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Introduccion

La seguridad ha vuelto a estar entre las primeras preocupaciones de los
colombianos, como consecuencia del aumento de la violencia en zonas rurales
y de una sensacién generalizada de inseguridad en muchas ciudades. Frente a
esta situacidn, el Gobierno Nacional ha concentrado sus esfuerzos en su poli-
tica de Paz Total, al tiempo que trabaja en la formulacién de una politica de se-
guridad. Entretanto, la inercia de las dindmicas de la violencia en el pais de los
tltimos afios no ha podido revertirse, especialmente en zonas histéricamente
afectadas por disputas entre actores armados ilegales. Por el contrario, se ha
acelerado la pérdida de control territorial por parte del Estado y el avance de
redes criminales, como lo constatan las crecientes denuncias de extorsién y de
diversas formas de constrefiimiento a la poblacién en muchas zonas del pafis.

El 2022 fue el segundo afio con las cifras mas altas de homicidio desde
2016: un retroceso frente a la tendencia de las Gltimas dos décadas en el pais y,
sin lugar a duda, una sefial de alarma. De igual forma, en 2022 la Fuerza Publi-
ca redujo significativamente (en un 36% respecto a 2021) sus acciones contra
grupos armados ilegales, mientras que estos continuaron enfrentdndose entre
si y ejerciendo presién sobre las comunidades, con graves consecuencias hu-
manitarias en muchas regiones. En efecto, el primer semestre del Gobierno ac-

tual (agosto 2022 - enero 2023) muestra la cifra

mas alta de enfrentamientos entre grupos arma- AN

dos ilegales desde 2016: 37 casos registrados.
Esta situacién es especialmente aguda en

zonas rurales donde el escenario estratégico se

transformé como resultado del Acuerdo de Pazy por parte del Estado y el
la consecuente desmovilizacién de las FARC, lo avance de redes criminales,
que ha puesto en entredicho la efectividad y per- como lo constatan las
tinencia de las estrategias de seguridad de los crecientes denuncias de
Gltimos afios en el nivel territorial. Se requiere, extorsion y de diversas
de manera urgente, una mejor comprensién de formas de constreiiimiento

las dindmicas de violencia organizada, asi como
mayores consensos frente a las prioridades, las

posibles soluciones y la necesidad de adaptar e

Se ha acelerado la pérdida
de control territorial

ala poblacién en muchas
zonas del pais.

o
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Alaluz de este contexto, la Fundacién Ideas para la Paz (FIP) convocé a ini-
cios de 2022 a un grupo de expertos que han ocupado cargos de alta responsa-
bilidad en el sector de seguridad en el Estado colombiano’, con el fin de analizar
esta situacion y hacer propuestas practicas al nuevo Gobierno que resultara
electo seis meses més tarde.

Este grupo de trabajo de alto nivel valoré distintos asuntos del escenario de
seguridad del pais y decidié concentrar su atencién en la problematica de las
zonas rurales mas afectadas por la violencia, considerando que esto requiere
atencion prioritaria, pero sin desconocer que a nivel urbano también existen
importantes desafios.

Este documento presenta los principales resultados del trabajo adelantado
por el grupo de expertos durante 2022 y recoge aportes posteriores de sus
integrantes durante los primeros meses de 2023. Se trata de una propuesta de
hoja de ruta para el Gobierno Nacional, con lineamientos practicos para liderar
y orientar la estrategia de seguridad en estos contextos. Esta hoja de ruta se
plantea como un complemento indispensable a la politica de paz y como un
aporte a la contencién del resurgimiento de grupos armados ilegales, inclu-
yendo aquellos que hayan optado por la via de la paz o del sometimiento a la
justicia.

Esta compuesto de cinco partes: en la primera se destaca la emergencia de
seguridad en zonas del denominado rural disperso y de frontera; en la segunda,
se sefialan los principales elementos del desfase de las estrategias de seguri-
dad que se han desplegado en los Gltimos afios respecto de la problematica
en estos entornos; luego, se proponen una serie de principios para orientar la
estrategia de seguridad en estos territorios y se plantea su objetivo central; vy,
finalmente, se desarrollan los componentes de la hoja de ruta para contener la

violencia en estas zonas.

1 Este grupo de trabajo estuvo compuesto por: General (r) Oscar Naranjo (ex Vicepresidente de la Repiblica y ex Di-

rector de la Policia Nacional); Sergio Jaramillo (ex Alto Comisionado para la Paz, ex Asesor de Sequridad Nacional y ex
Viceministro de Defensa); Andrés Soto (ex Viceministro de Defensa y ex Director de Sequridad y Justica del Departa-
mento Nacional de Planeacion); Manica Cifuentes (ex Procuradora Delegada ante la JEP, ex Asesora Juridica de la Ofi-
cina del Comisionado de Paz y del Ministerio de Defensa); Coronel (r) Carlos Ignacio Gonzélez (ex Jefe de Operaciones
de la Central de Inteligencia del Ejército Nacional); Marfa Victoria Llorente (Directora Ejecutiva de la Fundacion Ideas
para la Paz); Carlos Franco (ex director del Programa Presidencial de DD.HH y DIH de la Presidencia de la Repiblica);
Alvaro Balcazar (ex director de la Unidad Especial para la Consolidacion Territorial); y Budley Ankerson (ex diplomatico
britanico y experto en sequridad).

o
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l. La emergencia de
seguridad en las zonas
rurales

De todos los problemas de seguridad, el mas gra-
ve y urgente es la verdadera emergencia de inseguri-
dad que viven las zonas rurales profundas del pais y

que se expresa, entre otros, en:

Asesinatos de lideres sociales
» 187 lideres/as sociales asesinados en 2022
(principalmente en Cauca, Antioquia, Va-
lle, Narifio, Putumayo, Norte de Santander
y Chocd), siendo el afio con la cifra mas alta
desde 2016 (segin la base de datos sobre

agresiones a lideres de la FIP).

