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Este documento es parte de una serie de andlisis realizados por el Laboratorio de
Justicia y Politica Criminal, como parte del proyecto de lucha estratégica y desde
el territorio contra el crimen organizado, financiado por la Embajada del Reino
Unido en Colombia. La serie ofrece alternativas de politica innovadoras y
aplicables desde las diferentes caracteristicas locales, para disminuir los dafios
producidos por el crimen organizado. Aborda temas diversos, como el disefio
mismo de la politica criminal, el homicidio, la afectacion ambiental de los
mercados ilegales y la persecucion penal de las finanzas criminales.
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Sintesis

El presente documento argumenta que es necesario reversar un ciclo de deterioro existente
en varios territorios con alta presencia de crimen organizado, compuesto por equilibrios de
violencia exacerbada, acciones gubernamentales que reducen la poca legitimidad del Estado,
un impacto marginal sobre las economias criminales y una baja prevencién de los dafos
producidos por el crimen organizado. La ruta propuesta busca generar una dinamica de
recuperacion, a partir de una disminucion de los circulos de violencia, una mayor credibilidad
de las politicas publicas y un impacto en las finanzas criminales que permita golpear
efectivamente los eslabones esenciales, y los propietarios y altos responsables no visibles.
Esta reversion de dinamicas debe suceder a partir de la concentracién intensiva de la
represion en la minimizacién de dafos, y la generacién de mayor conocimiento de las finanzas
criminales como comprensién de los negocios ilegales.

El diagrama abajo ilustra los principales elementos de esta nueva ruta, consistente en nuevos
fines y objetivos de politica criminal, y las lineas de accion para cumplir con estos objetivos.
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Objetivos especificos |
1.Focalizacidn intensiva de represesion

2. Mejora en indagacidn y persecucién de finanzas

. Conexidn con politicas
econdmicas y sociales
Lineas de accion e iniciativas

1. Pautasy estandares para priorizacion intensiva

2. Aumento de la cohesion de la politica

3. Flexibilizacidn estratégica de herramientas de persecucién penal
4. Fortalecimiento de la investigacion penal y la inteligencia
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Presentacion

1. Contenido. Este documento propone una ruta de cambio de la politica criminal en contra del
crimen organizado y las finanzas criminales en Colombia. Sintetiza los principales hallazgos de
las investigaciones realizadas durante este aiio por el Laboratorio de Justicia y Politica Criminal
y propone un esquema con los principales elementos de lo que podria ser una nueva politica.

2. Ruta hacia un ciclo de recuperacion. En los diagndsticos realizados para este proyecto, hemos
desarrollado una serie de diagndsticos y propuestas para enfrentar las dindmicas de
criminalidad en territorios con altos niveles de crimen organizado.! A partir de estos analisis,
el presente documento argumenta que es necesario reversar un ciclo de deterioro existente
en varios territorios, compuesto por equilibrios de violencia exacerbada, acciones
gubernamentales que reducen la poca legitimidad del Estado, un impacto marginal sobre las
economias criminales y una baja prevencién de los dafios producidos por el crimen organizado.
La ruta propuesta busca generar una dindmica de recuperacion, a partir de una disminucién
de los circulos de violencia, una mayor credibilidad de las politicas publicas y un impacto en las
finanzas criminales que permita golpear efectivamente los eslabones esenciales, y los
propietarios y altos responsables no visibles. Esta reversidon de dinamicas debe suceder a partir
de la concentracién intensiva de la represién en la minimizacién de dafios, y la generacién de
mayor conocimiento de las finanzas criminales como comprension de los negocios ilegales.

3. Contenido de la politica. Los fines generales de la politica criminal que proponemos deben ser:
primero, disminuir los daifos producidos por las economias criminales y el comportamiento de
los grupos ilegales, en términos de violencia, desafio al Estado y detrimentos ambientales. Y
segundo, aumentar la legitimidad del Estado, la gobernanza publica y de autoridades civiles y
étnicas. De estos fines se desprenden dos objetivos especificos y cuatro lineas de accién, cada
una con una serie de iniciativas para cumplir con los objetivos. A partir de una priorizacién
intensiva en los dafios del crimen organizado, y de una mejor investigacién, disrupcion y
persecucién de las finanzas criminales, la politica criminal puede, de una parte, construir
esquemas de disuasién estratégica de los
comportamientos mas perjudiciales del
crimen organizado, y aplicar herramientas de
represion a los eslabones fundamentales de
las economias criminales y a las personas de
mayor nivel de responsabilidad o que mas se
benefician de los mercados ilegales.

Esta ruta propone iniciar un ciclo de
recuperacion a partir de la concentracién

intensiva de la represién en la minimizacidn
del dafio y la generaciéon de un mayor
conocimiento de las finanzas criminales

Productos que fundamentan este ejercicio

4. Explicacion. Esta ruta se fundamenta principalmente en siete documentos de hallazgos y
andlisis de alternativas de la lucha contra la criminalidad organizada y las finanzas criminales
en el territorio. Estos documentos son:

- Diagnéstico inicial. Estudia las estrategias y planes mas relevantes de lucha contra el
crimen organizado en las Ultimas décadas y su aplicacidn y resultados en la realidad del

! Para sencillez de la lectura, en este documento nos referimos a los lugares con altos niveles de crimen
organizado como “territorios”.
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crimen organizado colombiano. Hace una sintesis de falencias y dificultades en las

estrategias y medidas de persecucidn penal del crimen organizado. Concluye con una serie

de opciones, desarrolladas con mayor detalle en los subsiguientes documentos.

