inicio
del analisis propuesto. En el marco de lo que se
ha introducido es necesario delimitar conceptos
como seguridad publica, seguridad nacional, se-
guridad humana, seguridad y convivencia ciuda-
dana, orden publico y sistemas de redes de valor
del narcotrafico.

La seguridad publica es un concepto que ha
sido desarrollado por distintas corrientes que
han surgido en relacion con el desarrollo de las
teorias de las relaciones internacionales. Una
primera conceptualizacion y que emana del
constructo realista de las relaciones internacio-
nales y que se circunscribe en el estudio de la
supervivencia del Estado en lo que Waltz (1979)
y Morgenthau (1948) denominaron una feroz
competencia por el poder. Y es que desde la ins-
tauracion del sistema internacional westfalico el
interés primordial de los estados europeos con-
sistid en tratar de maximizar el poder (sino sim-
plemente mantener el statu quo), en el marco del
orden sistémico mencionado. En este contexto
centrado en el Estado, la seqguridad basicamen-
te es concebida como la ausencia de amenazas
a los valores e intereses fundamentales del Es-
tado. Todo ello empujo a los estados a potenciar
su dimension militar en pro de disuadir las cons-
tantes e inminentes amenazas externas.

Con la caida del Muro de Berlin y la emergencia
del liberalismo en las relaciones internaciona-
les asistimos, como senala Grasa (2016:7), a una

nueva conceptualizacion de la seguridad que nos
remite a entenderla como “proceso multidimen-
sional que afecta a actores multiples y no solo
a los Estados, que pone el énfasis en la protec-
cion de las personas y comunidades, [...], y que
exige instrumentos y actores multiples”. Clara-
mente se trata de una vindicacion de la necesi-
dad de atender mas aspectos de la vida de los
seres humanos, puesto que todo lo que afecte el
bienestar de los mismos esta relacionado con la
seguridad.

Se conceptualiza la necesidad de garantizar
tres ejes fundamentales: (i) el respeto a los de-
rechos fundamentales, (ii) desarrollo humano,
y (iii) proteccién de las amenazas tradicionales
y no tradicionales. Sobra decir que la amplitud
de los tres ejes fundamentales relega a una se-
gunda instancia las capacidades de intimidacion
o coercion por parte del Estado, para sentar las
bases de un concepto de seguridad que observa
como fundamento del mismo la estabilidad de-
mocratica, los principios de tolerancia y convi-
vencia, la equidad y la justicia social.

Se produce aqui la mutacion conceptual de un
concepto de seguridad que se extiende vertical
y horizontalmente (Rothschild, 1995:53 y ss.]: (i)
de un lado se extiende hacia abajo, al pasar de
centrar la seguridad de las naciones a la de los
individuos, y de otro hacia arriba, al pasar de la
seguridad de los Estados a la seguridad de la
sociedad internacional; (ii) De otro lado, y como
ya se ha apreciado, la horizontalidad esta vincu-
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lada a esferas no puramente bélicas y contem-
pla otros tipos de seguridad, como la politica, la
economica, la social o la medioambiental. Estas
mutaciones del concepto de seguridad también
encuentran explicacion en la multiplicacion de
los actores que hacen parte de la sociedad in-
ternacional.

Si bien en la década de 1950 ese espacio inter-
nacional estaba reservado exclusivamente a los
Estados, hoy los Estados deben compartir su
papel con instituciones internacionales, orga-
nismos de integracidon econdmica y politica, go-
biernos locales, ciudades globales, organizacio-
nes no gubernamentales y poderes financieros,
entre otros. En este orden de ideas, la seguridad
se conceptualiza mas alla de lo territorial y se
extiende hasta la seguridad humana donde la
centralidad es el bienestar del ser humano.

Con origen en el Informe de Desarrollo Humano
del Programa de Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (en adelante, PNUD) (1994), se establece
que la mejor manera de lograr seguridad es brin-
dandola a los seres humanos, al individuo (mani-
festacion de la extension que definia Rothschild
(1995)). Esta conceptualizacion de la seguridad se
basa en cuatro ejes fundamentales: (i) Se centra
en el ser humano, como ya hemos comentado. (ii)
Tiene caracter universal, superando el problema
regional que presenta la seguridad democra-
tica. Esto implica reconocer que el conjunto de
amenazas no tradicionales de la era global no se
pueden combatir sin la cooperacidn interestatal.
(iii) Prima la prevencion sobre la represion y en
el entendido de que el desarrollo integral del ser
humano permite excluir los riesgos e incertidum-
bres. (iv)] Entiende que sus componentes y/o di-
mensiones son interdependientes.

Siasumimos que la seguridad no es Unicamente
una cuestion militar sino que se interpreta como

un estado complejo de bienestar en el que los
individuos no sufren por su vida y supervivencia,
no se puede desconocer la relacién de interde-
pendencia entre las distintas dimensiones del
desarrollo del ser humano. Es mas que oportu-
na la expresion que se emplea en el Informe de
Desarrollo Humano PNUD (1994) “estado en que
los ciudadanos tienen libertad respecto del mie-
do y respecto de la necesidad”.

En tal sentido, la Organizaciéon de Estados Ame-
ricanos (en adelante, OEA), con el fin de redefinir
modelos que se adapten al grado de ‘extension’
propio de la region y de acuerdo con la naturale-
za de las nuevas amenazas no tradicionales, pro-
movio la firma del Protocolo de Tegucigalpa, del
que deriva el Tratado de Seguridad Democratica
en Centroamérica (1995), el cual trata de bus-
car respuesta a unas décadas repletas de golpes
de Estado perpetrados por militares, guerrillas
y los consecuentes regimenes totalitaristas del
continente americano. Estas amenazas no tradi-
cionales impulsaron la reconceptualizacion de la
seguridad nacional en la region. Este contexto,
en el que la extension horizontal de la seguridad
exige un replanteamiento en términos de actores
responsables y una tendencia social multifocal
de la distribucion del poder, conduce inexorable-
mente a la creacion de modelos que reconozcan
las realidades de cada region o foco. Asi las co-
sas, no es baladi que se haya conceptualizado
la seguridad ciudadana como un ambito de la
seguridad publica -inicialmente conceptualiza-
da por la misma OEA- dotando de coherencia al
modelo de seguridad que impera en las améri-
cas. Lo mismo ocurre con esta seguridad ciu-
dadana que aparece con la democratizacion de
Centroamérica y Suramérica en detrimento de
los regimenes dictatoriales de corte castrense.
No se puede obviar que la debilidad del Estado,
la cultura de la intolerancia, la corrupcion, las



guerrillas y los carteles del narcotrafico han ci-
mentado la violencia estructuralmente en mu-
chos paises de la region, impulsando altas tasas
delictivas, por lo que deviene fundamental defi-
nir un modelo de seguridad centrado en las per-
sonas y los grupos sociales. En cierto modo po-
driamos decir que estamos ante una adaptacion
hemisférica del concepto de seguridad humana.

Beliz (2007:6) recoge lo que significa seguridad
y convivencia ciudadana para Acero (2005) en
relacion con la responsabilidad de los entes te-
rritoriales colombianos en esta materia, a lo que
vincula los siguientes conceptos: un orden ciu-
dadano democratico, capaz de eliminar las ame-
nazas de violencia en la poblacion, que busca
disminuir las nociones de vulnerabilidad y des-
proteccion, trascender las meras fronteras de la
criminalidad y el delito, que enfoca la dualidad
objetiva-subjetiva del concepto y que se traduce
en un derecho exigible frente al Estado. Esta con-
ceptualizacion incorpora claramente la extension
multidimensional rothschildiana de la seguridad.

Es preciso mencionar que en Colombia, por ra-
zon del conflicto armado y de la fuerte presencia
del crimen organizado, se ha venido dando histé-
ricamente un manejo policial y militar a los pro-
blemas de violencia y delincuencia (Veldsquez,
2004:178 y ss.). Como se podra identificar a lo
largo de este documento, ha sido tradicidn de los
distintos gobiernos delegar todos los asuntos re-
lacionados con la seguridad a la fuerza publica,
sin que se construyan politicas integrales de se-
guridad y convivencia ciudadana y de seguridad
del Estado. Tanto es asi que, tal y como senala
Veldsquez, pareciera que por muchos anos, en
relacion con los asuntos de seguridad, “Primo
una vision particular que privilegio el uso legi-
timo de las armas, la resolucion violenta de los
conflictos y las respuestas coercitivas frente a

Marco Teérico Conceptual
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estos problemas y en algunos casos frente a los
conflictos sociales, dejando de lado las acciones
preventivas e integrales” (2004:179).

Esta tradicion histérica de abandonar el mane-
jo de la seguridad por parte del Estado, “Se ha
visto reflejada en la poca claridad respecto al
concepto y manejo del orden publico, el cual es
equiparado comunmente a los problemas del
conflicto armado y no al concepto de orden de
lo publico, que puede ser alterado no sélo por
accion de los grupos armados al margen de la
ley, sino por acciones del narcotrafico, de la de-
lincuencia organizada o comun, e inclusive por
hechos de corrupcion” (Veldsquez, 2004:182).
Todo ello ha venido generando una politica de
seguridad mucho mas centrada en la seguridad
del Estado que de las personas y comunidades,
y promoviendo la confusion conceptual entre se-
guridad ciudadana y orden publico.

En ese sentido, es necesario realizar aportes
conceptuales para entender las nuevas amena-
zas de seguridad a las que se enfrenta el Estadoy
las interrelaciones conceptuales antes mencio-
nadas. Después de casi medio siglo enfrentando
el narcotrafico en todos sus eslabones, el Estado
colombiano cuenta con una caracterizacion cla-
ra de la oferta de drogas. Como consecuencia,
existe evidencia sobre los factores que explican
esta problematicay la efectividad de las estrate-
gias para enfrentarla. Sin embargo, la genera-
cion de politica criminal para enfrentar el tema
sigue ahogandose en los eslabones de cultivo,
produccidony comercializacién. Esta forma tradi-
cional de atacar el narcotrafico ha concentrado
los esfuerzos de las instituciones en los eslabo-
nes de la cadena de produccidn del clorhidrato
de cocaina, a saber: 1. Cultivo; 2. Produccion; 3.
Distribucién; 4. Comercializacién; 5. Lavado de
activos; y 6. Consumo.
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En efecto, en el pasado los grandes carteles de
la droga estructuraron sus organizaciones cri-
minales mediante estructuras de integracion
vertical como los eslabones de una cadena pro-
ductiva. Si bien inicialmente las dindmicas del
narcotrafico podian analizarse desde este enfo-
que lineal y secuencial, en los ultimos tiempos
el narcotrafico ha venido consolidandose con

Grafico 1. Cadena de valor del narcotrafico

Cultivo

Y

Produccién

Fuente: Fiscalia General de la Nacion (2018:3)

En la actualidad, las estructuras criminales je-
rarquicamente organizadas, con cabezas visi-
bles y controles estables sobre todas las fases
de la actividad criminal, han dado paso a otro
tipo de organizaciones mas flexibles, caracteri-
zadas por tener un control de fases especificas
dentro de los procesos de la cadena de valor en
unos casosy, en otros, ejercer la coordinacion de
otras organizaciones menores.

El rétulo de “grandes capos” hoy lo detentan or-
ganizaciones auténomas con capacidad de ubi-
carse en segmentos decisivos de la cadena. En
consecuencia, el modelo de analisis debe adap-
tarse para comprender el narcotrafico no como
una cadena, sino como un sistema en red, en el

Distribucion
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una gran fragmentacion de los procesos a cargo
de distintas organizaciones, lo que ha permitido,
por lo demas, la presencia en algunos de ellos
de estructuras transnacionales del crimen. En
respuesta a las estrategias de represion del Es-
tado el crimen organizado mutd, pero el Estado
no cambio su forma de atacarlo.

Consumo

Y

—

o...o
ifin

Lavado de
activos

que interactuan distintos actores que ofertan
bienes y servicios a los mercados ilicitos.

Un individuo, o incluso una organizacién crimi-
nal, rara vez tiene la capacidad de controlar todo
un mercado ilicito, por lo que se ven obligados a
acudir a individuos especializados en moverse a
través de enlaces especificos en las redes cri-
minales quienes, motivados principalmente por
incentivos econdmicos, se desempenan como
puentes entre diferentes redes.

Douglas (2013:26) expone la existencia de al-
gunos actores que hacen posible el desarrollo
de todos los procesos en las cadenas de trafi-
co de bienes y servicios ilicitos. Estos actores



se encargan desde la extraccion o creacion del
producto hasta mover este producto en los mer-
cados internacionales y entregar los pagos por

Marco Teorico Conceptual
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su adquisicion. Estas personas reciben los nom-
bres de facilitadores, super facilitadores y facili-
tadores invisibles.

Grafico 2. Redes de los fixers al servicio del narcotrafico
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Shadow
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Fuente: Division de Analisis e Innovacion Operacional de la Armada de la Reptblica de Colombia (2018:2)

De acuerdo con esta comprension del fendomeno,
los facilitadores interactian con todos los nodos
de lared de valor del narcotréfico, sirviendo como
enlace entre los mismos con el fin de garantizar
el éxito de la actividad ilegal. Otra forma de des-
cribir la funcidon de estos actores es comparar
estas actividades ilicitas con un negocio legal,
pues el narcotrafico funciona como una industria
multinacional cualquiera, representando no solo
una amenaza para la seguridad y la soberania de
los Estados, sino también riesgos para la seguri-
dad ciudadana ya que es un negocio muy lucrati-
vo para las economias locales.

Para entender esta nueva forma de organizacion
de los mercados ilicitos se ha propuesto el con-
cepto de “Sistema de Redes de Valor”, el cual
involucra, ademas de los eslabonesy actividades
propias de la cadena de produccion del narco-
trafico, las redes y firmas que proveen servicios
esenciales para garantizar la sostenibilidad del
negocio ilicito, entendiendo que quienes contro-
lan ilegalmente las poblaciones, los territorios
y el capital son quienes hacen posible que este
fenémeno criminal subsista.

.
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Grafico 3. Sistema de redes de valor del narcotrafico

Produccién -

Transportadores

Distribucion

Fuente: Fiscalia General de la Nacién (2018:7)

Entre estas redes y firmas criminales encontra-
mos actores armados ilegales que proveen la
seguridad, proveedores de insumos quimicos y
agricolas, transportadores, financiadores, facili-
tadores y servidores publicos corruptos; actores
que no son tan visibles, pero dinamizan y perpe-
tdan el mercado ilegal

En ese sentido, combatir el narcotrafico implica-
ria la persecucion penal de estos actores invisi-
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bles. Identificarlos y judicializar implica también
aceptar que tanto la comercializacion como el
retorno de capital son procesos de alta comple-
jidad y hace necesario reconocer la participacion
de un grupo especifico de actores que sirven de
conexion entre los diferentes eslabones en las
cadenas de produccion, configurando redes de
valor criminales.



El presente documento tiene un triple propdsi-
to que se concreta en relacidn con el modelo de
Gestion Territorial de la Seguridad, los Planes
Integrales de Seguridad y Convivencia Ciuda-
dana en la Republica de Colombia y la posibili-
dad de articular glocalmente la lucha contra el
narcotrafico y otros delitos conexos graves, asi
como la lucha contra las estructuras criminales
dedicadas a este tipo de ilicitos:

(i) En primer lugar, se realizara una evaluacion
del marco normativo del modelo de GTS, asi
como del marco de politica publica nacional
en la materia. Todo ello en aras de lograr
comprender el “deber ser” de la articulacion
a nivel territorial de la administracion de la
seguridady convivencia ciudadanay elorden
publico. Entendiendo que, el crimen organi-
zado y sus praxis delictivas tienen afecta-
cion directa sobre la seguridad y convivencia
ciudadana, es importante construir el esta-
do del arte del narcotrafico y otros delitos
graves conexos en Colombia. Asimismo, se
incluye tanto el marco normativo como la
arquitectura institucional dispuesta para la
lucha contra el narcotrafico en el pais.

(i) En segundo lugar, se evaltan los 32 PISCC
departamentales para escrutar su orienta-

0bjetivo/3

cion en la lucha contra el narcotrafico. Con
ello se quieren analizar los niveles de arti-
culacion entre la arquitectura institucional y
de politica publica dispuesta a nivel territo-
rial y a nivel nacional. Un analisis riguroso
y responsable de los PISCC requiere de una
doble aproximacién al objeto de nuestro es-
tudio: de un lado, es preciso analizar cada
uno de los planes como unidades de politica
publica que encierran una ldgica sistémica
en si mismas; de otro lado, hay que com-
prender esta herramienta en el marco del
modelo de GTS en el que se encuadra para
saber si son respuestas coherentes a los
problemas de los territorios.
(iii) Finalmente, se abordara la formulacién de
unas recomendaciones en términos de po-
litica publica orientadas a la mejora de la
articulacion territorial en la lucha contra las
inseguridades que genera el narcotrafico en
Colombia, proponiendo una efectiva articu-
lacion de las estrategias contra el narcotra-
fico con el modelo de GTS.

Habida cuenta de esta necesidad resulta impera-
tivo recurrir tanto al instrumento de planeacion
como al marco normativo que lo regula y, mas
aun, el que prescribe el modelo de GTS? en sen-

2 El modelo esta provisto de instrumentos de planeacién (PISCC, Politicas Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana y Plan Operativo Anual de
Inversién en Seguridad y Convivencia Ciudadana (en adelante,POAI)), instrumentos de coordinacién (Consejos de Seguridad y Comités Territoriales de
Orden Publico), instrumentos de financiacion (Fondo Cuenta de los Entes Territoriales y el Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana), fuen-
tes de informacion y derecho de policia. Por razén del objeto de analisis se profundizara mas en los instrumentos de financiacion y en los instrumentos
de planeacién, puesto que la planeacién y la inversion son los elementos esenciales de toda politica publica y la posibilidad de medir su impacto.
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tido amplio. Es tan importante para el Gobierno tratar de encontrar explicaciones a las posibles
Nacional tomar consciencia del diseno legal del relaciones directas entre el diseno legal de los
modelo -con sus fortalezas y debilidades-, como  instrumentos y los outputs que el sistema ha ge-

los instrumentos de politica publica que deri- nerado en cada ente territorial departamental.
van del mismo. Sera parte de nuestro objetivo



En términos metodoldgicos podriamos circuns-
cribir este trabajo a la disciplina del andlisis y
evaluacion de politicas publicas. A través de esta
investigacion queremos dar respuestas a dos
preguntas: El narcotrafico como problematica
glocal, (i). ;afecta directamente la seguridad y
convivencia ciudadana y al orden publico en to-
dos los niveles territoriales? y, ya que se ha evi-
denciado que no hay una soélida articulacion en-
tre los niveles territoriales, (ii). ;como se deberia
articular la lucha contra este fendmeno delictivo
a través del modelo de GTS, y en especifico, en
los PISCC de la vigencia 2020-20237

Para contestar a estas preguntas se ha recu-
rrido al analisis de los siguientes elementos:
(i) el marco normativo del modelo de GTS; [ii) el
Marco nacional de politica publica en materia de

iy
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Metodologl'a/4

seguridad y convivencia ciudadana; [iii) el marco
normativo de la lucha contra el narcotrafico; (iv)
la nueva y reciente caracterizacion del narcotra-
fico a través del concepto de sistema de redes
de valor; (v] los 32 PISCC departamentales de
la vigencia 2016-2019%; y se cierra con (vi] unas
conclusiones que atienden los tres siguientes
asuntos: recomendaciones de mejora del mar-
co normativo de GTS, recomendaciones en clave
de politica publica para el marco de politica pu-
blica nacional en materia de seguridad y convi-
vencia ciudadana y, finalmente, un conjunto de
potenciales lineamientos estratégicos organiza-
dos por nodos del sistema de redes de valor del
narcotrafico los PISCC departamentales de la
vigencia 2020-2023.

3 La publicidad de los PISCC departamentales no es tal, por esta razén se ha contado con informacion de 27 de 32 departamentos. De los ellos, seis no
cuentan con el PISCC aprobado y los otros 21 son los que se han analizado. Los otros cuatro (Quindio, Cesar, Atlantico y Magdalena) tienen aprobado el
Plan, sin embargo no ha habido forma de contar con los documentos de politica publica en cuestion.
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El Marco Normativo del Modelo de
Gestion Territorial de la Seguridad

En referencia al marco normativo que regula el
modelo de GTS en Colombia, existe un consenso
amplio, tanto en entornos cientifico académicos
como en el seno de la institucionalidad, de las
inconsistencias normativas entre las normas
que regulan el modelo, la construccién del mo-
delo sin direccionamiento politico claro, la pobre
o inexistente regulacién de los mecanismos de
evaluacion y monitoreo de las inversiones reali-
zadas en estas materias y una falta de compren-
sion integral de lo que seguridad y convivencia
ciudadana significa. Asi las cosas, en este apar-
tado se quieren evidenciar las distintas falencias
y deficiencias normativas que no propician las
condiciones de implementacion, evaluacion vy
seguimiento de los PISCC.

5.1. EVOLUCION CRONOLOGICA
DE LA NORMATIVIDAD

El primer referente normativo en relacién con el
modelo de GTS es el Decreto 2615 de 19914, un
reglamento autonomo dictado por el Presidente
de la Republica con fundamento en el numeral
4 del Articulo 189 de la Constitucidn Politica de
Colombia (en adelante, CPC 1991) en materia de
orden publico. Ya desde su concepcidn por razo-
nes de la violencia que ha azotado el pais durante
las ultimas décadas -y tal como se advertia en
la construccion del marco conceptual-, observa-
mos que existe un error conceptual en el que se
confunden de forma recurrente, tanto a nivel de
politica publica como normativa, los conceptos
de orden publico, seguridad nacional y seguridad
y convivencia ciudadana (Veldsquez, 2004:182).