» 569 lideres y defensores y 355 excombatien-
tes asesinados desde la firma del Acuerdo
Final (OACNUDH / Misién de Verificacién
ONUD.

Masacres
* Segun el Ministerio Defensa, entre 2018 y
2022 el nimero de casos de masacres se du-
plicé de 13 a 26, siendo 2021 el afio con ma-
yor nimero de casos de este periodo, con 30
eventos (144 victimas). Por su parte, Indepaz
reporta 94 masacres en 2022 (con 300 vic-
timas), mientras que para los primeros dos
meses de 2023 registra 18 eventos (con 57

victimas).

Otros indicadores no son mas alentadores. En
2022 se presentaron 189 eventos de desplazamiento
forzado masivo (con 82.862 personas desplazados

segin OCHA), al mismo tiempo que el confinamiento

Una hoja de ruta para la seguridad territorial / Marzo 2023

muestra sus cifras mas altas desde el 2008, con 64
eventos (102.395 personas)?. De acuerdo con la base
de datos de la FIP, los principales indicadores de se-
guridad en 2022 se aproximan a los de 2011.

Es decir, el dividendo de la paz en términos de re-
duccion de la violencia esté en riesgo de desaparecer
y la implementacién del Acuerdo Final de paz firma-
do en 2016 se hace cada vez mas dificil en los territo-
rios. La principal amenaza a la paz es el desplome de
la seguridad que golpea, con particular persistencia,
a los sectores menos favorecidos de la sociedad co-

lombiana.

Il. El desfase de las
politicas de seguridad

La principal explicacién de esta situaciéon es el
desfase que existe entre las politicas de seguridad
desarrolladas en los Giltimos afios y la transformacién
de las amenazas como consecuencia del Acuerdo de
Paz con las FARC. Este desfase se refleja, entre otros

aspectos, en:

« Lalecturadelarealidad estratégica: Elfindel
conflicto militar con las FARC —que deter-
miné por décadas la politica de seguridad—
transformé el escenario estratégico, sinquela
institucionalidad haya desarrollado una nue-
va lectura, con otros instrumentos, para en-
frentar esta realidad. Hoy existen mas de 38
grupos de disidencias de las FARC y multiples

2 Oficina de Naciones Unidas para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios

-0CHA- (2023). Informe Tendencias e Impacto Humanitario en Colombia 2022.
Disponible en  https://reliefweb.int/report/colombia/informe-tenden-
cias-e-impacto-humanitario-en-colombia-2022-fecha-de-corte-enero-di-
ciembre-de-2022-fecha-de-publicacion-23-de-enero-de-2023
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bandas de todo tipo disputandose el control
territorial®, que lo ejercen de una manera dis-
tinta a las antiguas FARC: tienen un control
militar fragmentado; realizan mas asesinatos
selectivos; regulan diversas actividades eco-
némicas formales, informales e ilegales, ade-
mas de aumentar las restricciones a la labor
humanitaria y al ingreso y salida de la pobla-
cién de los territorios. En el caso del Clan del
Golfo, su estructura —compuesta por cerca
de 4.000 hombres— opera a través de un
componente armado propio y de la subcon-
tratacién de grupos criminales locales.

Por su parte, el ELN creci6 de manera im-
portante tras la desmovilizacién de las FARC
y cuenta actualmente con un componente ar-
mado cercano a los 3.000 hombres, el doble
de hace 10 afios. Si bien recientemente se re-
tomo el proceso de paz con este grupo que fue
suspendido en 2019, el ELN ha sido renuente
a las ofertas de cese al fuego bilateral del Go-
bierno y sigue actuando en sus areas de in-
fluencia con importantes afectaciones contra
la poblacién. En este caso también se requiere
revisar la estrategia de seguridad que, para
ser efectiva, no puede ser idéntica a la que dio
resultados contra las FARC: el ELN tiene otras
caracteristicas y otro despliegue territorial.

A este escenario se suma que han salido
a la superficie multiples tensiones y conflictos
sociales preexistentes. Muchos de ellos han
derivado en eventos de protesta legitima que
en ocasiones son aprovechados por grupos
armados para impedir las tareas de control
territorial y proteccién de la Fuerza Publica,
provocando inmovilidad y pérdida de credibi-

lidad en la accién estatal.