- Documento tematico I. Politica criminal en Colombia; seis puntos criticos. Analiza los
problemas clave de la politica de prevencién del, y reaccion al delito. Analiza opciones
para aumentar el liderazgo de la politica criminal, ampliar los repertorios de control del
crimen, y profundizar en la priorizacién y seleccién de la sancién penal. Desde el punto de
vista del crimen organizado, estudia formas de superar las inercias de la estrategia
convencional, a través de la disuasion condicionada formulada desde el territorio.

- Documento tematico Il. Politica criminal en contra del homicidio en Colombia. Muestra
la precariedad de la mayoria de respuestas al homicidio desde el nivel nacional y propone
algunas alternativas para mejorar la prevencién y persecuciéon penal del homicidio doloso
a mediano plazo. Explora las falencias que existen para la investigacion de este delito y
analiza diferentes opciones de prevencidn, particularmente a través del control de armas
de fuego, estrategias de nivel comunitario y mejoras en el sistema de salud.

- Diagnéstico estratégico I. Prioridades en la lucha contra las finanzas criminales. Este
diagndstico da un panorama sobre la estrategia y las prioridades del Estado en materia de
investigacion de las finanzas criminales. A partir de un analisis de los planes de diferentes
autoridades relacionados con la lucha contra las finanzas criminales, hace una valoracion
de las oportunidades y los retos que se derivan de dicho analisis.

- Documento regional I. Tumaco. Este informe estudia la politica criminal en contra del
crimen organizado en Tumaco. A través de la literatura sobre el tema, la lectura de los
planes de seguridad y lucha contra el crimen para el pacifico narifiense, el analisis de los
datos cuantitativos disponibles, y el trabajo en campo cualitativo, identifica una serie de
carencias de la respuesta estatal y propone algunas alternativas para superarlas.

- Documento estratégico Il. Prioridades para la politica criminal contra el crimen
organizado y las finanzas criminales de Tumaco. Con base en el diagndstico sobre
Tumaco, propone alternativas para i) profundizar la priorizacion de las acciones de
coaccion, ii) reducir la vulnerabilidad de la poblacidn, iii) conocer mejor el funcionamiento
de las finanzas criminales y hacer una judicializacién estratégica de ellas, y iv) mejorar la
disciplina de implementacién y evaluacién de acciones de parte de diversas autoridades.

- Documento regional Il. Frontera Narifio-Ecuador. Analiza la capacidad de actuacién y
coordinacion en la frontera narifiense entre Ecuador y Colombia, sobre todo en relacién
con la persecucion de finanzas criminales.

Problemas de la politica contra el crimen organizado

5. Explicaciéon. Los documentos descritos muestran que la politica publica en contra del crimen
organizado en Colombia no protege adecuadamente a la poblacién civil, tiene un impacto
marginal sobre las economias ilegales y en la existencia de estructuras criminales, y genera
costos y riesgos altos de violencia y deslegitimidad estatal en el territorio. Este capitulo resume
los principales problemas a superar por las alternativas de politica que componen la ruta.
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6. Resultados operativos. Las autoridades logran altas
cantidades de capturas, incautaciones de drogas e
insumos, destrucciones de material para la
produccién o transformacién de bienes ilegales, y
neutralizaciones de lideres visibles de grupos
ilegales. Dichos niveles cambian en el tiempo y entre
regiones, pero en agregado son elevados y requieren de un compromiso importante de
esfuerzo y recursos estatales. Como ejemplo de la potencia en el trabajo cotidiano de las
autoridades colombianas, sélo en términos de capturas relacionadas con el crimen organizado,
en los ultimos diez afios la Fuerza Publica y la Fiscalia General de la Nacién (FGN) han logrado
capturar a un equivalente aproximado a diez veces los integrantes del Clan del Golfo. A la vez,
en Tumaco solamente, fueron erradicadas anualmente cerca de dos decenas de miles de
hectdreas de hoja de coca y capturadas mds de 300 personas por delitos de estupefacientes.

7. Impacto escaso en lo estratégico. Sin embargo, la intensidad de los resultados cotidianos tiene
un impacto dudoso al nivel estratégico. Tanto para una estrategia de defensa —en términos de
contrainsurgencia por ejemplo—, como para una de seguridad y gestidn de la criminalidad, la
politica logra menos éxitos que fracasos. Los siguientes pdarrafos desarrollan esta idea.

8. Persistencia de la violencia. Las iniciativas actuales no disminuyen la violencia, y no ayudan a
reducir la inseguridad personal y el miedo frecuentes de las poblaciones locales. El nivel
nacional de homicidios se estancé desde 2017 y aumenté en 2021. Las tasas de homicidio en
multiples territorios equivalen a las de regiones en guerra. La poblacidn civil es acosada de
forma extendida a través extorsiones, amenazas, y constrefimientos. Las masacres y los
asesinatos de lideres sociales han aumentado de forma consistente en los ultimos afios. En
particular, las capturas e incapacitaciones de lideres visibles de organizaciones criminales
pueden aumentar la fragmentacidn y las disputas entre criminales, y por ende agravar la
violencia. Adicionalmente, ni el Estado ni las autoridades locales pueden gestionar
adecuadamente los conflictos sociales cotidianos. Multiples territorios contintan insertados
ciclos de detrimento del capital social y la eficacia colectiva, que exacerban aun mas la
ilegalidad y la violencia.