Tabla 1. Marco normativo del modelo de GTS por orden cronolégico

m ASPECTOS DEL MODELO GTS QUE REGULA

- Previsién normativa de los Consejos de Seguridad (en adelante, CS)

Decreto 2615 de
1991

a. Composicién; b. Tipos; c. Ambito competencial (art. 10)

- Previsidn normativa de los Comités Territoriales de Orden Publico (en adelante, CTOP)

SO CI 8 tegrales en seguridad (art. 12)

- Obligacion de autoridades politico-administrativas de disenar planes y estrategias in-

4 Decreto 2615 de 1991 por el cual se reorganizan los Consejos Departamentales de Seguridad y el Consejo de Sequridad del Distrito Capital; se crean los
Consejos Regionales de Seguridad y los Consejos Metropolitanos de Seguridad; se faculta a los Gobernadores para autorizar u ordenar la conformacién
de Consejos Municipales de Seguridad y se crean los Comités de Orden Publico (http://www.alcaldiabogo-ta.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=3343).
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ASPECTOS DEL MODELO GTS QUE REGULA

Fuente: Construccion de los autores a partir del marco normativo
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En este mismo Decreto 2615 se prescribe la
composicion de los consejos de seguridad en
todas sus formas, las funciones de estos es-
cenarios de coordinacion interinstitucional y la
existencia de los comités territoriales de orden
publico en el nivel departamental. Es preciso
senalar que, si bien son principios rectores del
funcionamiento de la administracion publica la
eficacia, la publicidad y transparencia, la eficien-
ciaylaresponsabilidad®, No existe disposicién en
este decreto que establezca qué mecanismos de
evaluacion y/o rendicion de cuentas deban em-
plearse para el monitoreo y seguimiento de los
PISCC, a excepcion de lo previsto en los numera-
les tercero y noveno del Articulo 10 del Decreto
2615 de 1991, donde literalmente se disponen
como funciones del Consejo de Seguridad “su-
pervisar la ejecucion de los planes de seguridad
y evaluar los resultados con el fin de adoptar los
correctivos necesarios®” y “coordinar los recur-
sos disponibles y las acciones para combatir los
fendmenos generadores de perturbacion del or-
den publico”, respectivamente. Esta primitiva e
incipiente regulacion del modelo de GTS carecia
de mecanismos que permitieran hacer una efec-
tiva evaluacion y monitoreo, tanto de los PISCC
como de la inversion destinada a estos planes.

La primera mencidn especifica al caracter in-
tegral de los planes es la del Articulo 12 de la
Ley 62 de 19937 cuando hace referencia a la obli-
gacion de alcaldes y gobernadores de “disefnar
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y desarrollar planes y estrategias integrales de
seguridad con la Policia Nacional, atendiendo
las necesidades y circunstancias de las comuni-
dades bajo su jurisdiccion”.

La creacidn de los instrumentos de financiacion
del modelo de GTS se concretd en la Ley 418 de
19978 previendo unas disposiciones generales
sobre los Fondos de Seguridad y Convivencia en
su respectivo ambito territorial, sea este nacio-
nal, departamental o municipal (Art. 119 y Art.
122); se cred la contribucion especial del 5%
para nutrir los Fondos (Art. 120 y Art. 121); se
definieron las posibles destinaciones de las in-
versiones de los Fondos; finalmente, la ley em-
plaza al Gobierno Nacional a la reglamentacion
de los instrumentos en el plazo de tres meses
a contar desde la entrada en vigor de la misma
Ley 418 de 1997. En cualquier caso, esta primer
marco legal no contempla mecanismo alguno
para el monitoreo y seguimiento de las inversio-
nes de estos fondos.

Siguiendo con el hilo cronoldgico, la Ley 548 de
19997 prorroga las disposiciones previstas en
la Ley 418 de 1997, ademas de prescribir en su
articulo tercero que el Ministerio del Interior es
quien debe administrar el Fondo Nacional de Se-
guridad y Convivencia (en adelante, FONSECON],
asi como ampliar las posibles destinaciones de
inversion tanto del FONSECON como de los Fon-
dos Cuenta de los Entes Territoriales (en adelan-

5  Previstos en el Articulo 209 de la CPC 1991 asi como en demas normas que desarrollan y reglamentan esos principios.

6 Estos planes de los que hace mencion el numeral tercero del Articulo 10 del Decreto 2615 de 1991 no son los PISCC en tanto en ningun lugar del articu-

lado se hace referencia especifica al caracter integral.

7  Ley 62 de 1993 por la cual se expiden normas sobre la Policia Nacional, se crea un establecimiento publico de seguridad social y bienestar para la Policia
Nacional, se crea la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada y se reviste de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica” (http://

www.alcaldia-bogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=6943).

8  Ley418de 1997 por la cual se crea el Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadanay los Fondos Cuentas de Seguridad y Convivencia Ciudadana

(http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/nor-mas/Norma?.jsp?i=6372).

9 Por medio de la Ley 548 de 1999, se prorroga la vigencia de la Ley 418 del 26 de diciembre de 1997 y se dictan otras disposiciones (http://www.alcaldia-

bogota.gov.co/sisjur/normas/Norma?.jsp?i=6676).
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te, FONSET). El orden cronoldgico obliga a revi-
sar la Ley 782 de 2002, donde con muy pocos
cambios el Congreso decide una vez mas prorro-
gar lavigencia de la Ley 418 de 1997. El contexto
politico de finales de los afos Noventa, coinci-
diendo con las negociaciones de paz iniciadas
entre el Gobierno Nacional liderado por Andrés
Pastrana y las FARC en la Zona de Distension',
devela una perenne preocupacion gubernamen-
tal centrada mucho mas en el mantenimiento
del orden publico que en la generacion de con-
diciones de seguridad y convivencia ciudadana.
Llegados a este punto es menester recordar que
no fue sino hasta la ultima década del milenio
anterior que aparecio el paradigma de la segu-
ridad humana y no es sino hasta bien adelanta-
da la primera década del presente milenio que
emergen las conceptualizaciones regionales de
la seguridad humana, tomando la forma en la
region de la Declaracion Latinoamericana de la
Seguridad Ciudadana en el ano 2006.

En 2004 el Gobierno Nacional, por medio de un
decreto reglamentario, traté de imprimirle una
ldgica sistémica al modelo de GTS. En el Decreto
2170 de 2004 se refunden las disposiciones de
la Ley 418 de 1997, sus dos prorrogas y se adicio-
na el Decreto 2615 de 1991. De ello resulta una
regulacion de la organizacion y funcionamiento
del FONSECON, los FONSET y un ampliado am-
bito competencial de los Comités Territoriales
de Orden Publico (en adelante, CTOP), donde se

prescribe que sera en el seno de ese escenario de
coordinacion donde se “determinara la inversion
de los recursos de Fondos Cuenta Territoriales,
atendiendo las necesidades de seguridad en cada
jurisdiccion” (Art. 8.3 del Decreto 2170 de 2004).

Situacion similar se produce con la aprobacion
de la Ley 1106 de 2006™ donde se prorroga la
vigencia por otros cuatro anos de la Ley 418 de
1997. Esta ley establece dos nuevos conceptos
por medio de los cuales se generan contribu-
ciones a los Fondos de Seguridad y Convivencia
Ciudadana. Se pasa de un sistema basado en la
contribucidn especial del 5% generada por los
contratos de obra publica para la construcciény
mantenimiento de vias celebrados por las enti-
dades territoriales o el Gobierno Nacional, para
ampliarse a todos los contratos de obra publica.
Ademas se prevén dos nuevos conceptos: de un
lado, el 2.5 por mil del monto total de las con-
cesiones de construccidon, mantenimiento y ope-
raciones de vias de comunicacion, terrestre o
fluvial, puertos aéreos, maritimos o fluviales; de
otro lado, el 3% del recaudo de las concesiones
que otorguen las entidades territoriales con el
proposito de ceder el recaudo de sus impuestos
o contribuciones (Art. 6 de Ley 1106 de 2006).

Desde la primera mencion de los planes inte-
grales contenida en el Articulo 12 de la Ley 62
de 1993 hasta la Ley 1421 de 2010 (que por otro
lado representa la enésima prorroga de la Ley

10 Ley 782 de 2002: “Por medio de la cual se prorroga la vigencia de la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por la Ley 548 de 1999 y se modifican
algunas de sus disposiciones” (http://www.alcaldiabogo-ta.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=6677).

11 La Zona de Distensién de San Vicente de Caguan fue un area otorgada por el presidente Andrés Pastrana para la celebracion de un proceso de paz con
las FARC en 1998. Este espacio comprendié una extension de aproximadamente 42.000 km?2y se extendi6 entre los municipios de La Uribe, Mesetas, La
Macarenay Vista Hermosa en el Meta y por San Vicente del Caguan en el Caqueta.

12 Decreto 2170 de 2004: “Por el cual se establece la organizacién y funcionamiento del Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, los Fon-
dos de Seguridad de las Entidades Territoriales y se adiciona el Decreto 2615 de 1991" (http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.js-
p?i=14146).

13 Ley 1106 de 2006, por medio de la cual se prorroga la vigencia de la Ley 418 de 1997 prorrogada y modificada por las Leyes 548 de 1999 y 782 de 2002 y
se modifican algunas de sus disposiciones (http://www.alcaldiabogota.gov.co-/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=22629).

14 Ley 1421 de 2010, por medio de la cual se prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por las Leyes 548 de 1999, 782 de 2002 y 1106 de 2006
[http://www.alcaldiabogota.gov.co/-sisjur/normas/Norma1.jsp?i=41004).
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418 de 1997), no alcanza a regularse la respon-
sabilidad de hacer seguimiento a las inversiones
de los fondos cuenta de los entes territoriales.
Asi las cosas, el Articulo 119 de la Ley 418 de
1997 adopta una nueva redaccion en la Ley 1421
de 2010, cuyo paragrafo Unico reza literalmente:

“Paragrafo unico. El Gobierno Nacional, dentro del
término de tres (3] meses contados a partir de la
vigencia de la presente ley, reglamentara este ar-
ticulo.

Seguimiento y reporte de los recursos e inversio-
nes realizadas con los fondos-cuenta territoria-
les. El Ministerio de Justicia y del Interior disena-
ra y pondra en funcionamiento un sistema que le
permita realizar sequimiento a las inversiones que
los entes territoriales realizan con los recursos
de los fondos-cuenta territoriales. Dicho sistema
debe permitir conocer los recursos que anualmen-
te tiene cada fondo-cuenta territorial de seguridad,
tanto del orden departamental como local. De igual
forma, debe permitir conocer los proyectos y acti-
vidades que se financian con estos fondos” (Art. é
de Ley 1421 de 2010).

De esta forma el legislador pone el foco sobre
la principal falencia de un pretendido modelo de
GTS, que no estaba claramente fiscalizado por
nadie. Asi las cosas, el hoy Ministerio del Inte-
rior, debera -segun reza el articulado- disenar
y poner en funcionamiento un sistema que le
permita realizar seguimiento a las inversiones
de los FONSET por periodos anuales. Es impor-
tante el inciso final de ese articulo puesto que
advierte “de igual forma, debe permitir conocer
los proyectos y actividades que se financian con
estos fondos”.

La Ley 1421 de 2010 introduce otros cambios
en el modelo de GTS en su articulo octavo que
modifica el antiguo 122 de la Ley 418 de 1997.
En primer lugar prescribe cdmo se dara manejo
de los aportes voluntarios a los fondos cuenta.
Adicional, y en concordancia con la prevision del
articulo sexto, se establece que “los Alcaldes y
Gobernadores deberan presentar al Ministerio
del Interior y de Justicia [hoy Ministerio del In-
terior] informes anuales con la ejecucion presu-
puestal de los respectivos fondos cuenta de los
entes territoriales” (Art. 8 de Ley 1421 de 2010).
De esta forma el escenario de coordinacion pre-
visto en su génesis para el mantenimiento del
orden publico, sigue mutando con la legislacion
a la conversidn en el escenario de coordinacion
interinstitucional de toma de decisiones [y ha-
cer seguimiento a las mismas), por excelencia
del modelo de GTS en Colombia. Los CTOP se
han ido perfilando como un petit comité en donde
la primera autoridad politico-administrativa de
la jurisdiccion y los representantes de la fuer-
za publica deciden qué, cuando y como ocurre
en ese ente territorial en materia de seguridad y
convivencia ciudadana.

El Decreto 399 de 2011" supone una consolida-
cion respecto de la mutacidon esencial que han
experimentado los CTOP, pasando de ser el es-
cenario de coordinacion interinstitucional para
el control del orden publico, para devenir en el
escenario de coordinacion que aprueba los pla-
nes de sequridad y distribuye las inversiones del
FONSET de acuerdo con lo previsto y priorizado
en los PISCC y POAI de cada entidad territorial.
Es importante resaltar que este decreto adicio-
na una nueva obligacion en relacién con la ren-

15 Decreto 399 de 2011, por el cual se establece la organizacion y funcionamiento del Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana y los Fondos
de Seguridad de las Entidades Territoriales y se dictan otras disposiciones (http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=41658).
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dicién de cuentas por parte de las autoridades
politico-administrativas frente a la ejecucion e
inversion de recursos de los FONSET (Art. 19
del Decreto 399 de 2011). Pasamos de la sim-
ple remision de informes anuales al Ministerio
del Interior a, adicionalmente, tener que remitir
el Formato Unico Territorial (en adelante, FUT)
a la Contaduria General de la Nacion para su
consiguiente remision al Ministerio del Interior.
Es importante resaltar que la mencion literal
referente a la periodicidad de la rendicidon de
cuentas se reduce a un “regularmente” que no
se concretard en la presentacion del formulario
de forma trimestral hasta la promulgacion del
Decreto 1536 de 2016,

El mismo ano 2011 se da tramite al Decreto 577
de 2011 por medio del cual se modifica el arti-
culo 12 del Decreto 399 de 2011, estableciendo
que, en relacion con la imposicidn de tasas y so-
bretasas de seguridad y convivencia ciudadana,
el recaudo de las mismas que tengan ocurrencia
en un hecho generador de origen municipal o
distrital seran destinadas al Fondo Cuenta de la
Entidad Territorial donde se causen.

En el analisis de la normatividad que afecta al
modelo de GTS no se puede olvidar que la Ley
1551 de 2012'® se corresponde con un ejercicio
del legislador para la modernizacién de la or-
ganizacion y funcionamiento de los municipios.
En relacion con la GTS, es importante conocer

las funciones de los municipios y en especifico
las que se prescriben respecto de la seguridad
y convivencia ciudadana (Art. 6 de la Ley 1551
de 2012 que modifica el numeral 4 del Art. 3 de
la Ley 136 de 1994), asi como las prerrogativas
y obligaciones que los alcaldes tienen en rela-
cién con la seguridad y convivencia ciudadanay
del orden publico. Es preciso mencionar el gran
desconocimiento que se evidencia respecto de la
normatividad en los niveles territoriales.

No es ningun hallazgo cientifico evidenciar que a
finales de 2017 aun hay seis PISCC departamen-
tales por formular y ciento setenta y dos (172]) a
nivel municipal'. No es anecdético que aun hoy
se siga considerando que son las instituciones
que integran la fuerza publica las Unicas res-
ponsables en materia de seguridad y conviven-
cia ciudadana, cuando precisamente esta Ley
1551 de 2012 establece que es obligacion de
los municipios y, en consecuencia, de la maxi-
ma autoridad politico-administrativa municipal
(Art. 29b: numerales 1, 3, 4y 5 de la Ley 1551 de
2012), el alcalde. No es baladi apreciar que las
prerrogativas con las que cuentan los alcaldes
son, especificamente, respecto del orden publi-
co tal y como prevé el apartado b) del Articulo 29
de la Ley 1551 de 2012. Asi las cosas, nos remi-
te al recurrente error de conceptualizacién que
se produce por parte del legislador que ha ve-
nido confundiendo? tres conceptos tan dispares

16 Decreto 1536 de 2016, por el cual se modifica el Titulo 4 de la Parte 6 del Libro 2 del Decreto Numero 1068 de 2015 en lo concerniente al Formulario Unico
Territorial, se reglamentan los Articulos 31 de la Ley 962 de 2005y 188 de la Ley 1753 de 2015, y se dictan otras disposiciones (http://www.alcaldiabogota.

gov.co/sis-jur/normas/Normal.jsp?i=68408).

17 Decreto 577 de 2011, por el cual se modifica el Articulo 12 del Decreto 399 de 2011 (http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.js-

p2i=41771).

18 Ley 1551 de 2012, por la cual se dictan normas para modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios (http://www.alcaldiabogota.gov.

co/sisjur/normas/Norma.jsp?i=48267).
19 Cifras a 17 de noviembre de 2017 obtenidas de la DISEC-PONAL.

20 Resulta obvio que por razones del conflicto armado que ha sufrido Colombia por mas de 50 afos y la guerra contra el narcotrafico, el mantenimiento del
orden publico se convirtid en prioridad y requisito previo para la construccion de condiciones de sequridad y convivencia ciudadana. Por esta razén, el
desarrollo de politicas publicas y legislacion en la materia, pudiéramos afirmar, ha fundido mas que confundido estos dos conceptos.
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como son el orden publico, la seguridad nacional
y la seguridad y convivencia ciudadana. Asi las
cosas y a pesar que se volvera sobre el asunto,
resulta fundamental extinguir los mitos que pro-
duce el desconocimiento del marco normativo.

Desde 2012 hasta hoy el Gobierno de la Republi-
ca, por medio del Decreto Compilatorio 1066 de
20157, vuelve atomar medidas de caracterregla-
mentario para unificar la legislacion relacionada
con el funcionamiento y la estructura del sec-
tor administrativo del interior. ELl Ministerio del
Interior es el competente para dictar la Politica
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana
(en adelante, PNSCC]J, asi como un actor funda-
mental en tanto administra el FONSECON y hace
seguimiento a las inversiones de los FONSET de
las entidades territoriales. Hay que decir que el
Decreto 1066 de 2015 no tiene mayor afectacion
sobre el modelo de GTS en tanto basicamente
organiza, en el capitulo relativo al FONSECON,
las disposiciones ya previstas en el Decreto 399
de 2011. En este sentido, y haciendo referencia a
los mecanismos de evaluacion y seguimiento de
la inversion de los fondos cuenta, vemos que si-
gue habiendo la misma prevision de la rendicion

de cuentas regularmente por medio del FUT. Asi

las cosas, no es tampoco en esta ocasion cuando
el poder ejecutivo decide establecer un sistema
de fiscalizacion mas claro y sofisticado.

La finezza analitica obliga a hacer mencion es-
pecial al segundo parrafo del Articulo 2.7.1.1.17,
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que altera lo dispuesto en el Articulo 17 del De-
creto 399 de 2011 en relacion con la composi-
cion de los CTOP. Teniendo en cuenta que esta
norma responde a la potestad reglamentaria
que ostenta el Presidente de la Republica, con
base en lo dispuesto en el numeral decimopri-
mero del Articulo 189 de la norma normarum, no
pudiera ésta establecer algo distinto a la norma
con rango superior que reglamenta. Asi las co-
sas en manos de los ciudadanos esta impugnar
ante el Consejo de Estado esta disposicion por
medio de una accion de nulidad o, en el caso de
ser un funcionario publico consciente de esta
contradiccion normativa, y en aras de dar cum-
plimiento a la norma de rango superior, podria
este Ultimo aplicar la excepcion de ilegalidad.

Esta nueva regulacion de la composicion del
CTOP, en la que se elimina la figura del Direc-
tor Seccional del Departamento Administrativo
de Seguridad (en adelante, DAS] -extinto des-
de 2011- y se incluye al Director Seccional de
la Unidad Nacional de Proteccion (en adelante,
UNP] o su delegado operativo y/o la Unidad Ad-
ministrativa Especial Migracion Colombia, nos
indica que el ejecutivo sobrepaso los limites le-
gales yjurisprudenciales que limitan la potestad
reglamentaria del Presidente de la Republica y
su ejecutivo. Merece la pena caer en cuenta que
esta deficiencia normativa tiene una afectacion
minima sobre el modelo de GTS y el sistema de
instrumentos existentes para la gestion publica
de la seguridad y convivencia ciudadana.

21 Decreto 1066 de 2015, por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo del Interior (http://www.alcaldiabogota.gov.

co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=62110).
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El Marco de Politica Publica
Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana

Tal y como se introducia al inicio de este docu-
mento, el analisis de los PISCC departamenta-
les 2016-2019 implica revisar de forma previa el
marco de la politica publica del orden nacional
en el que deben circunscribirse los mismos.
Por esta razon, en este epigrafe, se plantea una
aproximacion a las tres principales directrices
que abordan la materia de seguridad y conviven-
cia ciudadana (el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 “Todos por un nuevo pais”, la Politica
Integral de Seguridad y Defensa para la Prospe-
ridad, y la Politica Nacional de Seguridad y Con-
vivencia Ciudadana), cuyos lineamientos deben
ser observados e integrados en los principales
instrumentos de planeacidn de los entes territo-
riales del orden departamental y municipal.

Todos estos instrumentos de planeacién del or-
den nacional actian como una especie de pa-
raguas en el que deben cobijarse los planes de
desarrollo de las entidades territoriales y, a su
vez, los planes integrales de seguridad y convi-
vencia ciudadana de departamentos y munici-
pios. En este sentido, la relacién de observancia
y sujecion por parte de los niveles de gobierno
territoriales, tal y como senala Vallés (2006), no
puede traducirse en un proceso “en el que unos
deciden y otros aplican, como si se tratara de un
proceso que va de arriba abajo -top-down-. Se ha
senalado, por el contrario, que este proceso sélo
puede ser comprendido si se examina en sentido
contrario, es decir, de abajo arriba -bottom-up-

o desde la base hacia el vértice” (406). Tenien-

do en cuenta que en Colombia las competencias
en materia de seguridad y convivencia ciudada-
na son compartidas entre los distintos niveles
territoriales, es preciso recurrir a autores que
emplean el ciclo de las politicas publicas para
su analisis tal y como proponen Vallés (2006); EL-
more (1982:44 y ss.) con su backward mapping; o
Roth (2002:126 y ss.) cuando aborda en su ma-
nual de politicas publicas el enfoque bottom-up
para la implementacion y evaluacion de las po-
liticas publicas. Y es que estas aproximaciones
al analisis de politicas publicas identifican que el
problema mas importante de la implementacion
radica en el punto mas bajo de la jerarquia, en el
nivel local. De esta forma, la aplicacion mas efec-
tiva de la politica publica se da en la mesura que,
y cito literalmente, “sus objetivos y sus medios
vayan adaptandose a las condiciones especificas
de sus destinatarios: nivel cultural, situacion so-

cial, ubicacion territorial, etc.” (Vallés, 2006:407).

Asi las cosas, tan importante es que se produz-
ca una buena formulacion y planeacion desde el
orden nacional como que los mecanismos de se-
guimientoy evaluacidn permitan que se materia-
licen los flujos de retroalimentacidn necesarios
para la reformulacion parcial o total de la politica
publica. Expresado en los términos que emplea
Easton (1965:24) es el feedback loop -el flujo de
retroalimentacion- lo que nos permite analizar
las politicas publicas y los sistemas politicos de
forma dindmica. Sin mecanismos de evaluacion
y seguimiento estamos abocados a sacrificar el
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caracter dindmico, y por ende el sistémico, de
cualquier politica publica, asi como se evidencia
una renuncia tacita por parte del ordenador del
gasto, a la mas minima transparencia exigible a
cualquier devengo del erario publico.