La pérdida de legitimidad y confianza: En

el escenario estratégico cambiante, la efica-
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cia operacional de las FEMM. y de la Policia
Nacional se ha reducido de manera notable,
particularmente en los territorios en dispu-
ta entre diversos actores armados ilegales.
Esto, junto al creciente sentimiento de des-
proteccién, al manejo poco transparente que
se le ha dado a violaciones de derechos hu-
manos y a problemas de corrupcién en afios
recientes, ha llevado a un deterioro del apo-
yo de la ciudadania a la Fuerza Publica que
se observa en las encuestas a nivel nacional
y que se hace mas severo en zonas rurales
profundas, como lo indica la Gltima encuesta
del PNUD a més de 12.000 habitantes de las
zonas PDET*

» El debilitamiento del liderazgo civil: En los

Gltimos afios se ha dado un creciente debili-
tamiento del liderazgo civil sobre el sector de
seguridad que se ha expresado en un menor
direccionamiento estratégico y una creciente
inercia en la operatividad de la Fuerza Publi-
ca. A esto se suma la falta de una comunica-
cién mas fluida entre el liderazgo civil den-
tro del sector de seguridad y el mando de la
Fuerza Publica, lo que dificulta la construc-
cién de una comprensioén compartida de los
crecientes retos de seguridad y afecta la efi-
cacia operacional de las estrategias en este

campo.

3

De acuerdo con datos de [a Policia Nacional, a finales de 2022 se identifica-
ban tres grandes estructuras que cafan bajo la categoria de Grupos Armados
Organizados (GAD): el ELN, las disidencias de las FARC y al Clan del Golfo.
Adicionalmente, se referenciaban 18 Grupos Delictivos Organizados (GDO)
con presencia en 86 municipios de 10 departamentos y con 1.900 integran-
tes aproximadamente. Asi mismo, se reportaban 2.000 estructuras de 6DCO
(Grupos de Delincuencia Comin Organizada) compuestas por alrededor de
7.200 integrantes, 93 de ellas subcontratadas en 11 departamentos tanto
por los GAO como por los GDO.

PRIO-PNUD (2021). Escuchar la paz: Dimensiones y variaciones en la imple-
mentacign del Acuerdo Final. Peace Research Institute Oslo y Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, Bogotd, noviembre 2021.

o
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* Elretorno de los recursos: En 2022 se desti-
naron 42 billones de pesos al sector defensa,
11,9% del presupuesto nacional (38,8 billones
corresponden a gastos de funcionamiento, 2
billones a inversién y 1,2 billones a deuda).
Mientras el gasto se mantiene constante, el
retorno de los recursos en términos de efi-
cacia ha disminuido dramaticamente. Esto
hace necesaria una revisiéon de la prioriza-
cién que se ha hecho en la asignacién de los
recursos, mas que un posible recorte del pre-
supuesto del sector debido a su inflexibilidad

por la gran carga de gastos en personal

I1l. Nueva estrategia de

seguridad territorial y
principios

Conforme a este diagndstico, se requiere poner en

marcha una estrategia de seguridad territorial bajo

los siguientes principios orientadores:

» Proteccién: La proteccién efectiva de los ha-
bitantes de las zonas rurales —y en particu-
lar de los lideres sociales— debe ser el prin-

cipio rector y el objetivo de toda la estrategia.

Eficacia: La estrategia de seguridad territo-
rial debe tener impactos reales, medibles y
sostenibles en los territorios, que se traduz-
can en mejores condiciones de seguridad

paralas comunidades rurales.

Adecuacién: Adecuar la estrategia y los me-
dios a la realidad de las amenazas de hoy
supone una revisién integral de la politica de

seguridad y del dispositivo en el terreno.

Una hoja de ruta para la seguridad territorial / Marzo 2023

» Diferenciacioén: La naturaleza de las ame-

nazas varia de regién en regién; por lo tanto,
se debe observar un principio de diferencia-
cién en el desarrollo de la estrategia que sea
consecuente con la diversidad de actores so-
ciales en el territorio (comunidades étnicas,
campesinos, sector privado y organizaciones

sociales, etc.).

Gradualidad: La emergencia de inseguridad
mas aguda se concentra en unas pocas re-
giones del pais. Por eso, la estrategia debe te-
ner un desarrollo gradual en el territorio para
poder concentrar recursos y crear masa cri-

tica en esas regiones.

Integralidad: La posibilidad de crear masa
critica y de recuperar el apoyo de la pobla-
cién depende de una implementaciéon inte-
gral y coordinada de las diferentes estra-
tegias. Y eso, a su vez, supone promover un

enfoque territorial.

Liderazgo civil: Esta demostrado que la efi-
cacia de la politica de seguridad depende de
la fortaleza del liderazgo civil, con mas razén
en este nuevo escenario, donde la coordi-
nacién con las diferentes instituciones —en
particular con la rama judicial— y la relacién

con la poblacién, son determinantes.

» Transparencia y legitimidad: Recuperar la

confianza ciudadana en la Fuerza Publica es,
ademas de un fin en si mismo, una condicién

necesaria para mejorar la eficacia.

La seguridad como prioridad y valor com-
partido: La seguridad debe recuperar su lu-

gar como componente fundamental dentro

o
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de una agenda de transformacioén territorial
y en la implementacién del Acuerdo de Paz,
a partir de una visién compartida sobre los
principios y objetivos que deben perseguir

las estrategias de seguridad en el pais.