9. Legitimidad y gobernanza. Aunque no existen datos comparativos, nuestro trabajo cualitativo
—ademas de la literatura relevante— nos permite concluir que las acciones del Estado no
mejoran su credibilidad para gobernar como actor legitimo. La poblacidn civil tiene muy poca
confianza en las instituciones del Gobierno o la Rama Judicial para protegerla de la criminalidad
o gestionar sus controversias. La mayoria de delitos violentos no se denuncian. Incluso en
homicidios, desapariciones o desplazamientos forzados las victimas solicitan que dicha
informacién no sea trasmitida a la Fiscalia o Policia. Aunque, existe hoy en dia una mayor
presencia estatal en algunas de las zonas vulnerables de crimen organizado, dicha presencia
esta limitada a los centros urbanos o las principales vias de comunicacién. El Estado tiene una
presencia escasa en el resto de territorios, tiene control un marginal de aquellos en los que si
tiene presencia, y mantiene una baja capacidad para ayudar a solventar las vulnerabilidades
de la poblacién civil en ellos. La desconfianza del Estado por percepciéon de cooptacién o
corrupciéon sistematica a nivel local es muy elevada. Y de manera particular, la represion
indiscriminada, las numerosas capturas de personas de recursos limitados, y la lucha contra
cultivos ilegales en estas regiones perjudican de manera preeminente a miembros de la
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comunidad que dependen econdmicamente de las economias ilegales y no tienen opciones
viables, y en general no afectan a propietarios menos visibles o a los flujos de capital ilegal.
Estas acciones exacerban una dindmica circular de deterioro de la legitimidad y credibilidad
del Estado. La insuficiencia de alternativas econdmicas y la alarmante sub-ejecucién del PNIS
exponen al Estado central como una fuerza fordnea que afecta a los pobladores con reglas
arbitrarias. Por ultimo, los liderazgos sociales en estos territorios siguen siendo altamente
vulnerables a la violencia de los actores armados y no han podido ser protegidos por el Estado.

Contencion insuficiente de economias ilegales. Incluso bajo una (errada) premisa que el
objetivo principal debe ser acabar las organizaciones criminales y los mercados ilegales, los
resultados de mediano plazo son exiguos. Las labores de represion, interdiccién y disrupcion
actuales —ofensivas a grupos ilegales, erradicacidén, capturas, incautaciones, decomisos,
vigilancia de insumos, control de vias y transporte— probablemente suben los costos vy
aumentan los riesgos de la ilegalidad. Sin embargo, dicho incremento es claramente
insuficiente para afectar de manera estructural o siquiera contundente estos negocios. Las
acciones estatales producen costos manejables para las economias ilegales. Ademas, las
estrategias de intervencién sobre las finanzas criminales son todavia precarias. La capacidad
de comprensién de los flujos de recursos ilegales es escasa, igual que la iniciativa estratégica e
investigativa en la materia.

Reciclaje y resiliencia de grupos. Aunque en el pasado las autoridades colombianas han logrado
afectar de manera estructural algunos grupos de narcotrafico, hoy en dia es claro que dicha
afectacidén es transitoria. Salvo excepciones, los resultados operacionales recurrentes no
impactan el negocio en el largo plazo. Si lo hacen de forma transitoria, por ejemplo a partir de
la neutralizacidn de algunos lideres visibles o incluso la desmovilizacién de algunas estructuras,
no afectan la existencia de grupos, que mutan, reciclan personal o se incorporan con otras
estructuras. En ultimas, las acciones del Estado no han impedido el surgimiento recurrente de
nuevas organizaciones en los mismos territorios. De las capturas de miles de personas se da
un reemplazo permanente de integrantes y una rotacién de criminales de carrera. Y como se
dijo, las capturas o neutralizaciones indiscriminadas pueden producir mayores niveles de
fragmentacién en mercados y grupos, lo cual puede aumentar la violencia entre ellos o contra
la poblacién civil.

Ruta para la politica criminal contra del crimen organizado

. Explicacidn. La falta de relaciéon —o incluso, la relacidn negativa—entre los resultados operativos

y los estratégicos es el problema principal de politica criminal que este proyecto intenta
contribuir a resolver. Después de afos de aplicar las mismas acciones, es necesario cuestionar
la estrategia. Dicho cuestionamiento debe empezar por plantear los fines generales que busca
la politica criminal contra el crimen organizado.

Fines y objetivos de la politica criminal contra del crimen organizado

13

. Fines generales de la politica. Para este proyecto, la politica criminal en contra del crimen

organizado debe intentar alcanzar las siguientes dos finalidades generales.
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i.  Disminuir los dafios producidos por la economias criminales y el comportamiento de los

grupos ilegales, sobretodo en términos de violencia en contra de la poblacién civil y
detrimentos ambientales.

ii.  Aumentar la legitimidad del Estado, la gobernanza publica y de autoridades civiles y

14.

15.

16.

étnicas en el territorio.

Explicacion. Como puede observarse, estas finalidades no se dirigen primariamente a afectar
las organizaciones criminales o los mercados ilegales. Este es un objetivo secundario, lo que
implica que las maneras como se disefian estas afectaciones deben estar subordinadas a los
fines de primer nivel, referentes al resguardo de la poblacidn civil, la proteccién del medio
ambiente y el fortalecimiento de la gobernanza legal en el territorio.

Objetivos especificos. Los fines generales de la politica criminal se cumplen a través de dos
objetivos especificos, que sirven de nodo central de nuestra propuesta. Como explicamos
abajo, estos objetivos amarran los contenidos de la ruta, pues hacia arriba vuelven realidad los
fines de la politica y hacia abajo le dan légica a las lineas de accidn. En otras palabras, sirven
para validar los resultados operativos solamente cuando estos estén efectivamente dirigidos
a cumplir con los fines de la politica. Estos objetivos son:

i.  Focalizacion intensiva de la represién en los daiios principales del crimen organizado, que
incluyen la violencia, el desafio al Estado y el deterioro ambiental.

i.  Mejorade lainvestigacion y persecucion de finanzas criminales como comprension de los
negocios y las estructuras ilegales.