6.1. PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2014-
2018 (PND)

En relacion con el Plan Nacional de Desarrollo
2014-2018 [(en adelante, PNDJ, es significativo
senalar que en sede de gestion territorial de la
seguridad y convivencia ciudadana incluye el eje
“consolidacion del Estado social de derecho”
donde se formulan mas de 45 estrategias, cuyo
monitoreo se realizara a partir de 160 variables
o indicadores, ademas de los que se crearon por
medio del Sistema Nacional de Reparacion Inte-
gral a las Victimas (en adelante, SNARIV). Asi-
mismo, el PND prevé en el mismo capitulo que
para informar estos indicadores se serviran de
los sistemas de informacion que estan relacio-
nados de alguna u otra forma con la gestion de
la seguridad ciudadana y tal y como establece
en su analisis Pérez Salazar (2015:5), “no aclara
como los flujos de informacion de estos siste-
mas se integraran a la gestidon de la seguridad
por parte de las autoridades territoriales”.

Tal'y como identifica Acero (2015: 2), el PND ado-
lece de otros dos grandes males: de un lado, la
falta de ambicion de las metas que se plantea el
Plan (cuando no se ofrecen soluciones a proble-
mas graves como por ejemplo el hacinamiento
carcelario y la pendiente reforma penitenciaria), y
de otro lado, no se prevén mecanismos de evalua-
cion y seguimiento distintos a las cifras oficiales
de los sistemas de informacion a los que se hacia
referencia en el parrafo anterior. Ciertamente la
seguridad no se mide Unicamente por medio de la
victimizaciony por ello resulta inexplicable que no
se hayan previsto otros mecanismos de medicion

K

i

como las “encuestas de victimizacion percepcion
y confianza ciudadana en las instituciones de se-
guridad y justicia” (Acero, 2015:2).

Otra de las debilidades identificadas en el PND
es el caracter secundario que la distribucion del
gasto en la GTS asigna a las entidades territo-
riales. Tal y como sefala Pérez Salazar (2015:7),
las entidades territoriales quedan en una situa-
cion de subordinacion que se limita a “cofinan-
ciar programas del nivel central de acuerdo con
lineamientos y directrices que entes rectores de
la politica del nivel nacional establezcan para
el cumplimiento de funciones de su competen-
cia”, reduciendo asi de forma aguda el marco
de accion de los entes territoriales y compro-
metiendo su capacidad técnica y administrativa.
A este elemento hay que sumar la forma como
los operadores nacionales justifican la gestion
de sus intervenciones, desarrollando sistemas
de informacidn que se centralizan en la oferta
sectorial preexistente. De esta forma, se da una
disrupcion en el proceso de retroalimentacion
de politica publica de abajo hacia arriba, pro-
duciéndose lo que Pérez Salazar denomina un
desconocimiento “sobre ninguna necesidad o
demanda de la poblacién y los territorios que no
esté referida al ‘'menu de oferta sectorial prede-
finido por ellas” (2015:8).

En consecuencia, podemos afirmar que la for-
mulacion de metas e indicadores de los secto-
res administrativos del orden nacional se realiza
desconociendo la demanda social territorial, y
por ende midiendo la eficacia de la gestion impri-
miéndole a la GTS una légica de insumo-produc-
to, mas no los impactos y los efectos de las inter-
venciones en materia de GTS y mucho menos se
atiende a la diversidad de ambitos territoriales
que presenta el pais. Esta disruptiva que inte-
rrumpe el proceso de reformulacion de la politi-
ca publica de abajo hacia arriba sin lugar a dudas
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reduce la efectividad y eficiencia de la toma de
decisiones en materia de seguridad y conviven-
cia ciudadana. No solo eso, este tipo de practicas
institucionalizadas por los sucesivos gobiernos
nacionales se perfilan como mecanismos de vio-
lencia estructural contra las entidades territoria-
les con menor capacidad técnica y fiscal.

En términos similares se pronuncia Maldonado
(2016:108 y ss.) cuando afirma que, si bien la po-
litica original de descentralizacion territorial con-
templaba el abandono de gran niumero de muni-
cipios eminentemente rurales, esta referencia a
la ruralidad desaparecio con la Ley 715 de 2001.
Actualmente no hay metas en educacion, salud
y agua potable, para los sectores rurales y peor
aun “no hay obligacion de destinar una propor-
cion especifica de los recursos a ese grupo social.
Lo rural no aparece explicitamente en la principal
fuente de financiacion de las entidades territoria-
les” (Maldonado 2016:107). Evidentemente la au-
sencia de este enfoque rural para estas materias
incide de forma directa en agudizar las proble-
maticas de seguridad y convivencia ciudadana en

los sectores rurales del pais. Si bien analizar el
Sistema General de Participaciones (en adelante,
SGP) no es stricto sensu el objeto del presente do-
cumento, no es futil recordar la relacion directa
que este analisis guarda con las capacidades fis-
cales, técnicas y administrativas de las entidades
territoriales y ademas confirma la conceptualiza-
cion de pais del Gobierno Nacional instalada en
timidos esfuerzos por comprender la diversidad
rural de Colombia.

6.2. LA POLITICA NACIONAL DE SEGURIDAD
Y CONVIVENCIA CIUDADANA (PNSCC)

La segunda directriz de orden nacional en ma-
teria de seguridad y convivencia ciudadana es
la Politica Nacional de Seguridad y Conviven-
cia Ciudadana (en adelante, PNSCC), formulada
por el Gobierno Nacional a través del Ministerio
del Interior. Esta politica publica, tal y como se
puede observar en la Tabla 2, se estructura al-
rededor de cinco ejes estratégicos y dos trans-
versales que responden a un modelo integral
de intervencidn con impactos concretos para la
consecucion de siete objetivos especificos.

Tabla 2. Objetivos, ejes estratégicos y efectos perseguidos por la PNSCC

OBJETIVO GENERAL: Proteger a los nacionales y extranjeros que se encuentren en Colombia, en su vida, integridad,
libertad y patrimonio econdmico, a través de la reduccion y la sancion del delito y del crimen violento, y la promo-
cion de la convivencia en la sociedad
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TIPO < ‘ IMPACTOS
DE EJE EJE ESTRATEGICO OBJETIVOS ESPECIFICOS PERSEGUIDOS

Reducir la probabilidad de inicio y continuidad de la
carrera criminal y dificultar comision del delito
Mejorar presencia, respuesta, capacidad de disuasion y

Prevencion social y situacional

Presencia y control policial

Romper el

= de investigacion criminal de Policia Nacional ciclo delictivo
= S ._.__ .. Incrementar judicializacién de responsables y su reso-
< Justicia, victimas y resocializacion . .7 . ., ., e
s cializacion; orientacion y atencion de victimas
rT] . : .
= Cultura de legalidad y convivencia Lograr comportamientos §o_c|ales colect_lvos c_ie apego »
a la ley y normas basicas de convivencia Habilitar en-
: ’ : Concienciar a la ciudadania de su responsabilidad en torno social
Ciudadania activa y responsable . . .
la lucha contra el delito y un rol mas activo
:t' Sistema de informacion, estudio y Mejorar el sistema de informacion del delito para la
2 evaluacion mejora de la toma de decisiones
e Fortalecer la
= - : : instituciona-
(2] Adecuar el régimen penal y actualizar normas de poli- :
=z Reformas de ley . " ) lidad
é cia para facilitar la labor de las autoridades
-
Fuente: Construccion de los autores a partir de la PNSCC
33
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Cada uno de estos ejes cuenta con unas lineas
de accion estratégicas (hasta setenta) que orien-
tan el accionar del orden nacional, asi como de
las entidades territoriales en materia de segu-
ridad y convivencia ciudadana, ajustandose a la
prevision descentralizada del modelo de GTS.

POLITICA INTEGRAL DE SEGURIDAD Y
DEFENSA PARA LA PROSPERIDAD (PISDP)

6.3.

La Politica Integral de Seguridad y Defensa para
la Prosperidad (en adelante, PISDP) es el tercer
elemento de politica publica del orden nacional

que actua como paraguas de las formulaciones
territoriales de los PISCC. El despacho del eje-
cutivo competente para la formulacion de esta
politica es el Ministerio de la Defensa Nacional,
el cual tiene ademas la responsabilidad de di-
rigir las Fuerzas Militares y la Policia Nacional.
Salta a la vista que el conflicto armado y las vio-
lencias derivadas del narcotrafico han tenido
una influencia directa en el necesario proceso de
militarizacion que experimento la Policia Nacio-
nal de los colombianos, que hoy esta llamada a
representar un rol fundamental de acuerdo con

Tabla 3. Resumen de pilares, objetivos y lineas de accion PISDP

OBJETIVO GENERAL: Alcanzar condiciones de seguridad optimas para garantizar la prosperidad democratica
y el progreso nacional

,,,,,

PILARES °°MPR2:;'I';;’_?§ : s LINEAS DE ACCION ESTRATEGICAS

A. Mejora sustan- 1.

cial de la inteli-

Llevar a un minimo
histérico la producciéon

1.1.

Erradicar cultivos ilicitos

: L. 1.2. Fortalecer las capacidades de interdiccion

gencia de narcéticos

1.3. Desarticular las Bandas Criminales (BACRIM)
B. Fortalecimien- 2. Desarticular los GAML 2.1. Acabar con la violencia desarticulando Grupos Armados al Mar-

to del mandoy y generar condiciones gen de la Ley (GAML)

control para la seguridad 2.2. Integrar y adaptar los esquemas de seguridad
2.3. Implementar un modelo de control, administracion y seguridad

fronteriza

2.4. Fortalecer accion integral

C. Aumento de la 3. Crear condiciones de  3.1. Fortalecer el control policial en el territorio nacional
f:oordlna_cllon 3 sggum_dad_ para la con- 1.1 Desarticular las organizaciones delincuenciales
integracion vivencia ciudadana - ——————
1.2 Fortalecer la investigacion criminal
D. Proteccion es- 4. Avanzar hacia un sis-  4.1. Disenar e implementar un sistema de defensa integrado, flexible
tratégica de la tema de capacidades y sostenible
poblacion civil filsuaswas c_relble, 4.2. Incrementar la cooperacion de Colombia, tanto a nivel regional
integrada e interope- como internacional
rable - - -
4.3. Implementar un programa de ciberseguridad y ciberdefensa
E. Aplicacién es- 5. Contribuir a la aten- 5.1. Crear una instancia de respuesta sectorial
trategica de la cion oportuna de los 5.2. Promulgar una politica sectorial
fuerza desastres naturales y = -
catéstrofes 5.3. Estabilizar y asegurar areas afectadas
F. Respeto a los 6. Fortalecer la institu- 6.1. Modernizar la gestion sectorial
Derechos Huma- cionalidad y el bienes- Impulsar proyectos de ciencia, tecnologia e innovacion
nosy al Derecho tar del sector defensa - -
Internacional y sequridad 6.3. Alcanzar un Grupo Social y Empresarial de Defensa (en adelante,

Humanitario

Fuente: Construccion de los autores a partir de la PISDP

//////// :

////////

6.4.

GSED) competitivo

Avanzar en una estrategia de bienestar para la fuerza publica
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su mandato constitucional?® en el contexto del
postconflicto.

Es a través de las veinte estrategias compiladas
en la Tabla 3 que se pretende dar cumplimien-
to a los seis objetivos especificos que plantea el
Ministerio de la Defensa Nacional en la PISDP.

Como se adelantaba al escrutar la PNSCC, no
existe integracion entre ellas, como tampoco
ocurre con la inexistente politica criminal. Te-
maticas tan colindantes, como el mantenimien-
to del orden publico, la seguridad y convivencia
ciudadana y la seguridad nacional, asi como la
forma de castigar los atentados contra los mis-
mos bienes publicos, no se han integrado ni
construido de forma conjunta. Este tipo de dis-
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funciones en la formulacion de politica publica
del orden nacional son precisamente asuntos
con relativa facil solucidén a través de un trabajo
mancomunado de las distintas carteras del Go-
bierno Nacional. Ademas, este tipo de anoma-
lias son las que dificultan luego la consecucidn
de objetivos. Sin ir muy lejos, el primer compro-
miso de la fuerza publica en la PISDP relaciona-
da con la reduccion a minimos histéricos de la
produccidon de narcéticos, no se puede cumplir
por no entender que los asuntos relacionados
con la seguridad publica deben ser entendidos
y atendidos de forma integral por la arquitectura
institucional corresponsable en la materia, e in-
tegrando una logica ejecutiva glocal.

22 ART. 218 CPC 1991. La ley organizara el cuerpo de Policia. La Policia Nacional es un cuerpo armado permanente de naturaleza civil a cargo de la Nacién,
cuyo fin primordial es el mantenimiento de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades publicas y para asegurar que los
habitantes de Colombia convivan en paz. La ley determinara su régimen de carrera, prestacional y disciplinario.

35/////
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Politica Publica de las Drogas
Ilicitas en Colombia

La Convencién Unica de 19612 es el texto mas
importante en la evolucion del derecho interna-
cional de las drogas, puesto que incorporo todos
los tratados anteriores y fue ratificada por mas
de 115 Estados. Este tratado representa el triun-
fo internacional del prohibicionismo, sistema ju-
ridico que prohibe de forma absoluta y universal
la produccidn, el uso y el trafico de ciertas dro-
gas, cuando se efectian con finalidades diferen-
tes a las estrictamente médicas o cientificas. Es
importante resaltar que ni la Convencién Unica
de 1961 ni su Protocolo de Modificacion de 1972%
establecen la obligacion de penalizar el consu-
mo de sustancias psicoactivas.

Posteriormente, la Convencidn de las Naciones
Unidas contra el Trafico Ilicito de Estupefacien-
tes y Sustancias Psicotropicas de 1988% se fijo
como objetivo, no Unicamente reprimir y crimi-
nalizar en nombre de la salud publica el trafico
de dichas sustancias definidas como estupefa-
cientes o sustancias sicotropicas, sino también,
en especifico, “privar a las personas dedicadas
al trafico ilicito del producto de sus actividades
delictivas y eliminar asi su principal incentivo
para tal actividad” (UN, 1988:1). Conforme a lo

anterior, esta Convencion es en primer término
un tratado de derecho penal destinado a que los
paises se comprometan en la lucha contra la cri-
minalidad organizada a través de la definicion de
ciertas conductas tipificadas como delictivas.

En relacién con el consumo, estas convencio-
nes otorgan mayor libertad a los Estados, pues
la obligacion de penalizar ciertas conductas se
adoptan a nivel nacional tomando en considera-
cion los principios constitucionales y los concep-
tos fundamentales de su ordenamiento juridico.
Esto significa que, si los conceptos constitucio-
nales no lo permiten, el Estado respectivo no
estd obligado a penalizar el consumo y puede
optar por otras politicas menos represivas.

En Colombia, la Ley 30 de 1986 crea el Esta-
tuto Nacional de Estupefacientes, penalizando
el porte y el consumo. Este punto fue determi-
nante para que en Colombia la Corte Constitu-
cional, en la sentencia C-221/94%, declarara la
inconstitucionalidad de la penalizacion del con-
sumo prevista por la Ley 30 de 1986 y ratificara
la constitucionalidad de la Convencion de Viena
de 1988 a través de la sentencia C-176/94%, pues

23 La Convencién Unica de Estupefacientes de 1961 (https://www.unodc.org/pdf/convention_1961_es.pdf)
24 Protocolo de Modificacién de la Convencion Unica de 1961 sobre estupefacientes (http://www.oas.org/juri-dico/mla/sp/per/sp_per_pro_mod_conv_1961_

estup.pdf)

25 Convencién de las Naciones Unidas contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas de 1988 (https://www.unodc.org/pdf/conven-

tion_1988_es.pdf].

26 Ley 30 de 1986, por la cual se adopta el Estatuto Nacional de Estupefacientes y se dictan otras disposiciones (http://www.descentralizadrogas.gov.co//

pdfs/politicas/nacionales/Ley_30_de_1986.pdf)

27 Sentencia C-221/94, Despenalizacién del consumo y la dosis personal. (http://www.corteconsti-tucional.gov.co/RELATORIA/1994/C-221-94.htm)
28 Sentencia C-176/94, Tratado internacional, Convencién de Viena. (http://www.corteconstitucio-nal.gov.co/relatoria/1994/C-176-94.htm)
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si la penalizacion del consumo fuera una obli-
gacidon imperativa, la Corte hubiera tenido que
declararla inexequible, por violar la autonomia
personaly el libre desarrollo de la personalidad.

Es importante mencionar que la Ley 30 de 1986
en su Articulo 98 establece como instrumen-
to de coordinacion los Comités Seccionales de
Estupefacientes (en adelante, CSE). Este esce-
nario institucional ha evolucionado legalmente
desde la Ley 30 de 1986, pasando por el Decreto
3788 de 1986% que reglamenta estos comités.
Finalmente en 2003, por medio de la Resolucidn
N°14/2003%°, se actualizan tanto las funciones
de estos comités como la composicidon de los
mismos.

En el ano 2009 se dio un periodo de incertidum-
bre legal cuando el Congreso de la Republica
aprobo6 una reforma del Articulo 49 de la CPC
(que consagra el derecho fundamental a la sa-
lud), con la cual se prohibié de nuevo el consumo
de sustancias psicoactivas. Aunque se prohibio
constitucionalmente el porte para el consumo,
la reforma no establecid la posibilidad de pena-
lizar. Por el contrario, reconocio derechos de los
consumidores. Ademas, las Unicas consecuen-
cias claras por el porte para el consumo que
quedaron consagradas en el texto constitucio-
nal son la imposicién de medidas pedagodgicas,
profilacticas y terapéuticas, que en todo caso re-
quieren del consentimiento de la persona. Esta
incertidumbre se profundizé en el afo 2011 con

la Ley 1453 de 2011%", con la cual se elimind del
Codigo Penal la disposicion que establecia que
se exceptuaba de la penalizacion general del
porte de sustancias psicoactivas, aquel porte
que se limitara a la dosis personal para consu-
mo.

En 2011
aclararon el panorama normativo nacional al

varios pronunciamientos judiciales

reafirmar que en Colombia no es posible, des-
de el punto de vista constitucional, penalizar el
porte para consumo, incluso cuando se trate de
cantidades superiores a la dosis personal. En
este sentido, se destaca la Sentencia C-574/11%,
donde la Corte Constitucional analiza la cons-
titucionalidad de la reforma constitucional de
2009, pues en ella establece que la reforma del
Articulo 49 CPC no implica una autorizacion para
la penalizacion del porte para consumo, sino la
posibilidad de aplicar medidas de caracter ad-
ministrativo, con fines terapéuticos, que solo po-
dran proceder con el consentimiento informado
de la persona.

Desde ese momento se reestablecié la despe-
nalizacion del consumo de drogas con una ten-
dencia hacia un mayor énfasis en las medidas
preventivas y terapéuticas, lo que se ve reforza-
do por la aprobacion de la Ley 1566 de 2012%,
“por la cual se dictan normas para garantizar
la atencidn integral a personas que consumen
sustancias psicoactivas”. Después de esto, la re-

glamentacién mas cercana a la legalizacion de

29 Decreto 3788 de 1986, por el cual se reglamenta la ley 30 de 1986 o estatuto nacional de estupefacientes. (http://www.descentralizadrogas.gov.co//pdfs/
politicas/nacionales/DECRETO_3788_DE_1986Reglamentacion_Ley_30.pdf).

30 Resolucién 14 de 2003, Por la cual se reglamenta la integracion de los Consejos Seccionales de Estupefacientes (http://www.suin-juriscol.gov.co/view-

Document.asp?ruta=Resolucion/30031844).

31 Ley 1453 de 2011, Por medio de la cual se reforma el Cddigo Penal, el Cddigo de Procedimiento Penal, el Cédigo de Infancia y Adolescencia, las reglas
sobre extincion de dominio y se dictan otras disposiciones en materia de seguridad (http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjurMantenimiento/normas/

Nor-ma.jsp?i=43202).

32 Sentencia C-574/11, Demanda de inconstitucionalidad sobre prohibicion del porte y consumo de sustancias estupefacientes o psicotrépicas establecida
en el Acto Legislativo 2 de 2009 (http://www.corte-constitucional.gov.co/relatoria/2011/c-574-11.htm).

33 Ley 1566 de 2012, por la cual se dictan normas para garantizar la atencién integral a personas que consumen sustancias psicoactivas y se crea el premio
nacional “entidad comprometida con la prevencién del consumo, abuso y adiccién a sustancias” psicoactivas. (https://docs.supersalud.gov.co/PortalWeb/

Juridi-ca/Leyes/L1566012.pdf).
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las drogas ha sido el Decreto 613 de 2017* del
Ministerio de Salud y Proteccién Social de Co-
lombia, por el cual se reglamenta la Ley 1787
de 2016* en relacion con el acceso seguro e in-
formado al uso médico y cientifico del cannabis.
Este decreto permitid el cultivo y produccion de
sustancias derivadas del componente medicinal
de la marihuana (Cannabidiol, CBD) sin embargo
dejd vacios juridicos pues no indica cuales son
los criterios para determinan cuando se trata de
un cultivo medicinal y cuando de una cultivo psi-
coactivo (Tetrahidracannabinol, THC).

En 2017, un trabajo coordinado entre el Minis-
terio de Justicia y el Derecho, el Ministerio de
Saludy Proteccion Social, y el Ministerio de Agri-
cultura y Desarrollo Rural permitid, por medio
de las Resoluciones 577, 578 y 579 de 2017, la
regulacion de la licencias de adquisicion de
semillas, cultivos de cannabis psicoactivo y no
psicoactivo, en conjunto con la definicidon de pe-
queno y medianos cultivadores de cannabis para
usos medicinaly cientifico (Ministerio de Justicia
y del Derecho, 2017:21).

El Decreto 1844 de 2018% es la ultima directriz
expedida por el Estado colombiano en relacion
con esta materia. Esta norma reglamenta el Co-
digo de Policia y Convivencia en lo referente a la
prohibicion de poseer, tener, entregar, distribuir
o comercializar drogas o sustancias prohibidas.
Es una norma de naturaleza administrativa que
autoriza a la Policia a confiscar cualquier cantidad
de drogailicita que un ciudadano porte en el espa-
cio publico. La norma aplica Unicamente a la san-

cion de infracciones derivadas del porte y tenencia
de las cantidades de sustancias que las normas
vigentes determinan como dosis personal.