IV. Objetivo

El objetivo de la estrategia de seguridad territo-
rial debe ser reducir el control del territorio por parte
de las organizaciones criminales y proteger a la po-
blacion en las zonas rurales en donde hay una alta
concentracién de violencia, por medio de la desacti-
vacién efectiva de estas organizaciones y la transfor-

macién gradual de los territorios.

V. Una hoja de ruta para
la seguridad territorial

La hoja de ruta propuesta comprende siete (7)
estrategias que deben aplicarse de manera coordi-
nada vy, en lo posible, simultdnea en una misma re-
gidén para crear masa critica, asegurar el apoyo de la
poblacion y mejorar la eficacia de la intervencién en
materia de seguridad territorial liderada por el Minis-

terio de Defensa.
S.1. Estrategia de proteccion

5.1.1. Priorizacion
 Priorizar las cuatro o cinco regiones de mas
alta concentracién de violencia para poner

en marcha la estrategia.

» Realizar informes consolidados de inteligen-

cia e investigacién judicial (complementados

Una hoja de ruta para la seguridad territorial / Marzo 2023

con informacién de organizaciones activas
en las regiones, como la Misién de Verifica-
cién de la ONU y la MAPP/ OEA), en los cua-
les se caracterice la naturaleza de la violencia
y de los fenédmenos asociados (narcotréfico,
mineria ilegal, apropiacion de tierras y extor-
sién, entre otros), asi como de las organiza-
ciones y personas responsables de ella. Estos
informes seran presentados periédicamente,
segun corresponda, al Consejo de Seguridad
Nacional y/o a la Instancia de Alto Nivel pre-
vista en la Ley 2272 de 2022 (ver 5.7.3.2).

« Convocar grupos de trabajo mixtos (acadé-
micos locales, representantes de las iglesias,
de la Fuerza Publica, de las comunidades y
de las Camaras de Comercio, entre otros) en
las regiones priorizadas para hacer andlisis
de economia politica que den mayor contexto
sobre la situaciéon local. Estos estudios serian
plblicos y se actualizarian periédicamente.
Los grupos de trabajo podrian constituirse
en instancias como los consejos territoriales
de paz, que se han activado en los Gltimos
afios y que gozan de credibilidad en muchas

regiones.

e Avanzar en el fortalecimiento de los ins-
trumentos y medidas contemplados en el
Acuerdo de Paz en materia de proteccion
de lideres, excombatientes y comunidades
(punto 34), e impulsar otras capacidades
institucionales, como los sistemas locales de

justicia y seguridad.

S.1.2. Espacios de didalogo y divulgacion
» Crear espacios de didlogo con la poblacion
(en el marco de los consejos locales de segu-

ridad y convivencia, por ejemplo) con el fin

o
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de escuchar sus inquietudes y propuestas en
materia de seguridad, divulgar la estrategia
de seguridad territorial y hacer de la segu-
ridad un propésito comun, cerrando brechas

de desconfianza con las autoridades.

Establecer mecanismos permanentes de
interlocucién y respuesta rapida a los que
la ciudadania (y en particular la poblacién
en mayor riesgo, como lideres y excom-
batientes) pueda acceder con confianza
(ver 5.1.3).

5.1.3. Fuerza Publica

* Revisar el despliegue territorial de la Policia
y el Ejército Nacional, clarificando los roles y
misiones segun las caracteristicas de cada
territorio, mejorando los mecanismos de
coordinacién y fortaleciendo el control de los
corredores de movilidad y de los rios (Arma-

da), que hoy parecen abandonados.

Promover el acercamiento activo de los
miembros de la Fuerza Publica a la pobla-
cién, fortaleciendo los niveles de confianza
que permitan implementar un mecanismo
de comunicacién y conocimiento orientado
a responder de manera agil y oportuna a las

amenazas actuales.

Estudiar en los siguientes meses y dentro de
las iniciativas de reformay modernizacién de
la Policia Nacional impulsadas actualmente
por el Gobierno Nacional, una reforma de los
Carabineros de la Policia Nacional para in-
crementar significativamente su pie de fuer-
za (revisando, por ejemplo, la propuesta de

incorporacién de suboficiales y oficiales reti-
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rados de las FEMM.) y sus capacidades, esta-
bleciendo fuertes de Carabineros en puntos
neuralgicos de esos territorios que provean

seguridad y servicios a la comunidad.

° Asegurar los recursos necesarios para

afianzar el proceso de fortalecimiento que
ha tenido la Unidad Policial para la Edifica-
cién de la Paz (UNIPEP) en los tltimos me-
ses, particularmente en términos de forma-
cién y despliegue en el terreno. Esta Unidad,
especialmente preparada para proteger a la
poblaciéon en escenarios de posconflicto y
sensible a la prevencion y convivencia ciuda-
dana, puede ser asignada a las regiones prio-
rizadas de manera articulada o integrada a

Carabineros.

Reactivar el rol preponderante del Comando
Conjunto Estratégico de Transicién (CCOET)
respecto a la definicién y coordinacién de las
tareas asignadas a las Fuerzas Militares en
escenarios de construccién de paz, en par-
ticular frente a la implementacién del Acuer-
do de Paz de 2016 y al apoyo en los procesos
con el ELN y grupos disidentes.