Comparacion con el contenido de politica presente. Para una mayor claridad de la
propuesta de objetivos, el diagrama 1 ilustra las diferencias centrales entre ellos y la politica
que se sigue hoy en dia. Como mencionamos en el resumen de los problemas de la politica
actual, los resultados en persecucidn penal y los impactos de las acciones del Estado siguen
privilegiando las medidas represivas indiscriminadas sobre las medidas focalizadas por
ejemplo en reduccién de la violencia y aumento de legitimidad del Estado. Ademas, los efectos
en el desmantelamiento de las organizaciones criminales y en disminuir la rentabilidad del
narcotrafico, por mas que retéricamente se plantee

un cambio de enfoque frente a estrategias
anteriores, siguen siendo similares e insuficientes. En
comparacion, los objetivos especificos propuestos
desatan una nueva ruta, a través de sefales
disuasivas mads claras y mejor dirigidas y un mayor
impacto en las economias criminales, a su turno,
cumpliendo con los fines de disminuir los dafios del
crimen organizado y aumentar la legitimidad del
Estado.? En resumen, la mayor concentracién y mejor
focalizacidn de las medidas punitivas es esencial para
cumplir con un cambio de finalidad, segun el cual a

La mayor concentracién y mejor
focalizacidn de las medidas
punitivas es esencial para cumplir
con un cambio de finalidad, segun
el cual a corto y mediano plazo es

mas importante intentar proteger a
la poblacién civil y ganar su
confianza, que pretender vencer a
las estructuras o a los mercados
ilegales.

2 En estricto sentido, puede ser analiticamente problematico comparar los resultados de una politica con los
fines hipotéticos de su alternativa. Pero consideramos que dicha comparacién es razonable pues ilustra la
manera coémo la ruta pretende reversar la dindmica actual de deterioro y sustituirla con una de recuperacion.

10
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corto y mediano plazo es mds importante intentar proteger a la poblaciéon civil y ganar su
confianza que pretender vencer a las estructuras o a los mercados ilegales.

Diagrama 1. Comparacion entre politica criminal anterior y ruta propuesta
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Primer objetivo especifico: focalizacion intensiva de la represion en los daios

17. Problemdtica. Este objetivo responde a los problemas de coaccién indiscriminada —o

insuficientemente focalizada— descritos en varios documentos de este proyecto. Los esfuerzos
de priorizacién que han sido implementados, por ejemplo, desde la politica de priorizacién de
la Fiscalia o respecto de la persecucién intensiva de algunos fendmenos o personas especificas,
como los homicidios en contra de lideres sociales, o los operativos en contra de algunos
cabecillas especificos, son insuficientes como medidas de concentracion de los esfuerzos de
coaccion y persecucion penal. A nivel general, la represion del Estado sigue asumiendo que la
lucha genérica contra el crimen organizado conlleva necesariamente a la minimizacién de
dafios producidos por el crimen organizado.

18. Supuestos de este objetivo. La priorizacidon y focalizacidon estratégicas dependen de unos

19.

supuestos que son razonables. Dado que en el corto plazo es imposible acabar completamente
con las economias ilegales, como alternativa el Estado puede modificar, al menos
parcialmente, los incentivos para que las economias ilegales produzcan menos dafios. A la vez,
los grupos ilegales parecen ser sensibles a dichos estimulos y se adaptan a ellos.

Légica de una represion mds focalizada. La coaccidn y la persecucion penal deben dirigirse de
forma intensiva a responder a la violencia, el desafio al Estado y los detrimentos ambientales.
Lo cual debe tener efectos en los fines generales de disminucién de dafios y de aumento de la
legitimidad del Estado, al menos a través de tres vias.

Incrementa la disuasion estratégica, pues los grupos ilegales se acomodan hacia
comportamientos menos daiinos que los hacen menos visibles a la ofensiva del Estado.
Delimita las medidas de represidon a lo mas grave. La coaccidn y la persecucién penal
asumen una légica mejor definida dentro de un repertorio amplio de herramientas de
prevencion y control del crimen organizado.

11
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Permite perseguir a quienes detentan mayores niveles de responsabilidad. La represidn
del Estado se enfoca en quienes mas se benefician de la ilegalidad y no en las personas
vulnerables en el territorio.

Segundo objetivo especifico: Mejora de la investigacion y persecucion de finanzas como
comprension de los negocios y las estructuras ilegales

20. Problemdtica. Nuestro anadlisis indica que a pesar de la inclusidon de la persecucién de las

21.

22.

finanzas criminales en multiples planes de seguridad y lucha contra el crimen organizado, y
pese a la creacidn de equipos vigorosos de investigacién de finanzas y judicializacién de lavado
de activos y extincidn de dominio, la comprensién de, y capacidad de intervencion sobre los
dineros sucios siguen siendo precarias. Esto, sobre todo en el nivel local en el que
paraddjicamente el crimen organizado es relativamente mds prominente y causa mas
estragos. En resumen, las falencias en la persecucidn de las finanzas criminales dependen de
(i) una fragmentacion estratégica que impide la construccidn de objetivos y lineas de acciéon
conjuntos y priorizados, y (ii) la insuficiencia de capacidades investigativas para diagnosticar
adecuadamente los flujos de dinero de las economias criminales.

Herramienta principal de represion de economias criminales. Una de las conclusiones a la que
llegamos es que la investigacion de finanzas criminales no es solamente una de varias
herramientas de persecucién. Es el instrumento que mas se presta para conocer
verdaderamente las economias criminales, identificar a quienes se benefician de ellas y
descubrir a los propietarios y beneficiarios encubiertos. El conocimiento sobre estas finanzas
también otorga mayores niveles de prediccion de los riesgos generados por las economias . De
esta forma, estas investigaciones deben pasar de depender de otras iniciativas de coaccién o
represién —por ejemplo, dirigidas a capturar, neutralizar o incautar de forma indiscriminada—,
a ser el instrumento lider y preeminente de comprensién y represion de las economias ilegales.