Este conjunto de normas y politicas publicas se
han centrado en el prohibicionismo , la tendencia
operativa que ello implica a nivel policial. Antece-
dentes de politica de drogas demuestran que la lu-
cha contra el narcotrafico se ha dedicado a atacar
los eslabones débiles de la cadena y ha olvidado a
los agentes facilitadores, que son quienes conec-
tan los eslabones y constituyen las redes de va-
lor criminal. Lo anterior se evidencia en los pocos
cambios normativos siguientes a la promulgacion
de la Ley 30 de 1986 que solo se ocupa del porte,
trafico y fabricacion de estupefacientes. Lo que ha
terminado privando de la libertad a personas que
no obtienen ganancias significativas y ocupan ro-
les reemplazables cuyo encarcelamiento no des-
estabiliza la red de valor de las organizaciones.

Respecto de las politicas para la reduccion de la
produccion de cultivos ilicitos, y especificamen-
te de cocaina, tenemos como mayor referente el
“Plan Colombia”: un programa apoyado por el
gobierno de los Estados Unidos de América que
desde el ano 2000 enfocd todos los recursos de
cooperacion internacional en la erradicacion de
cultivos ilicitos, la lucha contra las estructuras cri-

minales y los grandes cabecillas del narcotréafico.

En cuanto a las politicas para enfrentar el trafico
de cocaina, el Estado Colombiano ha fortalecido
en los Ultimos anos la interdiccion de cargamen-
tos de cocaina en paises de destino con entregas

34 Decreto 630 de 2017, por el cual se reglamenta la Ley 1787 de 2016 y se subroga el Titulo 11 de la Parte 8 del Libro 2 del Decreto 780 de 2016, en relacién
con el acceso seguro e informado al uso médico y cientifico del cannabis (https://www.minsalud.gov.co/Normatividad_Nuevo/Decreto%20613%20de%20

2017.pdf).

35 Ley 1787 de 2016, por medio del cual se reglamenta el acto legislativo 02 de 2009 (http://es.presi-dencia.gov.co/normativa/normativa/LEY%201787%20

DEL%206%20DE%20JULI0%20DE%202016.pdf).

36 Decreto 1844 del 1 de octubre de 2018, por medio del cual se adiciona el capitulo 9 del titulo 8 de la parte 2 del libro 2 del Decreto 1070 de 2015, “Decreto
Unico Reglamentario del Sector Administrativo de Defensa”, para reglamentar parcialmente el Cédigo Nacional de Policia y Convivencia, en lo referente
a la prohibicién de poseer, tener, entregar, distribuir o comercializar drogas o sustancias prohibidas. (https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornor-

mativo/norma_pdf.php?i=88843).
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controlas y agentes encubierto, asi como la de-
teccidon y destruccion de laboratorios y cristali-
zaderos para el procesamiento de hoja de coca
en clorhidrato de cocaina. Estas estrategias han
resultado ser mucho mas eficaces que la erra-
dicacion, pues golpean a aquellos eslabones de
la cadena que mayor valor agregado producen
y se enfocan en organizaciones criminales que
realmente se benefician de este negocio ilegal.

Recientemente el Estado Colombiano ha dado
un giro en la lucha contra el narcotréafico. En
busca de una intervencion integral bajo la accion
unificada de sus instituciones, se ha propuesto
la “Estrategia Disruptiva contra el Narcotrafi-
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co”. Bajo el liderazgo de la Fiscalia General de la
Nacion, como miembro del Consejo Nacional de
Estupefacientes, y en coordinacion con la Policia
Nacional, el Ejército Nacional, la Armada Nacio-
nal y la Fuerza Area. Esta iniciativa busca pro-
poner una estrategia del Estado en su conjunto
contra el fendmeno del narcotrafico.

La propuesta parte de caracterizar el funciona-
miento actual del narcotrafico bajo la perspecti-
va del “Sistema de Redes de Valor”, para definir
las problematicas especificas que el narcotrafico
ocasiona en cada region del territorio Colombia-
noy proponer formas de intervencion puntuales
para cada uno de los problemas diagnosticados.

Tabla 4. Evolucion del marco normativo de drogas en Colombia (1986-2018)

FASES NORMATIVIDAD

Fuente: Construccidn de los autores autores a partir de la revisién del marco normativo de drogas en Colombia (2018)
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en Colombia: Un analisis bajo la
metodologia de “Sistema
de Redes de Valor”

Colombia ha sido histéricamente un gran pro-
ductor de drogas ilicitas. A finales de la década
de los ochenta lleg6 a tener una participacion
del 75% del mercado mundial de cocaina, y se
estimaba que los ingresos brutos provenientes
del narcotrafico bordeaban el 5% del PIB colom-
biano. Para 1994 los cultivos de coca se concen-
traban en Peru y Bolivia. Colombia era un cul-
tivador marginal, sin embargo jugaba un papel
fundamental en el procesamiento y trafico de la
sustancia.

Durante la primera mitad de los noventa, Peru
fortalecidé su politica de interdiccion, logrando
bloquear el transito aéreo de los centros de cul-
tivo en Pert y Bolivia con los centros de proce-
samiento de clorhidrato de cocaina en Colombia.
Los cultivos ilicitos se trasladaron a Colombia,
creciendo de 40,000 hectdreas cultivadas en
1994 a 171.000 en 2017. Al final de este ano los
cultivos en Peru fueron de 43.000 has y en Bo-
livia 24.000 has, unas cifras comparativas muy
bajas con el numero registrado en Colombia.
Este “efecto globo” demuestra cémo las dinami-
cas de comercializacién de los narcéticos tienen
particularidades regionales que no necesaria-
mente responden a la division politico adminis-
trativa o natural del pais.

Es importante entender que mientras los paises
vecinos no adopten medidas coordinadas y poli-
ticas armonizadas, la solucion de los problemas
de uno terminara siendo el traspaso de activida-
des criminales a otro. Por esta razon, los paises

de la region deben analizar sus politicas de dro-
gas ilicitas con un enfoque regional y entender
que los éxitos coyunturales que alcancen unos,
se veran reflejados en aumentos del fendmeno
en otros.

Debido a la repercusion global del fenémeno,
especialmente en los paises productores y con-
sumidores, Colombia ha sido un gran receptor
de cooperacidn internacional para la lucha con-
tra la produccion, procesamiento y trafico de es-
tupefacientes, especialmente de Estados Unidos
de América. Uno de estos apoyos se concretd en
el Plan Colombia en 1999, el cual se enfocd en
diferentes estrategias para combatir la produc-
cion y trafico de cocaina. Entre otras, se desta-
can campanas de aspersidn aérea de cultivos de
coca y erradicacion manual (estrategia que co-
menzd en 2005), programas de desarrollo alter-
nativo (Proyectos Productivos, Familias Guarda-
bosques, entre otros) y esfuerzos de interdiccion
que incluyen: el control de precursores quimi-
cos usados en el procesamiento de la coca, la
deteccion y destruccion de laboratorios para el
procesamiento de cocaina (laboratorios y crista-
lizaderos), y la incautacion de cargamentos de
cocaina en ruta hacia el exterior.

El Grafico 4 permite observar las variaciones en
los cultivos de coca desde el ano 2000 hasta el
ultimo censo presentado en 2017 por el Siste-
ma Integrado de Monitoreo de Cultivos Ilicitos
(en adelante, SIMCI). Datos que pueden ser va-
lorados como los resultados de impacto del Plan
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Colombia, que impuso limites naturales al grado
de eficiencia global que se puede alcanzar me-
diante las politicas de reduccion de oferta. Para
el ano 2000, periodo en el que se inicio la imple-
mentacion del Plan Colombia, fueron registra-
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das por SIMCI, 162.510 has de coca. En los anos
2012 y 2013, casi 15 anos después, se registra-
ron 48.000 hectareas, -un minimo histérico- que
contrasta con las 171.000 registradas en 2017
(UNODC, 2018:48).

Grafico 4. Cifras historicas del monitoreo de areas afectadas por cultivos

ilicitos en Colombia 2000-2017

Area cultivada - Hectéreas

2000 | —————— 162510
2001 | —— 145000
2002 102000

2003 86000

2004 80000

2005 86000

2006 78000

2007 99000

2008 81000

2009 I 73000

2010 I 62000

2011 - e4000

2012 I 48000

2013 I 48000

2014 e 9000

2015 96000

2016 | ————— 146000

2017

0 20000 40000 60000 80000

I ——— 171000

100000 120000 140000 160000 180000

Fuente: Construccion de los autores a partir de los datos del censo SIMCI (2018)

Esta fluctuacion estadistica (2000-2017) nos re-
mite a la situacion inicial después de la inversion
financiera y humana realizada durante casi dos
décadas. Las causas y factores pueden ser mul-
tiples y difusas, no obstante se pueden enume-
rar al menos tres:

M

(i]. Dificultades en la implementacion del pun-
to cuarto del acuerdo firmado entre el Go-
bierno Nacional y las FARC-EP: El acuerdo
consagra las condiciones para la transito a
la legalidad de las comunidades cultivado-
ras de coca. Ademas se definen distintos
tipos de ayuda estatales en funcion de la
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categoria a la que pertenecen los cultivado-
res, distinguiendo entre pequenos y gran-
des. Exceptuando la experiencia antioquena
(que logré erradicar voluntariamente el 90%
de los cultivos durante el ano 2017), la ins-
titucionalidad no ha sido capaz de cumplir
con las garantias reales a los campesinos,
generandose un alto riesgo de retorno a la
siembra.
(ii). Fracaso de los proyectos de desarrollo al-
ternativo: Los proyectos productivos que se
ofertan a los campesinos cultivadores de
coca ofrecen muy pocas ventajas competiti-
vas y comparativas, pues no se garantiza ni
el desarrollo de economias locales circula-
res, ni el acceso al mercado nacional, y mu-
cho menos al internacional, principalmente
debido a la falta de infraestructuras y la au-
sencia de orientacidn hacia la calidad de las
producciones.
(iii). Suspensidon de la fumigacion con glifosato:
En el ano 2012 se suspendid por senten-
cia de la Corte Constitucional la aspersion
aérea de cultivos de coca con glifosato. La
Organizacion Mundial de la Salud (en ade-
lante, OMS), ha indicado los efectos nocivos
de este pesticida sobre la salud, no obstante
es importante aclarar que la erradicacion
terrestre por aspersiéon manual de esta sus-
tancia, se sigue realizando.

Estos elementos se irdn sumando a otros ar-
gumentos de diverso nivel que identificaran la
necesidad de emplear la GTS como herramienta
para combatir fendmenos como el narcotrafico,
entendiendo que desde la reduccion de delitos
conexos como el homicidio, las lesiones per-
sonales, la extorsion, el trafico de armas, los
cultivos ilicitos, el microtrafico, entre otros, es
posible impactar y constrenir el capital social

perverso que alimenta a las economias ilicitas y
a las estructuras criminales.

En aras a contribuir en la generacién de pro-
puestas para combatir estos fendmenos, en el
presente capitulo se caracterizan cada uno de
los nodos que conforman el Sistema de Redes
de Valor del Narcotrafico en Colombia:

(i). Nodo de cultivos ilicitos: coca, amapola y
marihuana.

(ii). Nodo de produccion de clorhidrato de cocai-
na.

(iii). Nodo de distribucion de cocaina, heroina y
marihuana.

(iv). Nodo de comercializacion de drogas ilicitas.

[v]. Nodo de consumo de drogas ilicitas en Co-
lombia.

(vi). Nodo de lavado de activos relacionado con el
narcotrafico.

NODO DE CULTIVOS ILICITOS: COCA,
AMAPOLA Y MARIHUANA

8.1.

Colombia, al poseer las caracteristicas biofisi-
cas adecuadas para la siembra de cultivos de
coca, amapola y marihuana, se ha convertido en
uno de los paises mas afectados por la produc-
cion y consumo de drogas ilicitas. Los ultimos
censos de cultivos ilicitos indican incrementos
en los cultivos de marihuana, cocaina y amapo-
la. En cuanto a los primeros, a pesar de que no
existe una cifra oficial que referencie nimero de
cultivos de marihuana en el pais, las autoridades
tienen registradas las incautaciones y hectareas
erradicadas. Segun cifras del Observatorio de
Drogas de Colombia, entre el 2000 y el 2015 se
incautaron 3.289 toneladas de marihuana pren-
sada en todo el territorio nacional y se erradica-
ron 2.090 hectareas del cultivo localizadas prin-
cipalmente en Magdalena (820,1), Cauca (364,9),
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Meta (232,5), La Guajira (174,1), Antioquia (117,8)
y César (109,0) (Ministerio de Justiciay del Dere-
cho, 2018:87).

Sin embargo, el 98% (233 hectareas) de los cul-
tivos de marihuana detectados en campo abier-
to se encuentran registrados en jurisdiccion del
departamento de Cauca (CIENA, 2016). Un gran
porcentaje de estos cultivos se ubica en resguar-
dos indigenas con dificil control y acceso para el
Estado debido a la jurisdiccion auténoma que
ostentan estos territorios.

Sumado al aumento en el nimero de hectareas
de coca cultivada reportada por el censo SIMCI
2017, la identificacion y ubicacion de laborato-
rios de clorhidrato de cocaina permite estimar
que por cada 30 ha de coca cultivada existe un
laboratorio de produccién de clorhidrato de co-
caina. Este censo también indica que el precio
promedio de hoja de coca en el sitio de cultivo
para el afo 2016 era de 2.900 pesos/kg, mien-
tras que para el ano 2017 fue de 2.100 pesos/kg,
debido al aumento de la oferta. Asi las cosas, el
valor potencial de la economia criminal debido a
la produccidn de hoja cocaina se estima para el
2017 en 6,24 billones de pesos colombianos, lo
que representa un 0.75% del PIB nacional (FGN,
2018).

El censo de monitoreo de cultivos ilicitos en Co-
lombia para 2017, realizado por UNODC (2018,

i
i

31), indica que los territorios mas afectados por
la presencia de cultivos de coca segun el nu-
mero de hectareas cultivadas y el porcentaje
que representan del total nacional son: Narino
45.735 has (27%), Norte de Santander 28.244
has (26%), Putumayo 29.589 has (17%), Cauca
15.960 has (9%]), Antioquia 13.681 has (8%)], Ca-
quetd 11.793 has (7%], y Bolivar 6.179 has (4%).
De estas cifras, el 5% de los cultivos se encuen-
tra en parques nacionales, el 10% en resguardos
indigenas y el 16% en tierras de comunidades
afrodescendientes. Si contrastamos las hecta-
reas cultivadas con la ubicacidn de laboratorios
de clorhidrato de cocaina, los resultados arrojan
que los departamentos que concentran el 40%
de la produccién de cocaina son cuatro: Nari-
no, Norte de Santander, Putumayo y Cauca. A
su vez, en estos departamentos los municipios
mas afectados son: San Andrés de Tumaco, Tibu,
Puerto Asis, El Tambo, El Charco, Barbacoas, El
Tarra, Valle del Guamuez, Sardinata y Orito.

Tal 'y como se evidencia en el Mapa 1, el narco-
trafico tiene un impacto evidente en las regio-
nes. UNODC calcula que en los diez municipios
con mas cultivos ilicitos, el mercado ronda los
890.000 millones de pesos. Una cifra que da
cuenta de las dimensiones del negocio, pues a
medida que avanza la etapa de produccion de la
cocaina el precio se multiplica exponencialmen-
te (UNODC, 2018:28).
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Mapa 1. Georreferenciacion de cultivos ilicitos en Colombia
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Fuente: Fuente: Fiscalia General de la Nacion (2018)

En relacidn con los cultivos de amapola, un estudio
realizado en 2018 por el Ministerio de Justicia de
Colombia y UNODC (Ministerio de Justicia, 2018:3)
logré caracterizar el proceso de produccién de
morfina y heroina en Colombia. A través de este
se logré recabar valiosa informacion sobre las in-
fraestructuras de produccion, al igual que datos
importantes sobre tendencias y dindmicas de trafi-
co de productos terminados y de materias primas.

De acuerdo con la informaciéon rescatada, los
cultivos de amapola se localizan principalmen-
te en los departamentos de Cauca y Narino, dis-
tribuidos en lotes que no suelen tener mas de
una hectarea. De otra parte, los cultivos en el

NORTE DE SANTANDER

16%

11527 Ha (2015)
24,831 Ha (2016)
28.244 Ha (2017)

}*”\/wﬂff‘ﬂ’\“w / Q

e f CAQUETA
/ 7.712 Ha (2015)
/ / 9343 Haa(zme) 7%
V\ 11.793 Ha (2017)

departamento del Huila han disminuido debido
a la ausencia de compradores de latex. Esto es
importante, pues los productores agropecuarios
comercializan el latex y no se especializan en la
extraccion de morfina ni en su transformacion
en heroina. Aun asi, la regla no es excluyente y
depende del conocimiento y capacidad, tanto téc-
nica como econdmica, de cada cultivador. En ge-
neral, un productor percibe uningreso cercano al
70% de un salario minimo mensual legal vigente.

En contraposicion a los esfuerzos que realiza
el Estado, las redes del narcotrafico han imple-
mentado diversas estrategias en la dindmica de
produccion, transformacion y trafico de drogas
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ilicitas. Estas estrategias se observan desde la
especializacion de la produccidn hasta el forta-
lecimiento del mercado interno, con el conse-
cuente incremento de los problemas de salud
publica que derivan del aumento del consumo
de heroina.

Dentro de las estrategias para acabar con los
cultivos, se han implementado la erradicacion
forzosa y la erradicacion voluntaria asistida. La
primera se desarrolla con la intervencion de los
Grupos Moviles de Erradicacion (en adelante,
GME), del Ejército y la Policia Nacional. La erra-
dicacion voluntaria ha sido una parte fundamen-
tal de las estrategias de desarrollo alternativo.
Se implementa a través de los proyectos de eco-
nomias licitas que promueven el Programa Na-
cional Integral de Sustitucion de Cultivos Ilicitos
(en adelante, PNIS) y el Programa de Desarrollo
Alternativo de UNODC.

Estas estrategias han presentado algunos incon-
venientes en su implementacién. Tal vez sean
una de las razones del aumento en la siembra de
coca. La evidencia disponible demuestra que la
erradicacion forzosa de cultivos ilicitos, cuando
no estd acompanada de una estrategia efectiva
de presencia institucional en el territorio para
la proteccidn y garantia de los derechos de los
habitantes, es claramente ineficiente y excesiva-
mente costosa. Donde no hay presencia estatal
o la misma es muy precaria, la erradicacion, in-
dependientemente de la modalidad que se haya
utilizado, es contrarrestada con la resiembra o
la siembra de nuevos lotes en la misma zona.

El desarrollo alternativo en Colombia ha tenido
resultados mixtos cuando se evalla en términos
de su efectividad en la reduccidn de los cultivos
ilicitos. En muchas ocasiones la erradicacion es
exitosa, pero los proyectos de desarrollo alter-
nativo fracasan. El problema no es su concep-

R

i

cion como estrategia de desarrollo rural licito,
sino el mal disefo e implementacion por parte
de las organizaciones encargadas de implemen-
tar los programas. Es usual que se capacite a
los campesinos para tecnificar sus cultivos, sin
embargo no se les garantizan los canales de
comercializacién y los medios de distribucion.
Tampoco se presta atencion a los requisitos de
calidad ni a las normas técnicas que dan acceso
al mercado nacional e internacional. Esto hace
que sus proyectos fracasen en poco tiempo y de-
ban retornar a la ilegalidad.

La presencia de mercados ilicitos en un terri-
torio constituye un factor de alto riesgo de vul-
neracion de los derechos humanos, la vida, la
libertad y la dignidad de las comunidades afec-
tadas. Estos mercados perpetlan y atraen al
territorio redes de criminalidad organizada que
elevan dramaticamente las tasas de homicidios
y de desplazamiento forzado, el constrenimiento
a la libertad politica, econdémica y de movilidad,
la instrumentalizacion de las organizaciones so-
ciales y la generacion de un capital social per-
Verso.

La disposicion territorial de los cultivos ilicitos
es una expresion de condiciones que permiten o
favorecen el uso ilegal del territorio, siendo los
cultivos ilicitos solo una modalidad, entre varias,
del uso ilegal del territorio que genera conse-
cuencias sobre la seguridad y demas derechos
de los habitantes. Otras son la mineria ilegal, la
extraccion ilicita de recursos naturales de flora
y fauna, el refugio para acciones de extorsidn
econdmica y el secuestro. Asi, a medida que la
ruralidad se aleja de los grandes centros de po-
dery de presencia institucional, las capacidades
institucionales del Estado se van reduciendo, lo
que aumenta la vulnerabilidad de un territorio
como objeto de explotacion ilegal.
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Una de estas formas de explotacion ilegal del
territorio es la tala de bosques para cultivos ili-
citos. Segun el Informe de Alertas Tempranas
del Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estu-
dios Ambientales (en adelante, IDEAM) corres-
pondiente a los tres primeros meses de 2018, la
Amazonia sigue siendo la region mas afectada.
El ntcleo principal es el Parque Nacional Natu-
ral Tinigua, en Meta, justo en donde se encuen-
tra Cano Cristales. Dentro del parque se de-
tectaron 5.620 hectareas deforestadas (IDEAM,
2018:13). También es significativo que en Meta,
Caqueta, Antioquia, Guaviare y Putumayo se ubi-
quen mas de la mitad (54%) de hectéreas defo-
restadas ya que en estos mismos departamen-
tos se concentran los mayores porcentajes de
cultivos.

Son datos reveladores sobre el impacto que esta
teniendo la expansidon de la coca en la deforesta-
cion, disparada en el pais en los ultimos anos. El
34% de los cultivos de coca identificados estan
plantados en areas que en 2014 eran bosques.
Otro dato que muestra el impacto en la soste-
nibilidad ambiental es que el 5% de la coca esta
sembrada en parques naturales y el 26%, a me-
nos de veinte kilometros de areas protegidas
(resguardos indigenas y comunidades afrodes-
cendientes) (IDEAM, 2017:15).

Asociado a la transformacion de areas de
bosques para cultivar coca, se encuentra la ex-
traccion ilicita de recursos minerales. Segun
UNODC (2016:8), se evidencia que la explotacion
de oro de aluvion es otro de los principales mo-
tores de pérdida de coberturas de alto valor am-
biental en Colombia.

Respecto a la relacion entre explotacion de oro
y cultivos de coca, UNODC indica que en los de-
partamentos de Caqueta, Putumayo y Narino
mas del 80% de las zonas de explotacion de oro
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se localizan, en territorio afectado por cultivos
de coca. Bolivar por su parte presenta el 45% y
en Chocd, Valle del Cauca y Antioquia este por-
centaje se encuentra entre 30 y 35% (UNODC,
2016:27).