5.1.4. Especial atencion a las fronteras

» Crear un nuevo dispositivo de seguridad

para las zonas mas sensibles de la frontera
con Venezuela y Ecuador (en el Ministerio de
Defensa reposa una propuesta de 2008 que

nunca se implementé y puede servir de base).

Disefiar un plan orientado a recuperar la
cooperacién transfronteriza en materia de

seguridad.
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S.2. Estrategia de
judicializacion’

Para avanzar en ello, la Fiscalia debe

adoptar e implementar una Directiva para la

5.2.1. Centros de fusion

- Establecer centros de fusién de inteligencia
e investigacién judicial (Fiscalia, Policia Na-
cional y Fuerzas Militares) en cada una de las
regiones priorizadas, con las siguientes ca-

racteristicas:

« Liderazgo de las agencias de investi-
gacién judicial, fiscales especializados
asignados, presencia de todas las agen-
cias/direcciones de inteligencia, capaci-
dades adecuadas de policia judicial, etc.

* Medidas especiales de seguridad: poli-
grafo a todos los miembros, proteccién
de la informacién en el centro, etc.

* Planeacién conjunta con operaciones
del despliegue de la fuerza en el territo-
rio (con el fin de crear condiciones favo-
rables para capturas, etc.).

* Apoyo internacional.

persecucion penal del crimen organizado que
dicte lineamientos y organice la carga de tra-
bajo de las direcciones y unidades que actual-
mente compiten por la investigacién de casos,
se contradicen en la judicializacién de fend-
menos criminales similares y no comparten

informacioén.

Promover macroinvestigaciones a cargo de
fiscales especializados, con apoyo de uni-
dades de analisis de contexto y suficientes
capacidades de policia judicial en cada una
de las regiones priorizadas, haciendo uso de
los instrumentos de priorizacién que permi-
te la ley (principio de oportunidad, etc.) para
concentrar recursos en los principales res-
ponsables, identificar patrones y judicializar
conjuntos de delitos (homicidios, amenazas,
extorsién, constrefiimiento y desplazamiento

forzado).

5.2.3. Lucha contra la extorsion

» Revisar la estrategia existente de lucha con-
S.2.2. Macroinvestigaciones tra la extorsién (que se ha incrementado de

* Promover un papel mas activo y de mayor manera dramatica y es el indicador mas

responsabilidad de la Fiscalia y de la Rama
Judicial en el desmantelamiento de las orga-
nizaciones criminales, desarrollando estra-
tegias y priorizando blancos. Esto requiere
de una discusién alrededor de recursos y
unos objetivos de politica criminal verdade-
ramente compartidos entre el Ejecutivo y la
Rama Judicial, ademas de aquellos plantea-
dos en el actual proyecto de ley de sujecién
y desmantelamiento de estructuras armadas

organizadas de crimen de alto impacto.

claro de expansién de las redes criminales
y de la fuerte pérdida de control territorial),
incluyendo la priorizacién de indicadores de
desempertio contra este fendémeno, la capaci-
tacion y financiacién de los grupos GAULA,

la destinacién de fiscales especializados y la

5

Las propuestas planteadas en el componente de judicializacion fueron dis-
cutidas y construidas en 2022 gracias al aporte del Laboratorio de Justiciay
Politica Criminal (LJPC).
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integraciéon de la lucha contra la extorsién en te. Esimportante que los jueces regionales de
los programas de acercamiento a las comu- conocimiento, asi como los especializados
nidades (5.1.2) y de respuesta rapida (5.1.3). con potencial de recibir las macroinvesti-

gaciones nacionales en patrones de violen-
cia, finanzas y corrupcién, sean reforzados
5.2.4. Finanzas criminales con capacitaciones y tecnologias adecuadas
» Perseguir las finanzas criminales en las re- para estos juicios.
giones: Hoy existen muy pocas capacidades

de anadlisis y persecucién (judicializacién,

extincién de dominio) de las finanzas ilega- 5.2.6. Plan de choque para hacer efectivas
les en el nivel regional. El centro de fusién las érdenes de captura asociadas a

(5.2.1) debe priorizar el andlisis de esas fi- homicidios de lideres y reincorporados
nanzas junto con el de blancos estratégicos, e Poner en marcha un plan para hacer efecti-
con el apoyo de las instituciones nacionales vas las 6rdenes de captura contra los miem-
(UIAF, DIAN, DIJIN, etc.). bros mas violentos de las estructuras arma-

das responsables por homicidios a lideres

sociales y reincorporados, particularmente

5.2.5. Jueces regionales itinerantes y de en escenarios complejos como los ceses al
conocimiento fuego declarados actualmente con diferentes
» Establecer un cuerpo de jueces regionales grupos armados. Segun la Unidad Especial
itinerantes (que podrian ubicarse en los prin- de Investigaciones de la Fiscalia, una gran
cipales centros urbanos de las zonas focali- cantidad de estas érdenes no han podido eje-
zadas), con la debida proteccién e incentivos cutarse. Hacerlo es determinante para avan-
laborales, para apoyar las judicializaciones zar en la judicializacién de estos crimenes y
en las regiones priorizadas. La seguridad de contribuye a la estrategia de sometimiento a

los jueces de garantias y de conocimiento en la justicia (5.3).