Ldgicas de este objetivo. Un mayor conocimiento de las finanzas criminales es un prerrequisito
para una comprension mas profunda y completa de las economias ilegales, de las dindmicas
entre eslabones, grupos, y personas, y a su vez, de su relacidn con las economias legales. Esta
comprensidn también es necesaria para contar con mejores herramientas de prediccién de los
riesgos futuros de las economias ilegales y de las diferentes formas de mitigarlos y prevenirlos.
Finalmente, permite que las técnicas de represidon sean mas selectivas y tengan mayor
impacto, y por ende, otorgan un mayor grado de legitimidad a las acciones de coaccién y
persecucién. Esto sucede a través de tres vias:

Amplia el repertorio de blancos de coacciéon. Un mayor conocimiento de cdmo funcionan
las dindmicas de las finanzas criminales otorga un abanico mas extenso y detallado de
puntos de intervencion y de blancos de coaccidn.

Aumenta capacidad disruptiva. El mayor conocimiento de las finanzas criminales permite
aumentar los costos infligidos a los grupos ilegales a partir de acciones de coaccién y
persecucidn penal mejor focalizadas.

Permite perseguir a quienes detentan mayores niveles de responsabilidad. Como para
el objetivo anterior, el mayor conocimiento de los flujos financieros entrega mejor
evidencia sobre los actores de mayor nivel de responsabilidad, y revela la identidad de
personas no visibles que pueden cumplir roles estratégicos en las economias ilegales.
Todo ello permite que la represion del Estado pueda dirigirse en contra de quienes mas
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se benefician de la ilegalidad, o aquellas que cumplen papeles mas importantes en las
organizaciones, y no en personas vulnerables en el territorio.

Lineas de accidn para cumplir los objetivos planteados

23

. Explicacidn. Para alcanzar los objetivos especificos propuestos proponemos cuatro lineas de

accion. Estas contienen herramientas concretas para priorizar la coaccién y la persecucion
penal de forma mas intensiva, clara y cohesionada, para lograr mayores niveles de
conocimiento sobre la forma como funcionan las organizaciones criminales, las economias
ilegales y sus finanzas, y para aplicar de forma mas flexible y estratégica las herramientas de
derecho penal.

Pautas para una priorizacion intensiva y sistematica

24

25.

26.

27.

. Descripcion. La aplicacidn mas institucional y sistematica —menos sujeta a la reaccion del corto

plazo— de técnicas de focalizacidén requiere claridad sobre los comportamientos criminales
priorizados. La insuficiencia de los mecanismos de priorizacidn actuales se manifiesta en una
aplicacion excepcional de la priorizacidon a ciertos tipos de fendmenos o casos, y a la vez, en
una escasa reflexion sobre lo que debe priorizarse dentro de lo que ya es grave. En esta linea
de accién proponemos un esquema inicial de lo que debe ser priorizado.

Superacion de inercias de estrategias de coaccion y seleccion de blancos. En el diagndstico
inicial y el documento de politica criminal advertimos sobre la herencia persistente de las
politicas de defensa y antinarcéticos, que contribuyen a la precariedad de la estrategia de
politica criminal en lo local. Una manera como este problema se materializa es en la selecciéon
de blancos de coaccién o persecucidn, que son identificados mayoritariamente por la Fuerza
Publica. Pero, dado que los objetivos de politica criminal deben ser dirigidos de acuerdo a
finalidades de gestidon del conflicto y proteccidn de la ciudadania, en la seleccidn de blancos
deben participar y eventualmente liderar la FGN y las autoridades gubernamentales y locales.
La focalizacién de la represion en unos fendmenos delictivos frente a otros es una decisidn de
contenido politico y politico criminal. Las autoridades a cargo de estas ldgicas deben ser
corresponsables de dichas decisiones. Los niveles y espacios para estas decisiones son
explorados en mas detalle en la seccidn sobre cohesidn de la politica criminal.

Razones para la seleccion de blancos. La seleccion de fendmenos, y en ultimas de blancos de
represién de acuerdo con los criterios ofrecidos en este capitulo, no sélo responde a las
necesidades inmediatas de judicializacién penal. Entre otras, pueden ser insumo para (i) la
investigacion adicional y profundizada, (ii) la ejecucidn de acciones de disrupcién, (iii) la
construccion de casos complejos para una futura judicializacién, o también (iv) la captura y
judicializacién de algunas personas particulares.

Fendmenos priorizados. De acuerdo con los objetivos de la politica planteados, proponemos
tres fendmenos criminales a priorizar. Para cada uno, los parrafos subsiguientes ofrecen una
explicacion mas concreta de cdmo debe focalizarse.

i La violencia, no sélo entendida como el homicidio, sino como un fenémeno mds amplio
de coercién a la poblacion civil.

ii. El desafio al Estado, en términos de comportamientos que abiertamente resisten o
confrontan la gobernabilidad y la ejecucién de la funcién publica. Incluye los actos de
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captura de las autoridades por parte de grupos ilegales y las violaciones a derechos
humanos por parte de la Fuerza Publica.

Los dafios ambientales. Aunque nuestras investigaciones no han profundizado en estos
dafios y su persecucidn penal, éstos afectan el patrimonio de largo plazo mas importante
del pais, y a la vez son intensivos e irreversibles al largo plazo. Esperamos analizar mejor
este tipo de priorizacion en el futuro.

Pautas para la priorizacion de la violencia

Descripcion. El objetivo de minimizar la violencia no implica simplemente la focalizacién de
esfuerzos en quien es mas violento. La disuasidn estratégica de la violencia tiene dos retos
adicionales: adoptar una estrategia analitica que enlace multiples noticias criminales y varios
tipos penales, y distinguir entre diferencias relevantes para la priorizacién reforzada —priorizar
dentro de lo priorizado-.