Adicionalmente, si contrastamos el mapa de
deforestacion con el de cultivos ilicitos, encon-
tramos como zonas de convergencia en Narino,
Norte de Santander, Caqueta, Guaviare y Meta.
EL 31% de las hectareas deforestadas se relacio-
nan con la transformacion de la tierra para culti-
vos ilicitos, especialmente en Narino, Putumayo
y Norte de Santander. Por su parte, la extraccion
ilicita de oro, que se da fundamentalmente en
Antioquia, Bolivar, Chocé y Cauca, generdé el 7%
de la pérdida de bosques, es decir, 7.890 hecta-
reas (UNODC, 2016:27).

El uso de agroquimicos vy fertilizantes es una
constante en todas las zonas de produccion, lo
que genera contaminacion en las fuentes hidri-
cas de las regiones con presencia de laborato-
rios para la produccion de drogas ilicitas. Cla-
ramente son enormes los riesgos ambientales
y para la salud que provienen de la presencia de
cultivos ilicitos. Entre los mas evidentes efectos
ambientales asociados se pueden mencionar: (i)
la alta tasa de hectareas deforestadas por hecta-
rea sembradas con cultivos ilicitos. (ii) Las prac-
ticas utilizadas en los cultivos de coca generan
degradacion severa a la fertilidad del suelo por
ausencia de fertilizacion y de manipulacion de
su fertilidad. Cuando los cultivos van reduciendo
productividad, los productores los abandonan y
deforestan nuevos terrenos de bosque para es-
tablecer los cultivos de reemplazo. (iii] Los cul-
tivos de coca son altamente intensivos en el uso
de plaguicidas y pesticidas, los cuales se apli-
can sin ningun cuidado ni proteccion provocando
danos a la salud, como afecciones respiratorias,

7 ///////////////%
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abortos, enfermedades de la piel, etc. (iv) El pro-
cesamiento de la hoja de coca es muy intensivo
en el uso de insumos quimicos altamente conta-
minantes, cuyos residuos son vertidos al suelo;
asi como a los canos y rios, con grave impacto
en las fuentes hidricas, la flora y la fauna; y (v)
la relacion de la explotacion ilicita de recursos
naturales, las zonas de cultivo de coca y la de-
forestacion.

8.2. NODO DE PRODUCCION DE
CLORHIDRATO DE COCAINA

La presencia de cultivos ilicitos y de laborato-
rios de produccion de clorhidrato en Colombia
es, ante todo, consecuencia de la ausencia de las
capacidades efectivas del Estado para ejercer el
debido control institucional del territorio y ga-
rantizar en el mismo la vigencia del imperio de
la ley. Ante dicha ausencia, estructuras armadas
y organizadas de poder ilegal asumen, con bajos
costos y poca oposicion efectiva por parte de las
instituciones, el control del territorio logrando,
generalmente, la instrumentalizacion de los ha-
bitantes para sus fines politicos o criminales.

Todo mercado necesita ser regulado para lograr
acuerdos que garanticen la eficiencia y compe-
titividad del negocio. Lo anterior es importante
pues, en estas zonas con ausencia del Estado,
quienes regulan los mercados son actores ilega-
les con control sobre la poblacion y el territorio.
Operando como un “outsourcing de servicios”,
algunas organizaciones armadas ilegales logran
competir con el Estado, lo que es util para los
narcotraficantes pues, desde una vision empre-
sarial de segmentacion de mercado, encontraron
un facilitador para suplir servicios de seguridad
que, al encargarse de controlar las zonas de cul-
tivo y de produccion de cocaina, asi como las ru-
tas de distribucion, alivianaban su trabajo tras-

A

i

landando los riesgos financieros a los nodos de
produccion y a los actores dinamizadores de es-
tos dos eslabones, como lo son los cultivadores,
los proveedores de insumos y los transportistas.

Producir un kilogramo de cocaina requiere 125
kilogramos de hoja de coca. Es una cantidad con-
siderable que supone una gran disponibilidad de
cultivos. El aumento en el nimero de hectareas
ha provocado que los grandes complejos de pro-
duccion que habian tendido a desaparecer por la
falta de materia prima para su funcionamiento,
comenzaran a resurgir. Asi, segun un estudio rea-
lizado por el Ministerio de Justicia y UNODC, en
todas las regiones productoras del pais (princi-
palmente en Norte de Santander, Putumayo, Ca-
queta, Narifio y Cauca) se han identificado gran-
des laboratorios que suministran el alcaloide a
grupos criminales extranjeros, entre los que se
encuentran las redes de narcotrafico mexicanas
(Ministerio de Justicia y del Derecho, 2017: 104).

Estos laboratorios pueden funcionar 24 horas al
dia con mas de 100 operarios y estan en capa-
cidad de procesar entre 800 y 1.500 kg de pas-
ta base de coca al dia, llegando a tener un po-
tencial de produccion de clorhidrato de cocaina
para el ano 2017 entre 1.174 a 1.623 toneladas
(UNODC, 2018:43). Para ese mismo ano, el nivel
de incautaciones de clorhidrato de cocaina fue
de 435,4 toneladas estimando una pérdida apro-
ximada para el mercado ilegal de 2.05 billones
COP, cifra que representa un 0,24% del PIB na-
cional. Se debe tener en cuenta que el anterior
valor puede aumentar hasta diez veces si el total
de la produccion se dirige al mercado nortea-
mericano o hasta veinte veces si se comerciali-
za en Europa. Un kilogramo de cocaina tiene un
precio aproximado en el lugar de produccion de
4.000.000 COP, mientras que en el pais de desti-
no puede llegar a los 50.000 délares, como en el
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caso norteamericano. Eso quiere decir que con
cinco kilogramos que la organizacion logre lle-
var a EE.UU. se recuperaria la inversidn inicial y
se podrian comprar 72 kg de clorhidrato de co-
caina en Colombia.

La informacion regional revela que los centros
de mayor produccion de clorhidrato de cocaina
se concentran en la region sur y noroccidental
del pais. Los puntos neuralgicos de acopio de
producto ilegal son: Caucasia, Buenaventura y
Tumaco. La regidon de mayor salida de drogas ili-
citas del pais es el pacifico colombiano, con un
60% de la produccion total. Otro elemento crucial
identificado es la presencia de Grupos Armados
Organizados (en adelante, GAO] y Grupos De-
lincuenciales Organizados (en adelante, GDOJ’
que ejercen control territorial en las areas don-
de se ubican los complejos de produccidn para
su desarticulacion. Por lo general, estos grupos
facilitan la salida y entrada de personal, mate-
rias primas y productos finales para garantizar
la sostenibilidad de la actividad a cambio de un
impuesto por kilogramo de alcaloide produci-
do, que es de aproximadamente 500.000 COP y
cobran 300.000 COP por cada dia de retraso en
la entrega del producto. Todo ello invita a pen-
sar que es preciso aumentar los esfuerzos de la
fuerza publica para vigorizar su presencia en las
regiones neuralgicas y quebrar asi el dominio de
dichos actores territoriales sobre los diferentes
procesos que involucran los cultivos y la produc-
cion de estupefacientes.

No obstante lo anterior, destruir militar y poli-
cialmente los laboratorios y cristalizaderos no
puede ser la Unica estrategia para controlar la
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produccion de clorhidrato de cocaina, pues son
facilmente reconstruidos en cuestion de horas
debido al agil reaprovisionamiento de insumos
quimicos que realizan los GAO. En los departa-
mentos de Cérdoba, Magdalena y La Guajira, los
laboratorios estan asociados con bandas crimi-
nales, mientras que en el sur de Bolivar estan
relacionados con la guerrilla del ELN. Estos fac-
tores inciden para que los complejos de produc-
cion hayan tenido acceso relativamente facil y
continuado de sustancias quimicas.

Independientemente de la calidad o cantidad
de insumos que se necesiten, las organizacio-
nes criminales acceden a estas sustancias qui-
micas controladas y disolventes de conversion,
desde cuatro mecanismos principales, a saber:
(i) Desviacion desde la industria licita nacional.
(ii) Contrabando técnico y abierto fronterizo. (iii)
Produccién artesanal, especialmente de per-
manganato de potasio y amoniaco. Estos labo-
ratorios artesanales generan grades impactos
negativos sobre los ecosistemas, especialmen-
te en las fuentes de agua, debido al poder oxi-
dante del permanganato y de los residuos que
se producen durante su manufactura (conside-
rados toxicos para las faunas y floras acuaticas
y terrestres] y, (iv) el hurto de combustibles y
perforacion de oleoductos. Tanto en Colombia
como en Ecuador se perforan oleoductos y el
crudo es almacenado en piscinas a cielo abierto.
También existen refinerias artesanales de crudo
extraido ilegalmente de los oleoductos, ocasio-
nando graves danos a las cuencas hidricas por
el derramamiento permanente derivado de su
extraccion rudimentaria (Ministerio de Justiciay
del Derecho, 2017: 99-100).

37 Uno de los instrumentos del Estado colombiano para combatir estas organizaciones criminales es la Ley 1909 de 2018: “Por medio de la cual se fortale-
cen la investigacion y judicializacion de organizaciones criminales, se adoptan medidas para su sujecion al a justicia y se dictan otras disposiciones”.

d
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Mapa 2. Georreferenciacion de cultivos ilicitos, laboratorios y estaciones
de gasolina en Colombia
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Fuente: Direccion de Investigacién Criminal Policia Nacional (2018)

El Mapa 2 visibiliza ain mas la problematica del
desvio de combustibles para actividades ilicitas.
Las variables contrastadas demuestran una es-
trecha relacion geografica entre las zonas de
cultivos, los laboratorios para el procesamiento
de clorhidrato de cocaina y la apertura indiscri-
minada de estaciones de gasolina en las mismas
regiones. Un avance del Estado colombiano en
ese sentido es la Resolucion No. 40446 del Mi-
nisterio de Minasy Energia que controla, a través
de los alcaldes municipales, la exagerada venta

50

de gasolina exenta de impuestos, en especial en
zonas de frontera, pues se han evidenciado ci-
fras relevantes relacionadas con el alto consu-
mo de gasolina en ciertos municipios del pais
entre los que se encuentran territorios con las
mayores producciones cocaleras. A manera de
ejemplo, para el ano 2018 el municipio de Bar-
bacoas, Narino, registra 39 estaciones de gaso-
lina. Contrastado con sus 38.708 habitantes, nos
da una estacion de gasolina por cada 1.000 ha-
bitantes, datos que no explican como este mu-
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nicipio pasé de consumir 1.977.029 galones de
combustible en 2015 a 3.393.244 en 2017, preci-
samente cuando las hectareas de narcocultivos
aumentaron de 1.330 has en 2015 a 3.359 Has en
2017 (FGN, 2018: 21).

Atacar el nodo de produccion implica acciones
que aumenten el control y la regulacién de ven-
ta de precursores quimicos nacionales e impor-
tados. En Colombia existe la Resolucion 002 de
2018 proferida por el Consejo Nacional de Estu-
pefaciente para el manejo del control de sustan-
cias quimicas, la cual regula la comercializacion
de 33 sustancias. Los puertos son los sitios de
mayor riesgo para la entrada ilegal de estas sus-
tancias, pues la mayoria de precursores y otros
productos controlados provienen de Asia, siendo
el maritimo el que mayor registro de los transitos
comerciales presenta entre ese continente y Co-
lombia. No obstante, en laboratorios de Putuma-
yo y Narino se han encontrado precursores pro-
venientes de Ecuador. Y en Norte de Santander
ingresan por Venezuela. En este departamento
se han detectado mas de 200 pasos informales,
lo cual indica que las medidas son insuficientes
si no se acuerdan regulaciones transnacionales
(Ministerio de Justicia y del Derecho y UNODC,
2018: 106). Lo anterior indica que para lograr re-
sultados efectivos que permitan continuar procu-
rando derechos fundamentales como la distribu-
cion de combustibles liquidos de forma regular,
adecuaday eficiente, se hace necesario construir
un marco regulatorio con mayores controles,
donde el Estado refuerce sus mecanismos de vi-
gilanciay supervision a las estaciones de servicio
con el concurso de las autoridades locales y de
la industria privada. También se hace un llama-
do de atencion sobre el seguimiento a empresas
de metalurgia para: (i) el control de la fabricacion
de la maquinaria utilizados como infraestructura
en los laboratorios, y [ii) el apoyo a estudios qui-

micos y petroquimicos que permitan desarrollar
formulas que cambien la composicion de los in-
sumos esenciales para la produccién de clorhi-
drato de cocaina y, en consecuencia, su utilidad
para el narcotrafico.

Los anteriores elementos demuestran cémo
avanzar en la comprension del narcotrafico im-
plica involucrar en el analisis la comprensidn
de las dinamicas de aquellos actores que son
fundamentales a pesar de que no participen en
ninguna de las actividades ilicitas principales.
Ello nos remite inexorablemente a integrar en
el universo analitico de actores a: los proveedo-
res de insumos quimicos e infraestructura, los
transportistas y los actores ilegales que ejercen
control territorial y garantizan la seguridad. Eso
permite ir mas alla del analisis estancado en la
medicion de cultivos ilicitos y la atencion de la
Unidad Productora Agropecuaria de Coca [en
adelante, UPAC), para develar actores que tradi-
cionalmente no han sido objeto de persecucion
penal por parte del Estado y de serlo resultarian,
sin lugar a dudas, en un agente desestabilizador
del Sistema de Redes de Valor Criminal.

8.3 NODO DE DISTRIBUCION DE COCAINA,
HEROINA Y MARIHUANA

El caracter transnacional del narcotrafico es
mucho mas evidente en la fase de comerciali-
zacion a otros paises, pues comprende la inte-
raccion entre las redes colombianas de produc-
cion y transporte internacional que suministran
producto a las organizaciones narcotraficantes
extranjeras, que a su vez financian la produccion
de clorhidrato de cocaina en Colombia. Los GAO
colombianos estan vinculados con el trafico de
drogas y casi todos trabajan en alianza con gru-
pos mexicanos. Dicha relacion se acentu6 entre
2004 y 2006 a partir de las desmovilizaciones

o1
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paramilitares y las guerras intestinas en el car-
tel del Norte del Valle del Cauca. Fue entonces
cuando los narcos mexicanos optaron por en-
viar a Colombia comisionistas para garantizar

la continuidad de su negocio, segun apunta de
nuevo la investigacion de la Corporacion Nuevo
Arco Iris (en adelante, CNAI) (CNAI,2012:2).

Mapa 3. Rutas internacionales de trafico de cocaina 2017
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Fuente: Direccion Antinarcéticos. Policia Nacional de Colombia (2017).

Las principales rutas de trafico internacional
estan concentradas actualmente en el corredor
Centroamérica- Pacifico: el 93% del narcotrafico
pasa por alli, mientras sélo el 7% transita por el
Caribe. Africa ya no ocupa un lugar menor como
escala hacia Europa. En las costas occidenta-
les de Guinea Ecuatorial y Sierra Leona, como
también en Mali, hay evidencia de nuevas rutas.
A Guinea Ecuatorial los cargamentos llegan en
viaje directo desde Venezuela. Para Sierra Leo-
na y Mali, por lo general los cargamentos reali-
zan escala en Aruba. Esta informacion ha sido
corroborada por documentos de inteligencia de
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Estados Unidos y lo reafirman los estudios de la
Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupe-
facientes de Naciones Unidas (en adelante, JIFE),
la cual advirtio que el 27% de la cocaina que se
consumia en Europa llegaba por dicha via.

Las rutas de la cocaina por Africa son mas cos-
tosas y riesgosas, pues las redes criminales
locales estan lejos del control de los narcos de
América Latina. Sin embargo, estas rutas ofre-
cen ventajas ya que tienden un puente al merca-
do europeo debido al aumento del consumo en
Africa, donde ya existen laboratorios para proce-
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sar cocainay heroina. Por su parte, Chile, Bolivia,
Peru, Ecuadory Brasil representan los mercados
emergentes de la marihuana psicoactiva produ-
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cida en Colombia, debido a su conexidn con car-
teles de estos paises que prefieren la droga co-
lombiana por su bajo costo y alta calidad.

Mapa 4. Rutas internacionales de trafico de marihuana desde Colombia 2017
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En relacion con el clorhidrato de cocaina, hace
mas de diez anos la ruta de las drogas ilicitas
hacia Europa tenia un transito casi obligado por
Jamaica. Con el reacomodo de fuerzas regiona-
les, aparecieron carteles de drogas en el Caribe
que se volvieron fundamentales para hacer lle-
gar la droga a EE.UU, pais receptor del 90% de
la producciéon de cocaina colombiana. Como se-
fala la CNAI (2012: 2], dicha estrategia criminal
tiene que ver con una mayor subcontratacion de
redes de delincuencia comun que opera en Cen-
troamérica para proteger la ruta terrestre desde
Colombia.
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Para Colombia, un pais con amplios territorios
sin presencia del Estado, su geografia y recur-
sos naturales, mas que representar ventajas se
convierten en un reto para la lucha del Estado
contra el narcotrafico. Departamentos como Ca-
quetd, Putumayo, Narino, Cauca, Chocd, Antio-
quia, Bolivar y Norte de Santander han sido los
mas afectados, pues la presencia de cultivos ili-
citos en sus territorios, sumado a sus posiciones
de frontera, facilita que las zonas de cultivo de
marihuana, coca y amapola encuentren rutas de
salida a mercados internacionales.
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Mapa 5. Georreferenciacion de cultivos ilicitos y rutas multimodales
de narcotrafico en Colombia 2018
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En Tumaco al igual que en el Catatumbo, zo- (e las FARC en cada regién. EL control territo-

nas de frontera estratégicas para el narcotrafi-
co, operan facciones de disidentes de las FARC,
el ELN y otros grupos armados ilegales que se
disputan el control del negocio del narcotrafico,
la extraccidn ilicita de recursos minerales y los
vacios dejados por la desmovilizada guerrilla

&

rial sobre los nodos criticos articuladores entre
los centros la produccién y distribucion de dro-
gas ilicitas es ejercido en la actualidad por las
siguientes estructuras criminales: ELN-EP, di-
sidencias FARC-EP, Clan del Golfo, Caparrapos,
Pelusos y Puntilleros.
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El Mapa 5 evidencia como las rutas de narcotra-
fico nacional (terrestre, aéreo, fluvial y oceanico)
se concentran en los departamentos con fronte-
ra, especialmente los cercanos al Océano Pacifi-
coy el Mar Caribe. Este nodo dentro del sistema
de redes de valor esta articulado territorialmen-
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te por regiones que comprenden jurisdicciones
de varios departamentos, lo que lleva a contem-
plar escenarios de analisis que escapan a la di-
vision politica y administrativa formal. La Tabla
5 recoge las regiones con mayor afectacion por
rutas de trafico de drogas ilicitas.

Tabla 5. Regiones con mayor afectacion por rutas de trafico de drogas ilicitas (2018)

REGIONES CON MAYOR AFECTACION POR RUTAS DE TRAFICO DE DROGAS ILIiCITAS

La cocaina que viene de la Sierra Nevada de Santa Marta y sur de Bolivar, llega a La Guajira para
salir por dos rutas, una hacia el Océano Atlantico y otra hacia Venezuela. En esta zona también

ZONA NORTE esta presente la cocaina que llega de todo el pais a los puertos de Cartagena, Barranquilla y
Santa Marta con destino a Estados Unidos y Europa
CATATUMBO La cocaina producida en el Norte de Santander es llevada a Venezuela y luego a Centroamérica
GOLFO DE UIRABA— La cocaina producida en Antioquia y Choco sale por esta ruta para el Océano Atlantico y por el
CHOCO Pacifico para Centroamérica, Estados Unidos y Europa
LLANOS Un porcentaje de la cocaina producida en Meta, Vichada y Guaviare sale en lancha por rio o via
ORIENTALES aérea para Venezuela, mientras otra parte es comerciada en el interior del pais
AMAZONAS La cocaina producida en Putumayo sale por el Amazonas hacia Per(, Venezuela y Africa
PACIFICO La cocaina producida en Narino y Valle del Cauca sale por Tumaco hacia Argentina y Ecuador,
SUR- TUMACO- Estados Unidos, México y Europa. Asi mismo, por el puerto de Buenaventura
BUENAVENTURA
La cocaina producida en Caquetd, Guaviare, Vichada y Meta tiene por ruta los rios del departa-
ZONA SUR mento de Guainia fronterizo con Venezuela y Brasil, paises de transito de la droga con destino

Africay Europa

Fuente: Construccion de los autores autor a partir del mapa de georreferenciacion de cultivos ilicitos y rutas de trafico (2018)

8.4 NODO DE COMERCIALIZACION DE tivos. Constituyen una red financiera altamente

DROGAS ILIiCITAS sofisticada y rentable que facilita las interaccio-

nes entre nodos y demas redes criminales.

El analisis de las redes de comercializacion debe

. ., - L A pesar de su importancia estas redes son alta-
tener en consideracion las distintas dinamicas

o, . . mente difusas e invisibles, su éxito es producto
entre la comercializacion hacia el exterior y la

comercializacion al interior del pais. Estas re- de a incapacidad del Estado para vigilar todas

. L, las actividades economicas. Esto supone que
des se encargan de garantizar la provision de los

. lejos del arbitrio estatal, y de la idea de deber
estupefacientes a los mercados demandantes,

: : : . ser, se han condensado esquemas de compor-
sean nacionales o internacionales. Sin embar-

. : tamiento regidos por parametros mas cercanos
go, se debe resaltar su importancia en cuanto

, a lailegalidad que a la ldgica hegemonica legal.
a que son nodos mas concentrados, con com- egat qu gl €9 I 9

. . . . Detras de la circunstancia de que en varios luga-
portamientos oligopolicos y de reparticion de

res del mundo la condicion de ausencia de Esta-
mercados. Estos son el punto de contacto entre

. . o : do parezca imposible de solucionar, se encuen-
el cliente (mayorista o minorista) y poseen in-

. . o . . tra, ta int tacion, el hech
formacion para identificar el flujo del dinero, los ra, desde esta interpretacion, el hecho de que

hay racionalidades que buscan que tal condicidn

5 //////////////%
i

segmentos de pago y el inicio del lavado de ac-
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se mantenga, pues ella posibilita el surgimiento
de gobiernos privados que, por medio de meca-
nismos como la extorsion, el secuestro y la vio-
lencia, controlan poblaciones y territorios con el
objetivo de responder a una necesidad u objetivo
econdmico privado (Suarez, 2015:15).

De ahi la necesidad de adaptar la acepcion gu-
bernamentalidad al estudio de las practicas que
emergen en terrenos donde la autoridad efecti-
va del Estado moderno es nula, limitada o com-
partida, ante lo que se ha denominado la retira-
da del Estado, acaecida por el hecho de que este
renuncia a sus funciones por la impotencia o por
la negociacion de sus funciones con particulares,
hecho, éste, que desdibuja la linea entre lo legal e
ilegal, en cuanto configura un juego doble entre la
anomia y lo instituido, que hace posible que apa-
rezcan nuevos actores de autoridad, en un esce-
nario que necesita ser regulado. Ahora, si el Esta-
do es desplazado ;quién se encarga de regular?,
i de donde emanan los dispositivos de control?