estas zonas ha sido uno de los eslabones dé-

biles en la judicializacién del crimen organi-

zado. También esté el riesgo de cooptacién, 5.2.7. Sistema de seguimiento a la politica
frente al cual es posible desarrollar un siste- criminal contra el crimen organizado

ma de monitoreo de decisiones de jueces de » Crear un sistema de indicadores que muestre

conocimiento y de ejecucién de penas en al- el avance en la implementaciéon de cambios,

gunos distritos judiciales. el desempefio en atencién, investigacion y

judicializacién, y el impacto de las acciones

» Refuerzos para macrojuicios. En la jurisdic- realizadas (ver propuesta de indicadores
cién ordinaria las macroinvestigaciones son planteada por el Laboratorio de Justicia y Po-
dificiles de llevar a juicio. La gestion de un litica CriminaD.

macrocaso en audiencia es muy demandan-



5.2.8. Politica penitenciaria
» Adecuar la politica penitenciara a los objeti-
vos de la politica criminal, aplicando medi-
das alternativas a los eslabones mas bajos de
la estructura criminal o principios de oportu-

nidad por colaboracién.

5.3. Estrategia de
sometimiento

5.3.1. Marco normativo
« Avanzar en la revision del marco normativo
para el sometimiento colectivo de grupos de
delincuencia organizada y promover un de-
bate publico alrededor del actual proyecto de
ley de sujecién y desmantelamiento de es-
tructuras armadas de crimen de alto impacto

sobre la base de criterios orientadores como:

 Facilitar y descentralizar la aplicacién
del principio de oportunidad, para que
los fiscales de las unidades especializa-
das (5.3.2) lo puedan aplicar de manera
agil y eficaz.

« Ajustar los plazos de los que disponen
los fiscales para poner a los imputados
a disposicién de un juez en las zonas ru-
rales profundas (en la actualidad, si el
Fiscal no inicia la imputacién y recopi-
la la informacién suficiente para poder
justificar la privacién de la libertad de
los sometidos en menos de 36 horas,
todo el grupo queda en libertad).

« Eliminar la ruta individual de someti-
miento que estaba siendo aplicada de
manera andloga a las desmovilizacio-

nes individuales de los grupos arma-
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dos: no solo crea incentivos perversos
("puerta giratoria™), sino que despilfarra
recursos y tiene un impacto muy bajo
(en los Ultimos dos afios cerca de 600
miembros del Clan del Golfo y de las
estructuras de disidencias de las FARC
se han “sometido” individualmente, sin
ningun efecto visible en los territorios).

» Mantener una estricta separacién con el
marco normativo de la Ley 418 de 1997,
que solo debe ser aplicado en el caso
del ELN. A pesar de que la Ley 2272 de
2022, que reformé a la Ley 418, dispone
la posibilidad de adelantar conversacio-
nes no solo con GAO, sino también con
estructuras armadas organizadas de
crimen de alto impacto, la teleologia de
la Ley 418 es la de adelantar procesos
de paz con GAO, definidos en el senti-
do del Protocolo IT Adicional a los Con-
venios de Ginebra. Es decir, han debido
mantenerse los dos marcos legales se-
parados, para claridad politica y juridica
de los negociadores.

» Establecer criterios claros y verifica-
bles de pertenencia a las organizacio-
nes criminales para quienes se acojan
al proceso de sometimiento, asi como
un mecanismo riguroso por parte de las
autoridades judiciales para verificar esa

informacion.

5.3.2. Capacidades institucionales

- Avanzar en la consolidacién de una unidad

especializada de fiscales delegados para pro-
cesos de sometimiento, con la debida capaci-
tacién y los recursos e incentivos necesarios

para trabajar en las zonas rurales profundas.

13
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5.4. Estrategia de
transparenciay lucha
contra la corrupcion

» Establecer un mecanismo que incluya a la
policia judicial (DIJIN, DIRAN, CTD y la Fis-
calia, con apoyo de las agencias de inteligen-
cia, pararevisar caso a caso que las personas
que se acojan al proceso de sometimiento

5.4.1. Transparencia y lucha contra la

corrupcion en la Fuerza Publica en las

regiones

cumplan con los criterios establecidos de

pertenencia a la organizacién.

» Definir las entidades responsables al interior e Solicitar a los directores de contrainteli-

de la Presidencia de la Reptblica de coordi-
nar todo el apoyo del Ejecutivo a los procesos
de sometimiento colectivo que lleve a cabo
la Fiscalia, incluyendo logistica como apoyo
aéreo, etc. (revisar la experiencia con ERPAC
en 2011).

5.3.3. Coordinacion territorial

» Asegurar una estricta coordinacién en las
regiones priorizadas entre las macroinvesti-
gaciones contra los grupos de delincuencia
organizada y los procesos de sometimiento
que, para ser efectivos, necesariamente de-
ben ir de la mano como parte de una sola es-

trategia y no entrar en competencia.

Aprovechar las inversiones que se hagan en
los PDET, las oportunidades de creacién de
empleo (5.5.4) y las lecciones aprendidas de
los procesos de reintegracién y reincorpo-
racién en el terreno para resocializar a los

miembros de bajo rango.