Conocimiento y reaccion a patrones de violencia. La focalizacién estratégica depende de una
comprensidn suficiente de los fendmenos de violencia. Se trata de pasar de la investigacion
exitosa de algunos casos de violencia —como sucede con los relativamente elevados (aunque
todavia insuficientes) niveles de tasas de esclarecimiento de homicidios contra lideres—, a
construir investigaciones complejas sobre patrones de violencia. Dichos patrones incluyen
multiples noticias criminales de homicidio, pero de forma importante, repertorios de violencia
consistentes en una combinacién de comportamientos mediante los cuales los grupos acosan
a la poblacién y ejercen control sobre ella. Dicho patrén combina delitos de amenaza,
extorsion, constrefiimiento y desplazamiento forzado. Asociar los homicidios a sus
motivaciones permite relacionarlos con un plan criminal, lo cual es fundamental para poder
identificar y atribuir responsabilidades a autores no materiales y determinadores.

Diagrama 2. Focalizaciéon de recursos para violencia de crimen organizado. Casos o grupos ilegales

Aplica para repertorios de homicidio, y de agresion a través amenazas, extorsion, reclutamiento o constrefiimiento

Regularidad — amplitud Victimas Tercerizacion

Agresion a lideres, autoridades o

Indiscriminada/generalizada 3 . L
funcionarios publicos

Contratacion de grupos externos

Extendida Frecuente Agresion a poblacion civil

Intensidad e inmediatez de esfuerzos de

coaccion y persecucion.
Segun tipo de violencia ejercida:

Selectiva Esporédica Disciplinamiento interno o de competencia Utilizacién de estructuras internas

Priorizacion entre diferentes violencias. Es inevitable priorizar incluso dentro de lo que ya es
grave. Asi, aunque los homicidios en general deban concentrar mas recursos de las
autoridades, algunos fendmenos de violencia homicida necesitan de una priorizacion
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reforzada. Algunos criterios para priorizar entre distintos comportamientos violentos incluyen
(i) el tipo de victimas —priorizando los patrones de violencia en contra de lideres sociales o
funcionarios publicos por ejemplo—, (ii) su visibilidad y sevicia, (iii) su nivel de indiscriminacidn,
generalidad y gratuidad, y (iv) el grado de tercerizacidn, o ausencia de control directo, que los
grupos ejercen sobre quienes ejecutan la violencia. El diagrama 2 resume la forma como estos
criterios pueden afectar las decisiones de priorizar dentro de la violencia ya priorizada.

Pautas para la priorizacion de actos de desafio al Estado y corrupcion

Importancia de esta priorizacion. La legitimidad y gobernanza del Estado y la proteccién de
liderazgos de autoridades civiles y étnicas, son fines fundamentales de la politica criminal en
contra del crimen organizado. La centralidad actual de estos aspectos proviene de un deterioro
de la capacidad del Estado de gobernar y gestionar de forma minimamente adecuada los
conflictos entre ciudadanos. Los informes de este proyecto muestran una grave ausencia de
credibilidad de las autoridades publicas en la forma como responden a la criminalidad. Muchos
delitos graves —homicidios, desapariciones, amenazas, extorsiones, desplazamientos— no se
denuncian, y la percepcidon mayoritaria que detectamos es que las instituciones publicas, o son
indiferentes ante la criminalidad o estdn cooptadas por los grupos ilegales. Si bien es imposible
aproximarse a todos los casos desde la investigacién penal, si deben ser abordadas aquellas
situaciones de mayor impacto.

Minimizar la cooptacion de servidores publicos. Es necesario priorizar los casos de corrupcion
de funcionarios publicos y miembros de la fuerza publica, asi como los repertorios de agresion
y amenaza en contra de dichas personas. Esto requiere de una estrategia analitica de
identificacion de casos mds graves y representativos, y la focalizacidn intensiva de recursos
investigativos en esos pocos casos.

Criterios de priorizacion para la focalizacion de recursos contra la corrupcion. Los criterios de
priorizacion para la identificacién de casos mds graves y representativos incluyen algunos
obvios, como la existencia de un patrdn, la jerarquia del sospechoso, y el impacto en las
finanzas publicas. Otro criterio menos obvio pero igual de relevante es la naturaleza del acto.
Los actos que generan mayor ofensa y detrimento de la integridad de la funcién publica
merecen mas esfuerzo de la persecucion. Este criterio es relevante sobre todo en regiones en
las que los funcionarios estdn sometidos a presiones intensas de colaborar con los mercados
ilegales. Como ejemplo, un funcionario que por no ser agredido ignora el funcionamiento de
un mercado ilegal merece un grado de priorizacién menor a uno que, en contraprestacion a
dinero presta activamente los servicios del Estado para la promocidn o proteccién de dicho
mercado. De la misma manera, el caso de un funcionario que omite sus funciones tiene menos
prioridad que el que lidera una organizacion criminal desde una funcién publica.