Segun la Direccion Antinarcoticos de la Policia
Nacional, en 2017 los grupos armados ilegales

FILLLIII 0TI 111100000 I I L1100 1111170000001 1111100011 I 11707000111 777000 0000077117777 7 0000007777770 07777777770000000777707777770007777077770077077717777117777771]F

que de acuerdo a su caracterizacion criminal tu-
vieron un capacidad de control territorial sobre
las poblaciones y rentas ilegales en Colombia,
fueron: el Clan del Golfo, Los Pelusos, Puntille-
ros, Libertadores del Vichada y Puntilleros Blo-
que Meta. Estas agrupaciones delictivas tiene
incidencia principalmente en los departamentos
de Antioquia, Norte de Santander, Narino, Meta,
Guaviare, Choco, Valle del de Caucay Bolivar.

Las zonas de interés criminal en Colombia com-
parten caracteristicas regionales complejas y
comprenden los siguientes departamentos: Nor-
te de Santander, Antioquia, Valle del Cauca, Bo-
livar, Chocd, Narino, Cauca, Caquetd, Putumayo,
Metay Guaviare. Esto puede verse reflejado en los
indicadores de seguridad ciudadanay convivencia
como contraste entre los bajos indices de necesi-
dades basicas insatisfechas (en adelante, NBI) y
los altos indices de desempleo en los mismos de-
partamentos. Como se observa en los Graficos 5
y 6, un elemento comun en los departamentos de
Narino, Putumayo, Cauca, Choco, Guaviare, Valle
del Cauca, Norte de Santander, Bolivar, Cérdobay
Antioquia es el alto indice de NBI.

Grafico 5. Dispersion entre cultivos de coca y necesidades basicas insatisfechas
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Grafico 6. Dispersion entre cultivos de cocay desempleo
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Las vulnerabilidades del territorio, debido a ne-
cesidades basicas insatisfechas y desempleo, se
ven agravadas por la presencia latente de acto-
res criminales y rentas ilegales que se nutren
de las poblaciones con pocas alternativas de in-
greso economico licito. Sin embargo, la decision
de los agentes informales de pertenecer a estas
estructuras, no siempre es libre, pues las orga-
nizaciones crean sistemas de intimidacion para
obligar su participacion. Entre otras estrategias
“estan las extorsiones, secuestros, apropiacion
de activos” (Giraldo y Mufoz, 2012:18), pues los
agentes ilegales que ejecutan dichas practicas
participan como reguladores de los mercados
informales sirviendo como mediadores de con-
flictos e incluso creando sistemas de entraday
salida de agentes (Portes, 1989). Dichas estrate-
gias les garantiza el control de territorios y po-
blaciones. Lo que hace innegable la existencia
de sectores donde la poblacion y el capital son
regulados bajo criterios que no son propiamente
principios de un Estado de Derecho, por el con-
trario, distan de ser formales o legales. A estas
expresiones de orden, paralelas e ilegales, que
desplazan o neutralizan la capacidad de accion

estatal, sobreviene una reestructuracion en la
legitimacion del poder. Al favorecer la inclusion
de poblacion al mercado y las dindmicas de pro-
duccion y consumo, se obtiene tolerancia como
agente regulador de las transacciones y practi-
cas que, en otrora, estaban a cargo del Estado.

Unido a lo anterior, los mercados al margen de la
ley también requieren unas normas de juego que
faciliten el intercambio de los productos ilicitos.
Estas normas pueden incluir la regulacion del
uso de la violencia en la gestion de los contratos
ilegales de diversas maneras: (i) administracion
de justicia (ajustes de cuentas, violencia ejem-
plarizante), (i) tributacion (extorsidn, oficinas de
cobro) y, (i) sequridad (patrullaje del territorio).

Vemos como la produccion de poder, desde una
organizacion privada de la violencia, tiene un fin
rentistico; sin embargo, no es sélo un tema ju-
ridico o econdmico. Es imperativo reiterar que
el paso del control econdmico a la regulacion
social es un asunto politico y plenamente gu-
bernamental, en este caso, de gubernamentali-
dad ilegal. Este entorno institucional ilegal nace
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como consecuencia de actores con capacidad
para ejercer el control territorial y por esa via
imponen también un orden politico y social que
le compite al proyecto politico del Estado. Es asi
como en contextos donde son altamente tolera-
das y ejecutadas formas de regulacidon que des-
plazan al Estado moderno, es factible entrever el
poder de fuerzas que obedeciendo a una suerte
de racionalidad informal y, en ocasiones, ilegal,
potencian las practicas dirigidas a la regulacién
de territorios y poblaciones, con la funcion de
posibilitar objetivos privados formales, informa-
les o ilegales (Suarez,2015:16).

El Estado tiene entonces el reto de enriquecer
su vision de los mercados criminales a la luz de
estas dinamicas y conceptualizaciones que, pon-
deran el territorio y la poblacion como variables
indispensables de analisis. Comprender esto es
un elemento central para generar politicas pu-
blicas que afecten los fendmenos de criminali-
dad y beneficien a las comunidades locales. Por
ello es necesario dar un vistazo a los mercados
locales de droga. En relacidén a estos, la Policia
Nacional y la Fiscalia General de la Nacién han
realizado diversos analisis enfocados a la com-
prension de las amenazas que afectan la convi-
vencia ciudadana, por los desdrdenes sociales y
enfrentamientos armados, ocasionados por los
grupos de delincuencia comun que se disputan
la comercializacion de estupefacientes en los
entornos urbanos.

Este fendmeno ha sido denominado por la Poli-
cia Nacional de Colombia como narcomenudeo
y estd asociado, de manera intermitente, a mul-
tiples manifestaciones del conflicto social, de
violencia y de criminalidad por el control del te-
rritorio urbano en el mercado de la distribucion
de las drogas ilicitas. Algunos ciudadanos ven
en el narcomenudeo una opcidn para conseguir

N

i

ingresos y terminan incorporandose al crimen
mediante el ingreso a las organizaciones crimi-
nales asentadas en las ciudades.

Es usual que el concepto de narcomenudeo sue-
la confundirse con el de microtrafico. La Policia
Nacional diferencia estos dos términos: el mi-
crotrafico y el narcomenudeo. El primero hace
referencia al trafico de drogas que abastece de
cantidades importantes de drogas ilicitas a las
organizaciones de las ciudades encargadas del
suministro sistematico de drogas en pequenas
cantidades con embalaje, pureza y periodicidad
definidas. El narcomenudeo es la organizacion
empleada para el suministro de drogas en pe-
quenas cantidades, encargada de satisfacer las
necesidades de los consumidores, comercializa-
dos en “puntos de venta”. Las caracteristicas de
este mercado estan referidas a tres aspectos: (i)
El punto de venta es el lugar en el que se realiza
la transaccion comercial de pequenas cantida-
des de sustancias estupefacientes. (ii) La mone-
tizacion es el momento en el que las drogas ilici-
tas son intercambiadas por dinero o de manera
excepcional por algunos bienes y servicios como
por ejemplo la prostitucion. (i) El consumo de
drogas ilicitas.

La hipdtesis que se explora es que no es una or-
ganizacion criminal en particular la que controla
el mercado ilicito, sino varias redes informales
que relacionan a proveedores con consumido-
res, donde participan multiples competidores
asi como reguladores que garantizan proteccion
y estabilidad para que el negocio ilicito funcione
lucrativamente. En ocasiones estas redes crimi-
nales informales han sido las responsables de
acabar por completo con ciertos mercados lega-
les a través de practicas como el contrabando,
relacionado ademas con el lavado de activos. En
la mayoria de los casos aprovechan las posibili-
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dades y oportunidades que ofrecen los merca-
dos legales para lucrarse y complementar sus
negocios ilegales con el lavado de activos a tra-
vés de actividades como inversion en finca raiz y
consignatarias de vehiculos, entre otras.

En ese orden de ideas, para el analisis de las re-
des de comercializacidn en los mercados locales
de droga se proponen acciones que apunten a la
intervencion de aquellos sectores y zonas urba-
nas de venta de estupefacientes y de alta con-
centraciéon de delitos de alto impacto como las
denominadas “zonas de impunidad”. Dado que
este fendmeno es eminentemente urbano, los
mayores problemas relacionados con “zonas de
impunidad” estan ubicados en grandes ciudades
como Bogota, Medellin, Barranquilla, Armenia
y Cali. Cada ciudad tiene unas dinamicas y di-
mensiones diferentes que no obedecen de ma-
nera determinante a la naturaleza del narcome-
nudeo. Existen otros factores de tipo social en
donde el uso de la violencia se convierte en una
forma de vivir y solucionar los conflictos, que en
la mayoria de los casos se resuelven a través de
amenazas, lesiones y homicidios por ajustes de
cuentas.

Desde esta perspectiva, enfrentar la comercia-
lizacidon de drogas ilicitas en centros rurales y
urbanos implica que el Estado, en su conjunto,
amplie su vision del territorio y, desde un en-
tendimiento de las dinamicas locales, genere
politicas publicas que se enfoquen en transfor-
mar los territorios con acciones de seguridad
ciudadana. Los mercados internos de drogas

ilicitas especificamente en areas urbanas y ru-

rales plantean retos para el Estado, pero mas
aun para los gobiernos locales. En materia de
intervencion penal racionaly priorizada por par-
te de las instituciones, debe ser prioridad para
las autoridades locales la planeacion concerta-
da de la interoperatividad para desarticular las
organizaciones criminales, asi como también la
articulacion para actuar en materia de la reduc-
cion de la vulnerabilidad y la tolerancia social al
delito en las regiones criticas.

NODO DE CONSUMO DE DROGAS ILIiCITAS
EN COLOMBIA

8.5

Un factor ligado al impacto local de los mercados
ilicitos transnacionales es el consumo de drogas.
Segun el Informe Mundial sobre Drogas 2018
(UNODC: 2018), alrededor de unos 275.000.000
de personas en todo el mundo ha consumido
drogas al menos en una ocasion, la cifra para
Colombia es de 3.000.000 de personas®. El dato
pone a Colombia en el paso de ser un pais pro-
ductor a uno consumidor, no solo porque las per-
sonas consumen sino porque el mercado cada
vez es mas diverso. Si bien en Colombia la droga
ilicita de mayor consumo es la marihuana se-
guida de la cocaina, poco a poco las drogas sin-
téticas y las nuevas sustancias psicoactivas (en
adelante, NSP) van ganando terreno en el pais.
En efecto, el dltimo Informe Mundial de Drogas
sobre Nuevas Sustancias Psicoactivas (UNODC:
2017), sehala que se han identificados 803 de es-
tas sustancias a nivel mundial (en Colombia se
detectaron 33 de ellas), las cuales son de dificil
deteccion y pueden ser compradas a domicilio o
por medios de comunicacion virtuales.

38 Reporte de drogas Colombia 2017 realizado por el Observatorio de Drogas de Colombia (en adelante, ODC) del Ministerio de Justicia, que analiza las
marcadas tendencias que se evidencian en los estudios realizados en el pais en el 2008, 2013y 2015.
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Grafico 7. indice de consumo en Colombia: principales ciudades y departamentos
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Fuente: Construccion de los autores a partir del reporte de drogas de Colombia-0DC (2018)

En el ultimo reporte de drogas de Colombia
realizado por el Observatorio de Drogas del
Ministerio de Justicia y del Derecho en 2017,
las regiones que registraron mayores indices
de consumo fueron: Medellin (8,2%), Quindio
(6,8%), Risaralda (6,4%) Antioquia (5,6%) Meta
(5,3%) Cali (4,7%) y Narifio (3,9%), ubicandose
por encima del promedio nacional que es de
3,6%. Estos datos evidencian cdmo el consumo
se ha incrementado de manera significativa en
los ultimos afnos, destacando el aumento del
consumo de todas las drogas a excepcion del
bazuco. La marihuana es la droga mas consu-
mida en el pais, seguida de la cocaina, el bazuco
y el éxtasis. También es notable en las cifras del
estudio presentado, un incremento del consumo
igualmente en hombres y mujeres, de todas las
edades, estratos y tipos de ocupacion. Los resul-
tados sugieren ademas que los hombres de es-
tratos altos que consumen asiduamente alcohol
y cigarrillos y que estan en edades entre los 18y
24 anos son los mas propensos a consumir dro-
gas ilicitas (Ministerio de Justicia y del Derecho,
2017:33).

o

Un aspecto poco discutido pero cada vez mas im-
portante es el consumo de medicamentos suje-
tos a prescripcion médica con fines no médicos.
Este fendmeno se esta convirtiendo en una gran
amenaza pues los farmacos son producidos le-
galmente y a pesar de las restricciones para su
venta algunos logran ser desviados al mercado
ilegal para ser usados con fines recreativos. El
consumo de tranquilizantes y opioides es un
buen ejemplo de lo anterior, las mujeres son las
mayores consumidoras, por su parte los hom-
bres tienen mayores probabilidades de consu-
mir cannabis y cocaina.

Por la naturaleza de este fenomeno y por las im-
plicaciones que el consumo de drogas tiene en
la salud de las personas, las convenciones in-
ternacionales de estupefacientes, entre ellas la
Convencion de Viena de 1988, establecen como
su razon de ser la salud y el bienestar de los se-
res humanos. Un ejemplo de cdmo el consumo
de drogas afecta el bienestar humano es lo que
sucede con los consumidores problematicos, las
condiciones de exclusion y los altos niveles de
adiccion, sumados a la falta de una politica publi-
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ca de intervencion con un enfoque de salud pu-
blica, no les deja mas opcidn que vivir en la calle
cerca a los lugares de expendio. Otra poblacion
desatendida es la comprendida por las personas
recluidas en carceles, que estan expuestas a un
riesgo mayor de consumo de drogas ilicitas por
la falta de programas de atencion y prevencion
en estos lugares, provocando que en ocasiones
la resocializacion efectiva de estas personas no
llegue a feliz término debido, entre otros facto-
res, a su nivel de adiccidn a las drogas.

Todo eso indica que el consumo de drogas debe
tratarse desde un enfoque de salud publica como
estrategia para reducir la demanda de drogas ili-
citas, para ello se deben lograr las adecuaciones
institucionales y normativas que hagan viable la
promocion de la salud, la prevencion de riesgos
y la atencidon de la enfermedad.

En esa direccion el gobierno debe profundizar
en la prevencion del consumo, especialmente
en ninos, ninas y adolescentes, en la genera-
cion de programas que atiendan el tratamiento
para consumidores problematicos y en acciones
pertinentes a las promocidn de los derechos hu-
manos, procurando la no discriminacion y la no
exclusion de las personas consumidoras.

8.6 NODO DE LAVADO DE ACTIVOS
RELACIONADOS CON EL NARCOTRAFICO

En los municipios de Colombia con presencia de
coca, los grupos criminales son quienes ejercen
control sobre esos territorios impidiendo la di-
versificacion de la economia local y controlan-
do los factores productivos. Asimismo, estos
grupos criminales actian como monopolios o
monopsonios en esas regiones, percibiendo las
rentas de su posiciéon dominante y reduciendo
los posibles ahorros de los campesinos. Tam-
bién es importante recordar que los ingresos de

la comercializacion de los derivados de la hoja
de coca no necesariamente ocurren en las re-
giones que tienen cultivos de hoja de coca, lo que
implica que las ganancias de esta actividad no
regresan a su origen.

El lavado de activos es la manera de limpiar el
capital que ha sido conseguido ilicitamente y
retornarlo a las economias licitas por medio de
distintas modalidades delictivas. Es asi como el
impacto de los cultivos de hoja de coca y el cri-
men organizado terminan siendo factores que
propician el lavado de activos, pues el flujo de
caja de las organizaciones criminales se con-
centra en las transacciones que se surten en las
zonas de cultivos y produccidn de drogas ilicitas.

Una de las modalidades de lavado de activos
mas recurrentes se evidencia en el uso de di-
nero en efectivo para no generar registros en
los sistemas bancarios (Asobancaria, 2017:6).
Es relevante mencionar que entre los mecanis-
mos utilizados por los actores criminales para
incorporar los dineros producto de los mercados
ilicitos esta el contrabando. Segun estudios de
la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
(en adelante, DIAN), gran parte de los bienes que
ingresan de contrabando a Colombia son adqui-
ridos en el exterior con recursos provenientes
del narcotrafico.

Por esto, es importante tener en cuenta los flu-
jos de circulacion que tiene el contrabando con
instancias formales —economicas y politicas—,
sobre todo, en aras de construir un piso diagnds-
tico para el posterior analisis de los dispositivos
ilegales emergentes en este territorio. Para tal
fin, se debe pensar en el territorio, a partir de
su configuracion actual, “como una construc-
cién social en un espacio donde multiples acto-
res establecen relaciones econdmicas, sociales,

culturales, politicas e institucionales, condicio-
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nadas por determinadas estructuras de podery
por las identidades de aquellos actores. Ademas
del rea geografica se trata de las interacciones
entre actores, instituciones y estructuras de po-
der” (PNUD, 2011:31). Desde esa perspectiva, es
posible incluir elementos que articulan la circu-
lacion de poblacion y capital, con el territorio en
el que convergen.

Los analisis muestran que las caracteristicas
particulares de cada departamento si tienen una
relacion estadisticamente significativa con las
actividades de contrabando. Los departamentos
en los cuales los coeficientes de intercepto fue-
ron estadisticamente significativos son los si-
guientes: Cesar, La Guajira, Magdalena, Narino,
Norte de Santander, Quindio, Arauca, Putumayo,
Amazonas y Vichada. Con excepcion del Quindio
y Magdalena, estos son departamentos fronte-
rizos en donde se esperaria una actividad ma-
yor de contrabando, tanto abierto como técnico
(FGN, 2016:10).

Dentro de la cadena de produccion del narcotra-
fico es fundamental analizar y tener en cuenta
que el fin ultimo de este negocio criminal es la
generacion de altas utilidades que puedan incor-
porarse a las economias legales y que el flujo de
dinero continue facilitando la comisidon y expan-
sion del negocio. Por tanto, es necesario para
los delincuentes que los pagos por el producto
ilicito comercializado y exportado, retornen al
pais. Para ello, los criminales hacen uso de di-
versas modalidades o delitos subyacentes al la-
vado de activos en Colombia, como: la extorsion,
el concierto para delinquir, el secuestro extorsi-
vo, el contrabando de hidrocarburos, inversiones
en finca raizy compra de obras de arte y joyeria,
la trata de personas, el trafico de migrantes, el
la financiacion

trafico de menores, la rebelidn,

el terrorismo, entre otros.

E

i

Estas formas de financiacion del narcotrafico,
hacen necesario caracterizar e identificar en
qué etapa del proceso productivo se estan gene-
rando las mayores rentas y flujos econdmicos,
para enfocar ahi la accion unificada del Estado.
Es decir, determinar si estos se generan: (i) en
una primera etapa al efectuar pagos a provee-
dores y prestadores de servicios durante la fase
de produccidn; o (ii) en una segunda etapa, como
parte del retorno total o parcial de utilidades ge-
neradas en la venta de dicha droga en el exterior,
ingresado a Colombia a través de diferentes mo-
dalidades y de esta manera definir los objetivos
de alto valor estratégico para el Estado.

En ese sentido, se considera necesario profundi-
zar en la caracterizacion econdmico-financiera
del narcotrafico para identificar objetivos eco-
nomicos y adoptar decisiones de politica publica
que respondan a las dindmicas que se observen
en las investigaciones. Ejemplo de esto es la uti-
lizacidn de altas sumas de dinero en efectivo en
zonas con poca presencia del sector financiero
formal y la utilizacién de otro tipo de mecanis-
mos, como por ejemplo los giros postales, para
la movilizacién de recursos.

Se debe tener en cuenta que las redes crimina-
les estan acompanadas de estructuras de apo-
yo al lavado de activos, las cuales, conforme el
negocio criminal ha ido creciendo y expandién-
dose, se han especializado en el uso de meca-
nismos sofisticados para el ocultamiento y dificil
rastreo de los dineros ilicitos. Estas estructuras
de apoyo al lavado de activos estan conformadas
por profesionales, sin los cuales seria imposible
mimetizar a los criminales sus rentas ilicitas en
la economia formal del pais. La identificacion de
estos lavadores profesionales de activos debe
ser un objetivo prioritario para el gobierno.
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Las entidades a cargo de la investigacion y ju-
dicializacion del fendmeno del narcotrafico, en
asocio con organismos de inteligencia y con
la ayuda de la cooperacion internacional, han
logrado la identificacion de rutas y flujos de
mercancias ilegales desde Colombia hacia el
exterior. En dicho propdsito se identifican, por
ejemplo, cultivos, centros de acopio, mayoristas,
redes de distribucion, entre otros.

Aunque histéricamente no se ha contado con el
mismo despliegue y capacidad para identificar

las rutas y eslabones que permiten el retorno de
los capitales ilicitos a Colombia, estos esfuerzos
se han visto incrementados con la creacion de
instituciones del Estado dedicadas a la persecu-
cion de activos de las organizaciones criminales.
Asi pues, una accion unificada contra los recur-
sos producto del narcotrafico requiere aumentar
el flujo e intercambio oportuno de informacion
entre entidades como la Fiscalia General de la
Nacidn, la Unidad de Informacion y Analisis Fi-
nanciero (en adelante, UIAF), la DIAN, la Policia
Nacional, las Fuerzas Militares, entre otras.
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Afectacion Departamental Segun /9
Analisis por Nodos del Sistema
de Redes de Valor del Narcotrafico

De acuerdo a los datos analizados hasta este de valor del narcotrafico. Un insumo util para
punto, se realiz6 una tabla que, a continuacion que las autoridades locales enfoquen sus recur
muestra la afectacidon por departamentos segin  sos basados en evidencia.

L .

Tabla 6. Nivel de afectacion departamental segun analisis por nodos del sistema de redes de

valor del narcotrafico
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NODO NODO NODO NODO COMER- NODO NODO LAVADO
DEPARTAMENTO , , i
CULTIVOS PRODUCCION DISTRIBUCION CIALIZACION CONSUMO DE ACTIVOS
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(&)

CHOCO

000

CORDOBA

@eoe
@
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NODO NODO NODO NODO COMER- NODO NODO LAVADO
DEPARTAMENTO g 7 2
CULTIVOS PRODUCCION DISTRIBUCION CIALIZACION CONSUMO DE ACTIVOS

Fuente: Construccion de los autores a partir de la informacién analizada (2018)
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El Narcotrafico en los PISCC
de la vigencia 2016-2019

Analizados el marco normativo y de politica pu-
blica nacional para el modelo de GTS, y plantea-
da la caracterizacién del narcotrafico actual a
partir de la metodologia de Sistema de Redes de
Valor, se hace preciso examinar los PISCC de la
vigencia 2016-2019 a la luz de la problematica
mencionada.