Dialogar con las comunidades sobre los ob-
jetivos de la estrategia con el fin de asegurar
Su apoyo y comprensién, asi como el com-
promiso y la concurrencia de las autoridades
locales (alcaldias y gobernaciones) con la

politica de seguridad territorial.

gencia de la Policia Nacional (DIPOL) y del
Ejército (CEDE2) informes sobre cada una de
las regiones priorizadas (para conocimiento
exclusivo del Presidente, Ministro y Coman-
dantes), con el fin de tomar las decisiones co-

rrespondientes.

Fortalecer desde la Direccién de Talento Hu-
mano de la Policia el sistema de intervencién
temprana —que cuenta con herramientas de
gestién de la informacién— para identificar
policias con comportamientos problemati-
cos y anticipar correctivos por parte de sus
supervisores antes de tener que llegar a las
acciones disciplinarias. Se trata de un siste-
ma preventivo para focalizar acciones hacia
‘policias problematicos’, evitando que esca-
len a comportamientos graves que afecten a
la ciudadania (revisar experiencias similares
en EE. UU.

Desarrollar herramientas de diagndstico
para identificar fallas sistémicas y riesgos
de corrupcién. Existen herramientas desa-
rrolladas y probadas a nivel internacional
(DCAF-Geneva Center for Security Sector
Governance y UNDOC) que podrian apli-
carse para hacer diagnésticos de integridad
que identifiquen las fallas del personal sobre

el apego a las normas. También se requiere
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S.5. Estrategia de
construccion de paz

elaborar una matriz de riesgos de corrupcién
para identificar las vulnerabilidades asocia-
das a la administracién de recursos piblicos
y privados (revisar metodologia de Transpa-
S.5.1. Liderazgo local

« Promover el nombramiento de directores de

rencia por Colombia).

peso enlos PDET de cada una de las regiones
5.4.2. Transparencia y lucha contra
la corrupcién en la administracién
publica en las regiones priorizadas

priorizadas y encargarlos de la estrategia de
acercamiento a las comunidades y de pro-
veer los apoyos necesarios a las estrategias
« Crear en la Presidencia de la Republica un de judicializacién y sometimiento. Los cen-
grupo especializado contra la captura y tros de fusién deben compartir y coordinar
cooptacién del Estado en las regiones, lide- Sus estrategias.
rado por un delegado/a presidencial (en otro

momento hubiese sido la Alta Consejeria

5.5.2. Planeaciény

mecanismos de coordinacion

para la Seguridad Nacional) y compuesto
por personal civil (investigadores y expertos

en analisis de data) y por DIJIN, DIPOL, DI- » Fortalecer la figura del gerente del PDET y

CAR, UIAF y CEDE2 del Ejército, con apoyo
internacional. El grupo desarrollaria inves-
tigaciones estratégicas para identificar los
casos mas relevantes en los que las élites po-
liticas de regiones especificas tienen relacién
con el crimen organizado.

Su trabajo deberia servir para construir
casos solidos que puedan ser judicializados y
tramitados por los organismos de control del
Estado y contaria con herramientas de analisis
y visualizacién de datos que permitirian identi-
ficar patrones, focalizar y priorizar problemas
y establecer una matriz de riesgo de captura y
cooptacién del Estado con multiples variables
(revisar la metodologia de analisis de presu-
puestos municipales desarrollada reciente-
mente por la Fiscalia en convenio con USAID

gue aun no se ha aplicado).

asegurar que las estrategias de construc-
cién de paz / implementacién del Acuerdo
(incluyendo, en particular, de sustitucién de
cultivos), seguridad, judicializacién y some-
timiento, estén coordinadas en todos los ni-
veles y hagan parte de un mismo plan para

las regiones priorizadas.

Fortalecer las direcciones territoriales de la
ART, la ANT y la ADR, con el fin de que ten-
gan mas capacidades para la gestién des-
centralizada del Acuerdo de Paz y, en parti-
cular, de los programas de la Reforma Rural
Integral, incluidos los de sustitucién de culti-

vos ilicitos.



5.5.3 Promocién de la participacion

» Recuperar los espacios de participacién de
las comunidades en los PDET y promover los
mecanismos de evaluacion participativa y de
veeduria comunitaria en cada una de las re-
giones priorizadas, asegurando la interlocu-
cién con las autoridades (que se ha perdido o

eliminado en estos Gltimos afios).

5.5.4. Sustitucion de cultivos

* Revisar integralmente y en didlogo con las
comunidades (beneficiarios, lideres y autori-
dades locales) el desempefio del PNIS y de la
sustitucién de cultivos en general, buscando
priorizar el enfoque territorial (sobre el indi-
vidual y de familias beneficiarias) del pro-
grama. Asi mismo, mejorar la eficiencia en el
uso de recursos, aprovechar las capacidades
y aprendizajes institucionales existentes y
fortalecer el control social del cumplimiento

de los compromisos, entre otros®.