Defensa a iniciativas en contra del crimen organizado. Dentro de los fendmenos descritos, un
criterio primordial a tener en cuenta emana del amparo a la misma politica de lucha contra el
crimen organizado. Esto incluye primordialmente las agresiones a funcionarios o lideres
sociales que colaboran con dichas iniciativas, ademds de los intentos de captura de dichos
esfuerzos. Ademas, en nuestra investigacion encontramos que multiples amenazas en contra
de funcionarios publicos de nivel municipal no son priorizadas. La ejecucion de la politica
publica pierde traccion y credibilidad si no se prioriza los intentos de obstaculizarla.
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35. Limite al poder de grupos armados. La coexistencia rival de varios grupos ilegales en el
territorio permite que entre ellas se vigilen y mantengan un poder limitado, que ninguna pueda
ejercer un dominio sobre el negocio, el territorio o la poblaciéon, y en ultimas, que ninguna
crezca tanto como para poder desafiar de manera abierta y sostenida al Estado. Es necesario
entonces priorizar, de una parte, los actos de violencia entre grupos que busquen el exterminio
de otro grupo —en vez de las confrontaciones tacticas y eventuales entre grupos—; y de otra,
los delitos de concierto para delinquir que surjan de posibles alianzas entre organizaciones que
le otorguen un poder desproporcional e incontrolado a alguna estructura. Para este objetivo
sugerimos enfocar la estrategia de coaccién y persecucién en las alianzas entre grupos y
personas que tengan el potencial de convertirse en una mayor amenaza en el territorio —que
tengan el interés de monopolizar las economias o las finanzas criminales—. Las pautas de
priorizacion en contra de la corrupcion y el poder excesivo de grupos esta sintetizada en los
diagramas 3y 4.

Diagrama 3. Focalizacion de recursos en corrupcién Tumaco. Diagrama 4. Focalizacion de recursos por interaccion con otros
Casos o servidores publicos grupos — Tumaco. Actores armados ilegales
Comision directa de actos de agresion criminal Para lucrarse Agresiones para eliminar competencia Alianzas para lograr dominio
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36. Investigacion priorizada de afectaciones de derechos por integrantes de la Fuerza Publica. Otro
escenario de afectacion de la confianza en las instituciones es el de violaciones a derechos
constitucionales por parte de la Fuerza Publica. Este requiere de investigaciones priorizadas en
todos los casos, que lleven a resultados concretos y que sean ampliamente difundidos. Ello es
fundamental para mantener la legitimidad del Estado, de modo que sea claro que los abusos
de autoridad no responden a posiciones institucionales. Como se explicé en el andlisis regional,
las afectaciones de derechos atribuidas a la Fuerza Publica han involucrado incluso violaciones
a la vida de las personas, sin que haya un registro claro de estos casos y mucho menos una
respuesta estatal adecuada en las investigacién de estas conductas. Por lo tanto, la Fiscalia
debe reclamar espacios de autonomia en la fijacion de objetivos de politica criminal,
priorizacion, y construccion de casos para perseguir penalmente estos crimenes. Por ejemplo,
es necesario investigar a profundidad las lesiones violentas ocurridas en el marco de
operaciones de erradicacién forzada, las denuncias publicas de sociedad civil sobre presuntas
afectaciones al derecho de protesta y otras persecuciones a miembros de organizaciones de
sociedad civil sindicados como miembros de grupos ilegales. A su vez, la priorizacién auténoma
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de estos casos requiere, entre otras, de (i) la apertura de noticias criminales en los casos de
sospecha de violencia ilegal cometida por miembros de las fuerzas; (ii) en lo posible, la
realizacion de diligencias inmediatas o urgentes por parte de miembros del CTl; (iii) la firmeza
de la Fiscalia frente a eventuales intentos de Justicia Penal Militar de asumir dichos casos, y
(iv) la priorizacion de recursos de la Fiscalia en estas investigaciones, ya sea para su archivo en
caso en que no haya un delito, o para el ejercicio de la accién penal en caso en que si lo haya.

Priorizacion de finanzas criminales

37.

38.

Las finanzas criminales como instrumento preeminente de represion. En los documentos
estratégicos de este proyecto describimos cémo, a pesar de su mencidn repetida en las
narrativas y los planes de lucha contra el crimen organizado, la investigacidn de las finanzas
criminales sigue siendo precaria, sobre todo respecto de las economias ilegales en lo local. La
iniciativa investigativa y las capacidades de comprensién de los flujos financieros y sus
responsables son bajas. La mayoria de recursos —que hoy en dia son cuantiosos— se dirigen a
responder pasivamente por una carga de casos generados a partir de resultados operativos de
poca relevancia estratégica. Por esta razén, las finanzas criminales deben priorizarse en un
primer nivel, que es el de hacer de ellas, efectivamente, un instrumento central de la
comprensidn de las economias ilegales, y un insumo esencial de las decisiones y alternativas
de represidén. En vez de responder a decisiones de otros equipos de lucha contra las
organizaciones criminales o el narcotrafico, la
I6gica de las finanzas criminales debe liderar la
primera linea de iniciativa de investigacion,
coaccion y judicializacién. Dicha informacidn
debe alimentar las decisiones estratégico-
operativas en contra de los mercados ilegales.

Priorizacion dentro de la represion de finanzas criminales. Investigacion extensiva vs.
judicializacion focalizada. Incluso si la investigacion de finanzas criminales se convierte en una
prioridad, es necesario asignar los recursos escasos de investigacidn y coaccion a aquello en
que éstos pueden generar mas impacto. De acuerdo con nuestros documentos estratégicos,
una técnica de priorizacién es la investigacion extensiva, simultanea a la judicializaciéon
focalizada. La investigacién de finanzas debe ser amplia pues dicha informaciéon permite
conocer las estructuras y economias, tener mejores técnicas de prediccidn, y tomar mejores
decisiones de prevencion y represion. Pero la judicializacidn debe estar dirigida sélo a objetivos
de alto impacto, por ejemplo al perseguir objetivos de colaboracion con la justicia que
producen un impacto incapacitador de organizacidn, o que buscan la sancién penal de
maximos responsables, propietarios encubiertos o de quienes mas se benefician. En todo caso,
los esfuerzos de judicializacion deben evitar afectar a la comunidad en el territorio y a las
personas vulnerables econdmicamente.

Dificultades de la priorizacion: tension entre objetivos y problemas de distincion

39.