10.1. CARACTERIZACION DE LOS PISCC DE LA
VIGENCIA 2016-2019

Previo al escrutinio de los planes como unidad
de politica publica, es importante hacer mencion
de algunos de los hallazgos en relacion a como
los alcaldes y gobernadores atraviesan ciertas
dificultades a la hora de formular este tipo de
politicas. Segun Garre (2019:5y ss.), se han veni-
do identificando algunas disfuncionalidades del
modelo de GTS en relacién con las responsabili-
dades que las autoridades politico administrati-
vas tienen en materia de seguridad y convivencia
ciudadana:

(il En primer lugar, llama la atencién que
siendo los PISCC el instrumento de pla-
neacion de la seguridad en los respectivos
entes territoriales, de forma generalizada
no existe publicidad sobre el mismo.

(i) En segundo lugar, tal y como reza la Tabla
7, se ha podido determinar que a la fecha
de construccion de este documento, seis

> > > B~w-

////////////////////////////////////////////////////////////////////////////////////////
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departamentos y 172 municipios, siguen
sin tener formulado el plan cuando se han
agotado dos tercios de la legislatura vi-
gente. Mas preocupante resulta el hecho
de que no se hayan tomado medidas ante
este incumplimiento.

Tabla 7. Entidades territoriales sin PISCC
aprobado a 17 de noviembre 2017%

TIPO DE ENTIDAD PISCC VIGENCIA
TERRITORIAL 2016-2019
Municipal 172/1112

Departamental® 6/32

Fuente: Construccion de los autores a partir de la informacion analizada.

(iii)  Entercer lugar, se recoge también eviden-
cia sobre como estos planes corren mas
una suerte de formalizacion que de for-
mulacion estratégica. Observamos, tal y
como prescribe la Tabla 7, los PISCC de-
partamentales vigentes carecen en gran
medida de los tres momentos esenciales
de toda politica publica: la formulacién
estratégica, la planeacion financiera y los
mecanismos de evaluacion y monitoreo.

(iv)  Con base en los PISCC analizados se puede
afirmar que se emplearon los distintos ins-
tructivos para la elaboracion de los mismos.
Se han tratado de esgrimir las razones que

39 Cifras facilitadas por la DISEC-PONAL.

40 Los Departamentos que no han aprobado el PISCC para la presente vigencia son: Amazonas, Caquetd, Guajira, Guaviare, Putumayo y Vaupés.
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(iv.i)

(iv.ii)

han propiciado esta tendencia, entre las que
se destacan las siguientes (Garre, 2018:5 y
ss.)

En Colombia existe una realidad territorial
que no presenta capacidades técnicas ho-
mogéneas. Asi las cosas, se evidencia una
afectacion significativa en las entidades
territoriales de categorias*' 4, 5y 6.

Adicional, tal y como lo refleja a continua-
cion la Tabla 8 vemos que existe un exceso
de literatura en relacion con el marco nor-
mativo y las caracterizaciones delictivas
de la parte diagnostico. Simples traspo-
siciones literales de los distintos insumos
que carecen de la intencidon de compren-
sion holistica de este tipo de fendmenos
delictivos.

(v)

(vi)

Es preciso sefalar también los hallazgos
evidenciados en relacion con la formula-
cidon estratégica de metas e indicadores.
Se ha podido observar una incompren-
sion profunda al respecto, identificando: (i)
Confusion entre lo que es una meta y un
indicador. (i) Programas y acciones que
sin tener una meta, se le formulan indica-
dores. (iii) Alli donde existen metas e indi-
cadores, vemos que nunca hay indicadores
de impacto sino de gestidén y de resultado.

Otro problema no menor es la evidencia de
la disrupcion de los flujos de informacion
top down y bottom up tipicos de un estado
descentralizado y complejo. Un ejercicio
de planeacidn que pretenda sostenerse
sobre una base sélida, requiere asumir el
reto de comprender holisticamente la di-
versidad de Colombia.

41 EnColombia, las entidades territoriales son categorizadas por medio de las disposiciones de la Ley 617/2000y el articulo 7 de la Ley 1551/2012, con base
en dos variables: (i) poblacién e (i) ingresos corrientes de libre destinacién. La categorizacion tiene implicaciones en términos de capacidad de gestion
administrativa y fiscal.

N
o
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Tabla 8. Paginas de PISCC Departamentales 2016-2019 dedicadas a cada momento previsto en
los instructivos de elaboracion

DEPARTAMENTO

PISCC
2016-
2019+

NUMERO
PAGINAS
TOTALES

PAGINAS CON-
TEXTO Y CARAC-
TERIZACION DELI-
TOS (%)

PAGINAS FOR-
MULACION
ESTRATEGICA
(%)

PLANEACION
FINANCIERA
OPERATIVA
(%)

MECANISMOS

EVALUACION

Y SEGUIMIEN-
TO(%)

Fuente: Garre (2019:8)

42 Leyenda: [NT) no tiene; (AV) aprobado y vigente; (NI) no hay informacién.

43 Lasuma de paginas totales no cuadra en el caso del PISCC de Cauca porque la parte estratégica esta diagramada a pagina doble apaisada.
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(vii) Finalmente, pero no menos importante, se
ha evidenciado que la calidad de los planes
guarda una relacién directamente proporcio-
nal con la capacidad técnica institucional de
los entes territoriales. La Tabla 9, nos permi-
te observar el alto grado de heterogeneidad
entre las capacidades institucionales y fisca-
les de los entes territoriales. Todo ello invita
a pensar soluciones que imperativamente
pasan por una mayor y mejor comprension
territorial por parte del nivel nacional con el
fin de poder auxiliar al casi 90% de los entes
territoriales en categorias menores.

Tabla 9. Categorias municipales y
departamentales 20174

CATEGORIA NUMERO DE
% MUNICIPIOS
MUNICIPAL MUNICIPIOS

ESP 10 0.88
1 34 2.99
2 27 2.38
3 19 1.67
4 37 3.26
5 40 3.52
6 973 85.80
CATEGORIA NUMERO DE
% DEPARTA-
DEPARTAMEN- | DEPARTAMEN-
MENTOS
TAL
ESP 3 9.32
1 6 18.75
2 6 18.75
3 7 21.87
4 10 31.25

Fuente: Garre (2019:8)

10.2. EL NARCOTRAFICO EN LOS PISCC DE LA
VIGENCIA 2016-2019

En el presente epigrafe se analiza en qué medi-
day forma los PISCC departamentales de la pre-
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sente vigencia (i) diagnostican y caracterizan los
nodos del sistema de redes de valor y (i) orien-
tan su formulacion estratégica a la lucha contra
los nodos presentes en su jurisdiccion. En este
sentido, la Tabla 10 recoge la informacion ha-
llada en los PISCC analizados en relacién con el
narcotrafico discriminada entre, la identificada
en los diagndsticos, y la identificada en la for-
mulacidn estratégica de los planes.

Resulta revelador que varios de los departamen-
tos que no tienen PISCC formulado sean aquellos
con mayor afectacion por razon del sistema de
redes de valor del narcotrafico, como es el caso
de Amazonas, Guaviare y Putumayo. Con menor
afectacion pero productor encontramos Caque-
ta. Finalmente La Guajira y Vaupés, que tampo-
co tienen PISCC, tan sélo estan afectos por un
nodo de distribucion y cultivos respectivamente.
En consecuencia, tal y como prescribe la Tabla
10, en relacion con los diagnosticos de los PISCC
podemos encontrar tres tipos de departamentos:

(i) En primer lugar se pueden incluir departa-
mentos cuyos planes no han caracterizado
ningun nodo del sistema de redes de valor
del narcotrafico. Entre ellos, Norte de San-
tander y Cordoba, afectos por cinco y tres
nodos respectivamente.

(i) En segundo lugar, se identifican planes que
no han caracterizado todos los nodos por
los que resultan afectados pero hacen un
esfuerzo mayor. Este es el caso de Boyaca,
Caldas, Casanare (que inexplicablemente no
identifica el nodo cultivos), Chocd, Guainia,
Risaralda, Santander, Sucre y Tolima.

44 Categorias obtenidas de la Resolucion 679/2016, Categorizacién Vigencia 2017 de la Contaduria General de la Nacién. Encuentran mas informacion en
el siguiente enlace: http://www.contaduria.gov.co/wps/portal/internetes/!ut/p/b1/04_Sj9CPykssy0xPLMnMz0vMAfGjzOINzPyDTEPdQoM9zX2MDTyDAoJ-

dAKPN]Y3CTIAKIKEKcABHA7z69-D6cShwMyLSfuwKnL3NKdIPCIAB X4e-bmp-gW50aGhEeWKAACWLNSs!/dL4/d5/L2dJQSEvUUt3QS80SmtFL102XzMwN-

DAWOEJSNkw1TDgwSVJHRks2M1ZI0EEz/

K
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(iii) Por ultimo, se catalogan los planes que han que se disponen las informaciones (muchas

logrado identificar y caracterizar todos los
nodos por los que sus respectivos departa-
mentos se ven afectados. Son los planes de
Antioquia, Arauca, Bolivar, Cauca, Meta, Na-
rino, San Andrés, Valle del Cauca y Vichada.
Es importante senalar que si bien este ulti-
mo grupo es capaz de identificar los distintos

veces de inteligencia) de las distintas fuerzas
publicas sin que de ellas derive un verdade-
ro analisis criminolégico. En este sentido es
fundamental que los Observatorios del Delito
existentes en el territorio nacional, hagan es-
fuerzos mayores para generar conocimiento
empirico que permita atacar el delito median-

nodos, lo que se observa generalmente es te métodos basados en evidencia cientifica.

Tabla 10. Previsiones de los PISCC 2016-2019 en relacion con la lucha contra el narcotrafico

DEPARTAMENTO 201‘1'_52%9| g4 PREVISIONES EN RELACION AL NARCOTRAFIC0%

45 Leyenda: [NT) no tiene; (AV) aprobado y vigente; (NI) no hay informacién.
46 En cursiva los literales previstos en los PISCC.



Narcotrafico, Seguridad y Convivencia Ciudadana en Colombia

UL LI LTI LTI I L0000 [ L F I I L0000 1111100000001 111000000 /11100000 1110000000077 100000000 0000000000070 777000000000000700000100000000/0000000007777701110077711F

DEPARTAMENTO 20:':_(2::]:19 PREVISIONES EN RELACION AL NARCOTRAFICO
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DEPARTAMENTO 20'1325-(2:519 PREVISIONES EN RELACION AL NARCOTRAFICO
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DEPARTAMENTO 20':':_;’519 PREVISIONES EN RELACION AL NARCOTRAFICO




El Narcotrafico en los Piscc de la vigencia 2016-2019

JILLLT I I T I LT 0L L LI LI L1100 00 L1170 0000011111100 0111770000111 77 700000000777 100000 0000070777700 7777777770000000077777777700000070777700770777777700007707711771

DEPARTAMENTO 20':25_(2:319 PREVISIONES EN RELACION AL NARCOTRAFICO
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DEPARTAMENTO 20':25_(2:319 PREVISIONES EN RELACION AL NARCOTRAFICO
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DEPARTAMENTO 20:2251 9 PREVISIONES EN RELACION AL NARCOTRAFICO

- Recoge entre la oferta institucional de la Policia Nacional los programas Jdovenes a lo

VALLE DEL CAU- AV PARTE DIAGNOSTICO PISCC:
CA
bien'y DARE.

- Se caracterizan los nodos de la red de valor del narcotrafico.
PARTE FORMULACION ESTRATEGICA PISCC:
- Sin orientacion especifica al respecto.

VAUPES NT

VICHADA AV PARTE DIAGNOSTICO PISCC:

- Se caracterizan los nodos de la red de sistemas de valor del narcotrafico y delitos cone-

X0S graves.

PARTE FORMULACION ESTRATEGICA PISCC:
- El eje estratégico Por un Vichada libre de drogas recoge las siguientes acciones:
a. Consumo de estupefacientes.

b. Tréfico de estupefacientes.

c. Narcotrafico.
d. Cultivos ilicitos.
e. Consumo de alcohol.

f. Sustitucidn de cultivos ilicitos.
Para todas ellas se prevé que haya acciones disuasivas, preventivas y reactivas.

Fuente: Construccion de los autores a partir de los PISCC Departamentales de la vigencia 2016-2019

En relacion con la formulacidon estratégica, se
han podido agrupar los planes departamentales
de la siguiente forma:

(i) En primer lugar, aquellos planes que o bien no
prevén luchar contra el narcotrafico de forma al-
guna o bien lo hacen de forma residual. En este
grupo se encuentran los planes de Cdrdoba,
Meta y Valle del Cauca sin mencidn al respecto.
El PISCC de Guainia prioriza las problematicas
pero luego no prevé acciones especificas en re-
lacion con el narcotrafico. También se encuen-
tran en este grupo, con previsiones respecto de
la prevencién del consumo, los planes de Boya-
ca, Casanare, Huila, Risaralda, Sucre y Tolima.
El plan de Narino, también en este grupo, prevé
una accion contra el micro trafico local. Final-
mente, los planes de Chocd y Vichada incluyen,
ademas de la prevencion, del consumo enuncia-
dos programaticos contra el nodo cultivos ilici-
tos. Es importante apuntar, que no se encuentra
en ninguno de estos planes una prevision clara
de lo que debe ser un programa o accién, con

80

sus respectivas metas, indicadores y planeacion
financiera.

(i) En un grupo ad hoc se encuentra el plan in-
tegral del Cauca. Este plan, que no tiene tampo-
co mayor sofisticacion en torno a la formulacion
estratégica y financiera de una politica publica,
incluye acciones contra los nodos que afectan
al departamento. De esta forma prevé acciones
contra los cultivos a través de la erradicacion y
la sustitucion. Establece acciones para el control
de insumos quimicos y gasolinas, necesarios
para la transformacion del producto. También
incluye acciones orientadas al fortalecimiento
del control territorial institucional para atacar
las estructuras criminales. No se puede afirmar
que se ataca integralmente el problema, pero
si se observa una construccién légica sobre la
base de los nodos con afectacidn departamental.

(iii) Finalmente, se encuentran aquellos planes
que prevén una lucha contra el narcotrafico que
podriamos catalogar de integral o con vocacion



de integralidad. En este grupo de planes se en-
cuentran Antioquia, Arauca, Bolivar, Caldas,
Norte Santander, San Andrés y Santander. Como
se puede observar en la Tabla 10, estos depar-
tamentos han previsto en sus planes integrales
atacar casi todos los nodos sino todos los nodos
del sistema de redes de valor del narcotrafico.
Ademas, poseen la mayoria de ellos una vision

tanto preventiva como reactivo operativa.

Se puede afirmar que el PISCC de Antioquia tie-
ne el mayor valor estratégico en tanto integra
claramente el resto de la oferta institucional del
nivel departamental que ataca algunos nodos
del sistema, guarda una ldgica de formulacion
que se basa en metas e indicadores. El resto de
planes, adolece de los vicios de formalizacion
identificados en el epigrafe anterior. Vemos una
clara voluntad politica de querer atender las
problematicas que afectan los distintos depar-
tamentos, sin embargo estan lejos de ajustarse

El Narcotrafico en los Piscc de la vigencia 2016-2019

a lo que se puede entender como formulacion
de una politica publica con programas y accio-
nes orientados a metas claras, y donde exista
una formulacion de indicadores que permitan
evaluar esas metas. Se observa confusion de lo
que es una meta con un indicador, asi como que,
en una gran proporcion, los indicadores que se
incluyen son de gestion o resultado, mas nunca
de impacto.

Con todo, se hace posible responder a la pregun-
ta ;codmo los planes integrales departamentales
de la presente vigencia luchan contra el narco-
trafico bajo la aproximacion que propone el sis-
tema de redes de valor? La respuesta: los planes
como unidad de politica publica que atiende los
fendmenos que afectan la seguridad y conviven-
cia ciudadana, exceptuando el caso antioqueno,
no se pueden considerar una politica publica de
seguridad.
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11.1. RECOMENDACIONES PARA LA MEJORA
DEL MARCO NORMATIVO DEL MODELO
DE GTS

No podemos cerrar este analisis sin concluir, al
menos de forma tentativa y en relacion con la
prevision normativa del modelo de GTS, que:

(i) Tal y como se ha evidenciado en la construc-
cion del recorrido cronoldgico de la legislacion
que atiende al modelo de GTS, pareciera que no
se ha optado por construir un modelo sobre la
base de un direccionamiento politico claro. Por
el contrario, se ha ido construyendo con base en
las violencias y conflictividades que han azotado
el pais las ultimas décadas. La recurrencia sis-
tematica de los sucesivos ejecutivos en emplear
la técnica de la prdrroga de la vigencia hasta en
cuatro ocasiones, es buena prueba de ello. Re-
sulta importante que en adelante las reformas
normativas tenga un proposito que responda a
fortalecer la logica sistémica del modelo de GTS.

(i) Un segundo aspecto que también se ha evi-
denciado es una insuficiencia en la regulacion
de los mecanismos de seguimiento y evaluacion
de la inversion de los fondos-cuenta de las enti-
dades territoriales. Se ha indicado como insufi-
ciente la remision trimestral del FUT. En relacion
con este formulario cabe senalar que, a fecha de
hoy, la Contaduria General de la Nacion trabaja
en el diseno de un FUT que contenga mayor de-
talle respecto del seguimiento a las inversiones

Conclusiones
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en materia de seguridad y convivencia ciudada-
na. No es publico el alcance de esta iniciativa,
sin embargo es importante resaltar lo positivo
de estar ya atendiendo algunas de las problema-
ticas identificadas en este documento.

Si bien es cierto, la mayoria de municipios del
pais cuentan con capacidades técnicas y fiscales
para la construccidn de sus planes integrales, es
imperioso establecer un sistema de fiscalizacidn
como el que opera en el Sistema General de Re-
galias, por ejemplo, que permita al menos una
inversidn ajustada a las necesidades de cada ju-
risdiccion y hacer efectivo seguimiento a la in-
version (Garre, 2019:18 y ss.).

(iii) Se evidencia un profundo desconocimiento
del modelo de GTS a pesar de su longeva vida.
Ello invita a pensar en estrategias sostenidas en
el tiempo que cuenten con mas herramientas
técnicas especializadas para apoyar la pedago-
gia del modelo.

(iv) Finalmente, sefalar que la normatividad re-
ferente al modelo de GTS no ha permitido su-
perar un conjunto de inconsistencias normativas
que dificultan el relacionamiento interinstitucio-
nal necesario para que se imprima una mayor
l6gica sistémica al conjunto de herramientas del
modelo que permitan la produccion de politicas
publicas de seguridad y convivencia ciudadana
efectivas y eficientes. En este orden de ideas, el
trabajo desarrollado por Garcia (2016: 111-130)
atiende el conjunto de inconsistencias normati-

iy
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vas que afectan directamente a la articulacion
interinstitucional.

11.2. RECOMENDACIONES PARA LA MEJORA
DEL MARCO DE POLITICA PUBLICA
NACIONAL

Del Marco de Politica Publica del Orden Nacio-
nal en sede de seguridad y convivencia ciudada-
na, se pueden aducir algunas conclusiones y las
consecuentes recomendaciones:

(i) En primer lugar, se puede concluir que es ne-
cesario reforzar las capacidades del nivel cen-
tral para comprender el territorio, sus necesi-
dades y, por razon de la materia, las dinamicas
criminales. Recordemos que las divisiones po-
litico-administrativas y los limites geograficos
que de ellas derivan, no se corresponden ne-
cesariamente con los mapas de criminalidad y
conflicto armado, ni los de afectacion del orden
publico y la seguridad y convivencia ciudadana.
Es preciso que el flujo de informacion top down
y bottom up sea lo suficientemente solido para
que se produzca la retroalimentacion necesaria
para la efectiva re-informacién de las politicas
publicas.

Un sintoma mas de la incomprensidn por parte
del nivel politico y técnico central de las multi-
ples realidades periféricas, son las actuales es-
trategias de accion e indicadores que integran la
PNSCC. Su escrutinio nos traslada a una formu-
lacion genérica que resulta del senalado desco-
nocimiento regional, que a todas luces convierte
estas herramientas en poco Utiles -sino inutiles-
para los entes territoriales con menor capacidad
técnica. De la muestra de planes analizada rara
vez se formula estratégicamente y menos se
obtiene la viabilidad financiera. Ello indica que
hay deficiencias técnicas profundas en lo que a

¢
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formulacion de politicas publicas se refiere. Las
soluciones a estas deficiencias pasan imperio-
samente por un actuar decidido de la adminis-
tracion publica nacional de asistir técnicamente
o desarrollar herramientas mas pedagogicas y
mas especializadas.

De otro lado, tanto la tendencia de formalizacidn
de los planes en lugar de formularlos, como la
de ni siquiera formalizarlo, son mas que preocu-
pantes. Teniendo en cuenta que los planes son la
unidad de politica publica esencial para planear
la seguridad y convivencia ciudadana, lograr que
alcaldesy gobernadores sean capaces de encar-
nar el rol policial que deriva del mandato cons-
titucional, es otro de los retos existentes en la
actualidad. Se han propuesto férmulas como la
de integrar los PISCC en los planes de desarro-
llo de las entidades territoriales. Ciertamente
esta seria una solucion plausible, sin embargo
somos conscientes que los PD atraviesan pro-
blemas de formulacion similares. Ello refuerza
aun mas la idea de sistematizar bancos de bue-
nas practicas a la vez que se refuerzan las capa-
cidades técnicas territoriales en la formulacién
de politica publica.

(i) En linea con lo anterior, se ha puesto de ma-
nifiesto que existen deficiencias en términos de
formulacion de indicadores y establecimiento de
metas en el seno de los instrumentos de poli-
tica publica de ambito nacional. Esta es una de
las asignaturas pendientes no sélo en Colombia
sino en la region latinoamericana. Generar bue-
nos sistemas de informacion y fortalecer capaci-
dades en la formulacidon de metas e indicadores
deviene fundamental en aras de facilitar la toma
de decisiones de los poderes publicos. Es peren-
toria la necesidad de medir de forma confiable
los desempenos de los programas y los impac-
tos reales de los mismos.