5.5.5. Medidas para la

prevencion del reclutamiento

» Estudiar la creacién de programas de em-
pleo juvenil de alto impacto en las regiones
priorizadas y promover la participaciéon de
las comunidades en la ejecucién de los pro-
yectos de los PDET y la Reforma Rural Inte-
gral (a través de cooperativas, por ejemplo,

como indica el Acuerdo Final de 2016).
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S.6. Estrategia presupuestal

» Hacer una revisiéon integral del presupuesto
del Ministerio de Defensa en los proximos
meses para asignar recursos de manera mas
eficaz y cumplir con las nuevas prioridades
en materia de seguridad y defensa nacional.
La revisién del presupuesto es un ejercicio
para maximizar la eficiencia y productividad
del sector, mas que para reducir sus recur-
sos. El foco debe estar en la eficiencia y no en
la magnitud del gasto, y se debe revisar “de
abajo hacia arriba” primero se debe asegurar
la financiacién de las actividades/funciones

criticas para los objetivos de politica.

Se trata de evitar que funciones claves
sean perjudicadas por falta de recursos. Por
obvio que parezca, esto requiere un analisis
detallado de rubros de gasto y su relevancia

para los objetivos de politica: pie de fuerza

(con sus gastos de compensaciéon y benefi-

cios), infraestructura fisica, dotaciones, movi-

lidad terrestre, comunicaciones e inteligencia

en unidades desplegadas en el territorio, etc.

Mas que en la asignacion presupuestal para

cada fuerza, la evaluacién se debe centrar en

las capacidades conjuntas para evitar duplici-

dades y redundancias innecesarias.
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» Identificar estrategias inmediatas frente a la 8 Ver propuestas concretas en Fundacion Ideas para la Paz (2022). ;Qué puede
hacer el nuevo gobierno con el PNIS? Infografia FIP, Bogotd, agosto 2022.
Disponible en: https://multimedia.ideaspaz.org/infografias/que_hacer_
pnis.html

escolarizacién y la prevencién de la deser-

cién escolar.
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5.7. Estrategia de coordinacion
y seguimiento

5.7.1. Indicadores territoriales 5.7.3. Coordinacién y seguimiento nacional

« Establecer indicadores territoriales de avan- » Delegado presidencial para los temas de se-

ce de las estrategias de esta hoja de ruta,
como municipios libres de incidencia o con
incidencia reducida de organizaciones cri-
minales (en lugar de acumulativos numéri-
cos de caracter nacional, como nimero de
capturas), y un sistema de medicién cualita-
tiva en terreno de los avances con el apoyo
de organizaciones independientes con expe-
riencia (la MAPP /OEA, por ejemplo).

guridad nacional
* Definirun delegado dentro de la Presiden-
cia de la Reptblica encargado de apoyar
la construccion de lineamientos estraté-
gicos e instrumentos de coordinacién y
seguimiento de la estrategia seguridad
territorial a proponer ante el Consejo de
Seguridad Nacional u otras instancias

con competencias relacionadas.

» Consejo de Seguridad Nacional
S.7.2. Coordinacién y seguimiento local + Activar el Consejo de Seguridad Nacio-

» Hacer seguimiento continuo en el nivel local/ nal y encargarlo de hacer evaluaciones

regional por parte del Presidente, Ministro,
Comandantes y Fiscal para asegurar la coor-
dinacién institucional, evaluar el desempefio
del personal y medir los avances del plan de
cada regién (visitas semanales o una visita al

mes, en promedio, por regién).

» Valorar un esquema de coordinacién regional
de la estrategia de seguridad territorial lidera-
do por delegados presidenciales con dedica-
cién exclusiva y con presencia permanente en
la regién que faciliten la coordinacién institu-

cional y el seguimiento a la estrategia.

mensuales de los avances de las estra-
tegias en cada regién, asegurar la coor-
dinacién interinstitucional y la disponi-

bilidad de recursos, etc.

* Comisién Nacional de Garantias de Seguridad

» Asegurar continuidad en el trabajo de la
Comisién Nacional de Garantias de Se-
guridad (creada por el Decreto Ley 154
de 2017 y que escasamente sesionaba
una o dos veces al afio en afios anterio-
res) para hacer seguimiento a la imple-
mentacién de las estrategias con el con-
junto de las instituciones y los miembros
de la Comisién (su secretaria técnica
podria crear comisiones técnicas, como
se hizo en un inicio, para evaluar avan-

ces en el terreno).



Comentario final

La hoja de ruta propuesta para la seguridad territorial busca responder a los
retos del actual escenario estratégico en zonas rurales particularmente afec-
tadas por la violencia. Se requiere de manera urgente una estrategia de segu-
ridad renovada que, bajo el liderazgo de la Presidencia de la Reptblica y por
medio de un coordinacién arménica entre diversas entidades de Estado, per-
mita proteger a la poblacién, hacer un uso eficiente de los recursos asignados,
reconstruir la confianza entre las instituciones de seguridad y de justicia y las
comunidades, y generar condiciones para ejecutar los programas orientados al
bienestar y la satisfaccién de derechos ciudadanos en entornos rurales de alta
complejidad.

Esta propuesta representa un nuevo esfuerzo por generar lineamientos
practicos que permitan desatar acciones en el corto plazo y trazar el cami-
no para una respuesta de seguridad territorial sostenible y eficaz, que frene el
deterioro de la seguridad en el campo y abra los espacios necesarios para una

implementaciéon adecuada del Acuerdo de Paz.
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