(iii) En tercer lugar, es preciso apuntar que los
desarrollos de politica publica a cargo del Minis-
terio del Interior y del Ministerio de la Defensa
Nacional devienen en un marco fundamental
para las autoridades politico administrativas en
los contextos de desarrollo y capacidad institu-
cional tan diversos que presenta el pais, y muy
probablemente no sean suficientes en la mayo-
ria de casos. En este mismo sentido es preciso
hacer mencion de la falta de articulacion entre
las dos politicas publicas de orden nacional vy,
peor aun, la falta de integracion de estas dos con
la politica criminal -por razdn de la inexistencia
de esta ultima-.

(iv) Ademas, es necesario recordar la imperiosa
necesidad de construir estas politicas sobre la
base de consensos que impliquen e integren a
todos los actores corresponsables en la materia.
Ciertamente la construccion de una politica sin
la participacidon de todos los actores que tienen
responsabilidad en el objetivo de la misma, ge-
nera el entorno que habilita la aparicion de in-
consistencias o falencias como las que se han
detectado. La coordinacidn interinstitucional es
requisito esencial para afrontar los problemas
complejos que afectan nuestras sociedades con
lo que deben incoarse procesos orientados a la
autocomprension de las instituciones en el mar-
co de un actuar coordinado e interinstitucional
que permita resolver los problemas de forma
integral. En este sentido es esencial fortalecer
los instrumentos de coordinacion, como son los
CS y los CTOP en aras de lograr articular res-
puestas integrales a los problemas de seguridad
y convivencia ciudadana.
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JIITT 0000001111100 00111 L1770 0 0111177000000 1777000000000 777777007777 7777770000070 77700000000000077077000777777777000000777777100000007007777770077777777111177711]

(v) Finalmente, llama la atencién que la PNSCC
no haga una sola mencioén a los PISCC. Si asumi-
mos que la traslaciéon de la PNSCC en lo territo-
rial se articula a través de los PISCC qué menos
que la misma PNSCC sentara las bases de los
lineamientos de los mismos planes, o al menos
contemplara la imperiosa necesidad de planear
la seguridad y convivencia ciudadana.

En este orden de ideas, cabria pensar que es
preciso emprender el pendiente debate sobre la
reforma del sector seguridad interior. Asi las co-
sas, parafraseando a Grasa (2016:18) es obliga-
do para este nuevo gobierno abordar un proceso
de reforma*’ del sector “que permita que las ins-
tituciones corresponsables en materia de segu-
ridad sean apropiadas, econdmicamente razo-
nables y tengan la capacidad de rendir cuentasy
sujetas al escrutinio democratico”.

11.3. RECOMENDACIONES ESTRATEGICAS
PARA LOS PISCC DEPARTAMENTALES DE
LA VIGENCIA 2020-2023

(i) Los datos estadisticos de las instituciones del
Estado no son evidencia suficiente para tomar
decisiones informadas: las cifras de activida-
des criminales en departamentos como Guai-
nia, Vaupés y Vichada representan los porcenta-
jes mas bajos en todo el universo de delitos del
pais. Sin embargo, informacion de inteligencia y
observacion participante permite asegurar que
estas regiones se encuentran controladas por
actores criminales y servidores publicos corrup-
tos que gracias a su control de la poblacién y el
territorio garantizan bajos indices de delitos de
alto impacto para evitar llamar la atencién del

47  En clave comparada, los procesos de reforma del sector constan de cuatro dimensiones: (i) Mejora del control democratico; (i) Profesionalizacion cre-
ciente de las fuerzas de seguridad; (i) Desmilitarizacién y focalizacion en tareas de construccién de la paz y la convivencia; y (iv) Refuerzo del estado de

derecho en la esfera de la seguridad y de defensa (Grasa,2016:20).

-
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Estado, a pesar de la presencia latente de acti-
vidades criminales como el narcotrafico, el tra-
fico de armas y la extraccion ilicita de recursos
naturales.

(ii) El desarrollo alternativo debe ser mas cohe-
rente con la vocacion econdémica de los territo-
rios. Las alternativas ofrecidas por el gobierno
a los campesinos cultivadores de coca que estan
acompanadas por proyectos de cooperacion in-
ternacional como los ofrecidos por UNODC, de-
ben ser coherentes con las caracteristicas pro-
pias de los territorios. A la par de tecnificar los
procesos agricolas y capacitar a los campesinos
en el cultivo de productos licitos, se deben cons-
truir canales de comercializacién que aseguren
la sostenibilidad y rentabilidad de los proyectos.

(iii) La medicion del fendmeno del narcotrafico
no debe basarse Unicamente en cifras de mo-
nitoreo de cultivos ilicitos y de incautaciones de
droga. Los datos que sirven de insumo al gobier-
no para la toma de decisiones relacionadas con
la generacion de politica publica dan cuenta de
la medicidon de hectareas realizada un ano an-
tes de su presentacion. Este margen de tiempo
hace que los datos no permitan tomar medidas
para la anticipacion como seria posible si se tu-
viera acceso a reportes y alertas tempranas. El
nimero de incautaciones alcanzd un maximo
histérico en el ano 2017, pese a que el potencial
de produccion de clorhidrato aumento debido al
incremento en el numero de hectareas cultiva-
das. Esto demuestra que, a pesar de ser una es-
trategia contundente, resulta insuficiente si no
se toman medidas integrales.

(iv) Los problemas de seguridad y convivencia
ciudadana no son responsabilidad Unica de las
entidades que asisten obligatoriamente a los
consejos de seguridad. Por ejemplo, la Secreta-
ria de Salud, la Secretaria de Educaciony las se-
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cretarias responsables de lo social pueden par-
ticipar en intervenciones sostenidas en el tiempo
para mejorar las condiciones de una zona en par-
ticular. Asi, el Estado interviene integralmente en
el territorio y acelera los procesos de proteccion
de los derechos fundamentales y reduccién de
vulnerabilidades de la poblacion afectada.

(v) El apoyo a la creacion de cuerpos locales es-
pecializados en la persecucion penal tiene que
fortalecerse. Los alcaldes deben crear condicio-
nes favorables para la cooperacidn interagencial
de las entidades responsables de la persecucion
penal. Cuando los fiscales y los funcionarios de
policia judicial cooperan pueden concentrar sus
esfuerzos en la recoleccion de elementos materia-
les de prueba que faciliten la judicializacién de las
cabecillas de las estructuras. Para esto, el alcalde
puede asignar recursos logisticos que aceleren la
cooperacion. Dichos recursos pueden estar supe-
ditados al logro de metas operacionales de alta ca-
lidad, es decir, condenas y allanamiento a cargos
como resultado de la investigacion criminal.

(vi) La caracterizacion de los nodos que confor-
man el “Sistema de Redes de Valor” del narco-
trafico en Colombia, ofrece informacion necesa-
ria y suficiente para proponer estrategias que
busquen desestabilizar los nodos criticos. Desde
ese enfoque se presentan algunas recomenda-
ciones encaminadas a fortalecer la gestion terri-
torial de la seguridad y la convivencia ciudadana.
Una propuesta estratégica para reducir las con-
diciones de vulnerabilidad que facilitan el narco-
trafico en Colombia.

Laimplementacion de las estrategias propuestas
requiere considerar detalladamente las dinami-
cas y particularidades locales. Para lograr este
objetivo, la intervencién del Estado debe identi-
ficar primero los territorios con mayor afecta-
cion. Ciudades, municipios, veredas, comunas,



localidades, barrios, cuadrantes y calles que
concentran actividades propias del narcotrafico
como los cultivos ilicitos, la produccion, la venta
y el consumo de drogas ilicitas. Cuando se han
identificado y caracterizado estas areas, las di-
namicas economicas y las redes de actores que
las controlan, se puede proceder a planear una
intervencion integral y sostenida en el tiempo.

Cuando se identifican las areas urbanas con ma-
yor ventay consumo de drogas se debe identificar
también los grupos poblacionales que seran afec-
tados por la intervencion del Estado. Esta identi-
ficacion prestara especial atencion a los grupos
de edad y al género, velando por el cuidado de los

Conclusiones

derechos fundamentales. Se debe fortalecer la
intervencion de otras secretarias y organizacio-
nes de la sociedad civil (no sélo es una responsa-
bilidad del sector seguridad) en la planeacion de
las intervenciones para lograr integralidad.

En ese sentido, en la Tabla 11 se proponen es-
trategias a considerar en los Comités Territo-
riales de Orden Publico municipales y depar-
tamentales para la intervencion de los delitos
priorizados en los PISCC. Se recomienda usar la
Tabla 6 que evidencia los niveles de afectacion
departamental para ubicar los nodos que afec-
tan el departamento y buscar en la Tabla 11 las
estrategias que se proponen.

Tabla 11. Posibles estrategias a incluir en los PISCC 2020-2023 para afectar cada uno
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de los nodos del sistema de redes de valor del narcotrafico en Colombia.

ESTRATEGIAS PARA DESESTABILIZAR EL NODO DE CULTIVOS ILiCITOS: COCA, AMAPOLA Y MARIHUANA

PROBLEMATICA LiNEA DE ACCION PISCC

Desarrollo alternativo

Presencia de cultivos ilicitos Articulacion con empresas publicas y privadas para la generacion de economias circula-
res coherentes con las caracteristicas del territorio, entregando a las comunidades (cam-
pesinas, indigenas y afrodescendientes) soporte técnico para que abandonen las activida-
des agricolas ilicitas y se dediquen a actividades licitas rentables, asegurando los canales
de distribucion y comercializacion

Generacion de alianzas pUblico-privadas con entidades enfocadas en la innovacion para el
desarrollo de proyectos productivos con valor agregado

Articulacion con universidades publicas y privadas locales para la generacion de conoci-
miento que aporte a la transformacion de los territorios

Infraestructura
Programas masivos de formalizacion y legalizacion de predios
Construccion de vias terciarias para garantizar el trafico de productos licitos
Construccion y mejoramiento de escuelas, centros deportivos y culturales
Construccion y mejoramiento de centros de salud y hospitales
Construccion de Centros de Encuentro Comunitario
Recuperacion cultural

Programa de recuperacion de costumbres y saberes ancestrales en las comunidades in-
digenas, campesinas y afrodescendientes para la generacion de tejido social

Control territorial

Dotacion de equipos tacticos, software y entrenamiento en manejo de tecnologias de geo-
localizacion a las FFMM y la Policia Nacional

Programas de acercamiento entre las instituciones del Estado y las comunidades para

4
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ESTRATEGIAS PARA DESESTABILIZAR EL NODO DE CULTIVOS ILiCITOS: COCA, AMAPOLA Y MARIHUANA

I

PROBLEMATICA LiNEA DE ACCION PISCC

Alta tasa de hectareas defo-
restadas por hectarea sem-
bradas con cultivos ilicitos

Degradacion severa a la fer-
tilidad del suelo por eso uso
de pesticidas y plaguicidas

Danos a la salud, como
afecciones respiratorias,
abortos, enfermedades de
la piel, etc. debido al uso de
plaguicidas en los cultivos
ilicitos

Contaminacion de cafos
y rios con residuos de in-
sumos quimicos utilizados
para la produccion de dro-
gas ilicitas

Protestas sociales violentas
asociadas con la defensa de
los cultivos ilicitos

Proteccion de Parques Nacionales

Programa Familias Guardabosques para llegar a las familias que se encuentran en re-
giones vulnerables con el fin de incentivarlas a que abandonen los cultivos ilicitos y se
dediquen a actividades licitas y a la proteccion del ecosistema

Reforestacion

Implementacion de programas de reforestacion en areas deforestadas por la presencia
de cultivos ilicitos

Recuperacion del suelo

Programas de agricultura limpia de pesticidas y plaguicidas y de biorremediacion de sue-
los para la recuperacion de los mismos

Articulacion con universidades publicas y privadas para impulsar estudios relacionados
con la investigacion de alternativas al uso de pesticidas y plaguicidas

Salud publica

Programas de concientizacion para el uso de productos amigables con el medio ambiente
como alternativa a los pesticidas agroquimicos

Atencidn prioritaria de personas con enfermedades causadas por el uso de pesticidas
agroquimicos
Proteccion y recuperacion de fuentes hidricas

Programas para la recuperacion de fuentes hidricas en zonas afectadas por el la presen-
cia de laboratorios de produccion de clorhidrato de cocaina

Mecanismos de justicia y resolucion de conflictos
Capacitacion de las comunidades en la resolucion alternativa de conflictos

Programas para el fortalecimiento de la movilizacién social y la participacion politica

ESTRATEGIAS PARA DESESTABILIZAR EL NODO DE PRODUCCION DE CLORHIDRATO DE COCAiINA

PROBLEMATICA LINEA DE ACCION PISCC

Desvio de sustancias quimi-
cas controladas para la pro-
duccion de drogas ilicitas

Desvio de disolventes para
la conversion de la cocaina

Deterioro de fuentes hidri-
cas por vertimientos de pe-
troleo

88

Capacitacion

Entrenamiento y capacitacion a los equipos de FFMM, Policia Nacional y Fiscalia General
de la Nacion encargados del manejo y disposicion final de precursores quimicos y droga
incautada

Entrenamiento y capacitacion en técnicas especiales de investigacion a los encargados de
la funcidn investigativa en cada institucion

Apoyo a estudios cientificos que permitan desarrollar formulas para cambiar la composi-
cion de los insumos esenciales para la produccion de clorhidrato de cocaina y en conse-
cuencia su utilidad para el narcotrafico

Infraestructura

Disposicion de predios e infraestructura para el almacenamiento de las incautaciones
realizadas por la fuerza publica (compra de predios para almacenamientoy hornos indus-
triales para la destruccion de la droga ilicita)

Ubicacién y desmantelamiento de refinerias artesanales de petréleo
Ubicacién de zonas de extraccion ilicita de petréleo

Responsabilizar a las autoridades locales del control y seguimiento a las ventas en exceso
de gasolina y aperturas de estaciones de combustible

Recuperacién medio ambiental
Recuperacién de fuentes hidricas afectadas por el riego del crudo

Campanas de concientizacion medioambiental y cultura de la legalidad
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ESTRATEGIAS PARA DESESTABILIZAR EL NODO DE PRODUCCION DE CLORHIDRATO DE COCAINA

PROBLEMATICA LINEA DE ACCION PISCC

ESTRATEGIAS PARA DESESTABILIZAR EL NODO DE DISTRIBUCION DE COCAINA, HEROINA Y MARIHUANA

PROBLEMATICA LiNEA DE ACCION PISCC
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ESTRATEGIAS PARA DESESTABILIZAR EL NODO DE COMERCIALIZACION DE DROGAS ILICITAS
PROBLEMATICA LINEA DE ACCION PISCC

Intervencion en las zonas de impunidad

Mercados locales de drogas "Aqajantar operativos de control al espacio publico tendiente a la recuperacion del mismo
en “zonas de impunidad”

Control territorial

Controlar el porte de armas mediante la realizacién de planes masivos de registro de
personas (Plan Desarme])

Capacitacion
Entrenamiento y capacitacion en técnicas especiales de investigacion a los encargados de
la funcidn investigativa en FF.MM, Policia Nacional y fiscalia General de la Nacién
Judicializacién
Capacitar a inspectores y comisarios de familia, en SPOA, Policia Judicialy en la guia para
la recepcidn de denuncias conforme a los tipos penales

Optimizar el sistema de informacion en linea (reportes de acciones delictivas y Gobierno
en linea)

Implementar los mecanismos legales de justicia restaurativa con adolescentes procesa-
dos penalmente (mediadores formados)

Disenar y ejecutar un plan coordinado con las diferentes entidades involucradas en el
funcionamiento del sistema de justicia con enfoque regional, dirigido a fortalecer las ca-
pacidades institucionales de los municipios periféricos.

Articulacion y trabajo en red

Designar puntos focales para la comunicacion y transferencia de informacion en tiempo
real entre los entes territoriales y las instituciones encargadas del control territorial y la
accion judicial (Centros de Fusion Regional)

ESTRATEGIAS PARA DESESTABILIZAR EL NODO DE CONSUMO DE DROGAS ILICITAS EN COLOMBIA

PROBLEMATICA LINEA DE ACCION PISCC

Porte y consumo de sus- Prevencion
tancias ilicitas en espacios

bl Permitir el acceso a los ciudadanos en forma oportuna para conocer los servicios del
publicos

Estado (Gobierno en linea)
Programas de construccion de entornos seguros en escuelas, universidades y colegios

Campanas de concientizacion orientadas a prevenir la instrumentalizacion de menores en
la comision de delitos y consumo de spa por parte de la delincuencia

Disenar e implementar el Sistema de Informacién y Generacion de Alertas Tempranas
Recuperacion de espacios publicos

Proyectos de recuperacion urbanistica de los espacios publicos afectados por la venta y
el consumo de drogas ilicitas

Proyectos de recuperacion urbanistica de los espacios publicos afectados por la comision
de delitos de alto impacto (hurtos, lesiones personales, homicidios)

Consumo problematico de Atencion prioritaria

SLSIENCEE pe e ey Programas con enfoque diferencial para prevencion y proteccion de los DDHH de los con-

sumidores problematicos (habitantes de calle)

Programas de atencidon psicosocial a consumidores de drogas psicoactivas

Construccion y dotacion de centros de escucha
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ESTRATEGIAS PARA DESESTABILIZAR EL NODO DE LAVADO DE ACTIVOS RELACIONADOS CON EL NARCOTRAFIO

PROBLEMATICA LINEA DE ACCION PISCC

Fuente: Construccion de los autores a partir del analisis realizado
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Por el cual se reorga-
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to Capital; se crean los Consejos Regionales
de Seguridad y los Consejos Metropolitanos
de Seguridad; se faculta a los Gobernadores
para autorizar u ordenar la conformacidn
de Consejos Municipales de Seguridad y se
crean los Comités de Orden Publico™.

Decreto 2170 de 2004 “Por el cual se esta-
blece la organizacion y funcionamiento del
Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana, los Fondos de Seguridad de las
Entidades Territoriales y se adiciona el De-
creto 2615 de 1991".

Decreto Nacional 577 de 2011 “Por el cual
se modifica el articulo 12 del Decreto 399 de

2011".

Decreto 1066 de 2015 “Por medio del cual se
expide el Decreto Unico Reglamentario del
Sector Administrativo del Interior”.
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Decreto 613 de 2017: “Por el cual se dictan
medidas en relacion con el acceso seguro e
informado al uso médico y cientifico del can-
nabis”.

Decreto 1844 de 2018, “Por el cual se pena-
lizacion del porte de la dosis minima en es-
pacio publico. Este decreto es reglamentario
del Codigo de Policia y Convivencia. La medi-
da no penaliza la dosis minima, sino el porte
y consumo de drogas en espacio publico”.

Ley 62 de 1993 “Por la cual se expiden nor-
mas sobre la Policia Nacional, se crea un es-
tablecimiento publico de seguridad social y
bienestar para la Policia Nacional, se crea la
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad
Privada y se reviste de facultades extraordi-
narias al Presidente de la Republica”.

Ley 418 de 1997 “Por la cual se crea el Fondo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciuda-
dana y los Fondos Cuentas de Seguridad y
Convivencia Ciudadana”.

Ley 548 de 1999 “Por medio de la cual se
prorroga la vigencia de la Ley 418 del 26 de
diciembre de 1997 y se dictan otras disposi-
ciones”.

Ley 782 de 2002 “Por medio de la cual se pro-
rroga la vigencia de la Ley 418 de 1997, pro-
rrogaday modificada por la Ley 548 de 1999y
se modifican algunas de sus disposiciones”.

93

iy

1/1/1/1/1)1)1)1/1/1/1/1/1/1/1/ 111 1)1) 1) 1)1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1] 1] 1] 1] 1] 1)1/ 0/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1)1/ 1)1/ 1)1/ 1)) 1) 1/ 1/ 1] 1] 1] 1) 1) 1)1/ 1)1/ 1/ ) 1 1/ 1/ 1/ 1] 1 10/ 0/ 1/ 1/ 11/ 1/ 1/ 1/ 1/ 11/ 1) 1) 1)1/ 1)1/ /1) 1/ 1/ 1/ 1] 1 1) 1) 1) 1)1/ 1/ 1/ 1/ 11/ 1/ 1] 1] 1 10/ 1/ 4/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1)1/ 1) 1)1/ 1)1/ 1/ 1/ 1/ 1/ 11/ 1] 1 1) 1) 14/ 1/ 1) )/ 1 1/ 1] 1 1 1 10/ 5/ 1/ 1/ 11/ 1/ 1/ 1/ 1/ 1 11 1)1/ 1/ 11/

/////////

/////////



FILLLIII 0TI 111100000 I I L1100 1111170000001 1111100011 I 11707000111 777000 0000077117777 7 0000007777770 07777777770000000777707777770007777077770077077717777117777771]F

Narcotrafico, Seguridad y Convivencia Ciudadana en Colombia

Ley 1106 de 2006 “Por medio de la cual se
prorroga la vigencia de la Ley 418 de 1997
prorrogada y modificada por las Leyes 548 de
1999y 782 de 2002 y se modifican algunas de
sus disposiciones”.

Ley 1530 de 2012, “Por la cual se reqgula la
organizacion y el funcionamiento del Siste-
ma General de Regalias”.

Ley 1551 de 2012 “Por la cual se dictan nor-
mas para modernizar la organizacion y el
funcionamiento de los municipios”.

Ley 1566 de 2012: “Por medio de la cual se
disponen las normas para la atencidn inte-
gral del consumidor”.

Ley 1787 de 2016: “Por la cual se reglamen-
ta el Decreto 613 de en relacion, permitid el
cultivo y produccion de cannabis con fines
medicinales y/o cientificos”.

Ley 1909 de 2018: “Por medio de la cual se
fortalecen la investigacidon y judicializacion
de organizaciones criminales, se adoptan
medidas para su sujecion al a justicia y se
dictan otras disposiciones”.

Resolucion No. 40446 del Ministerio de Minas
y Energia: “Por medio de la cual se controla,
a través de los alcaldes municipales, la exa-
gerada venta de gasolina exenta de impues-
tos”.

Resolucidon No. 002 de 2018 del consejo na-
cional de estupefaciente: “Por la cual se re-
glamenta la produccion, comercializacion e
importacion de sustancias quimicas”

Resoluciones No. 577, 578 y 579 de 2017: *
Por las cuales se regulan el otorgamiento de
licencias de adquisicién de semillas, cultivos

T

i

de cannabis psicoactivo y no psicoactivo, en
conjunto con la definicion de pequeno y me-
dianos cultivadores de cannabis para usos
medicinal y cientifico”.

Sentencia C-176 de 1994: “ Por la cual se de-
clara la constitucionalidad de la Convencion
de Viena de 1988".

Sentencia C-221 de 1994: “Por la cual decla-
ra la inconstitucionalidad de la penalizacion
del porte y consumo (libre desarrollo de la
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Sentencia C-574 de 2011: “Por la cual se
aclara que la reforma del articulo 49 no au-
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