Explicacion. La materializacién de una priorizacién real no es facil. Es dolorosa, pues la
asignaciéon de recursos suficientes a lo priorizado implica obligatoriamente darle menor
importancia a delitos en todo caso producen afectaciones serias. Pero ademads, porque es
compleja al menos en dos sentidos: de una parte, no es lineal y coherente, pues los objetivos
de represién pueden entrar en tensién. Y de otra, pues necesita de un nivel de conocimiento
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de la criminalidad que es dificil de lograr. En los siguientes parrafos abordamos estas
dificultades.

Ponderacion flexible de criterios de priorizacion. Las categorias analizadas en los capitulos
anteriores son ilustrativas, pues es claro que las diferencias en la realidad son graduales y
sutiles. Nuestros esquemas ayudan a mostrar las diferentes situaciones que ameritan emplear
mayores esfuerzos de represidn respecto del crimen organizado en el territorio. Ahora, un reto
central es que entre estos criterios de ponderacidon puede haber tensiones. Por ejemplo,
permitir que un grupo tenga un control monopdlico del territorio puede disminuir la violencia
pero crear un costo inaceptable de desafio a la legalidad. Por ende, un reto de la priorizacién
sistemdtica es ponderar entre objetivos de focalizacidn en las decisiones de seleccién de
blancos. En todo caso, una asignacion estratégica de los recursos requiere que dicha
priorizacion capture de forma adecuada las distintas particularidades que deben repercutir en
una asignacién adicional de recursos, y a la vez, ser suficientemente flexibles para adaptarse
correctamente a las diferentes realidades del territorio. En toco caso, la existencia de
tensiones en los objetivos de priorizacién no implica que la politica criminal sea incoherente.
Al revés, reconocer e incorporar estas posibles contradicciones a las decisiones de politica
criminal es necesario para tramitar de forma adecuada distintos objetivos de politica criminal.

Dificultades de distincion. Por Gltimo, un obstaculo para la seleccion estratégica de blancos de
coaccion y persecucion es la poca informacion que tienen las autoridades sobre las diferencias
entre grupos ilegales, o los roles de sus integrantes y las distinciones entre ellos. Consideramos
gue para este problema hay dos respuestas: en primer lugar, como lo argumenta el documento
de homicidios, la disuasion estratégica tiene sentido incluso cuando en un primer momento el
comportamiento entre grupos o personas es indiferenciable, siempre y cuando la seiial publica
de dicha disuasién sea suficientemente clara. Segundo, es necesario superar las falencias de
investigacion e inteligencia de las autoridades

de persecucién penal, que permiten sélo Reconocer la tensién entre criterios de
apreciaciones generales y a veces erradas priorizacion es necesario para una politica
sobre el comportamientos de los diferentes criminal coherente, capaz tramitar
grupos y actores en lo local. Sobre estos retos diferentes objetivos de represion.

nos referimos en la ultima linea de accion.

Mayor cohesidn de la estrategia y su implementacion

42.

Descripcion. La respuesta al crimen organizado y en particular las decisiones sobre focalizacidon
de recursos deben ser tomadas como sistema. Ello implica superar la fragmentacion en la
formulacion de la estrategia general y en la toma de decisiones estratégico-operativas a
diferentes niveles geogréficos. En las investigaciones para este proyecto encontramos que
existen multiplicidades de planes desde el nivel nacional hasta el regional y local que
desarrollan ideas desde el plano retérico, y que sobreponen objetivos e iniciativas de lucha
contra el crimen organizado. No se trata solamente de que las narrativas de los planes no se
manifiesta en planes de accién concretos. De manera fundamental, la superabundancia y
parcelacién de planes provoca la pérdida del poder de la estrategia. Esta dispersién de planes
es hasta cierto punto inevitable, dada la autonomia con que cuentan algunas autoridades
como la Fiscalia, las gobernaciones o alcaldias. Pero la fragmentacion es mitigable si (i) existen
niveles y espacios claros de toma de diferentes tipos decisidn, (ii) de acuerdo con unos
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postulados generales unificados de la politica, y en que (iii) sean claros las eventuales
diferencias entre autoridades independientes.

Falencias en la seleccion de blancos. Como describimos en parrafos anteriores, salvo
excepciones los objetivos y blancos de represion son definidos en espacios de inteligencia de
las fuerzas militares y de policia, sin participacién efectiva de Fiscalia, el resto del Gobierno o
las autoridades locales. Para superar esto, y con el fin de que la represidon del crimen
organizado tenga caracter auténomo, la politica criminal debe ser pensada desde esferas
civiles, bajo objetivos de seguridad ciudadana y de persecucién penal. Esto no significa que es
necesario ignorar las prioridades y légicas de la fuerza publica. Ni tampoco, que los civiles se
inmiscuyan en asuntos operacionales respecto de los que no tienen experticia. Pero si significa
que las decisiones de estrategia, o que entrelazan la estrategia y la operacién, deben surgir de
espacios en que participan activamente la Fiscalia como responsable de la accién penal y la
policia judicial, ademads de diversas entidades gubernamentales y locales responsables de la
seguridad y el orden en sus territorios.

Cohesion y claridad de la disuasion. De nuestro trabajo de campo, y de la literatura empirica
sobre criminalidad en América Latina, concluimos que las estrategias de coaccidn sin cohesion
pueden tener resultados irrelevantes, o incluso aumentar la intensidad o la visibilidad de los
dafios del crimen organizado. La coherencia de la priorizaciéon es fundamental para enviar
sefiales claras de disuasidn. Mds alld de que en lo operativo y tactico el comportamiento de las
autoridades deba ser secreto —y hasta cierto punto, imprevisible—, en lo estratégico las sefiales
de disuasion deben ser claras y previsibles. Ello requiere de cohesidén en los objetivos, en los
lineamientos que nacen de dichos objetivos, y también en cdmo dichos lineamientos se aplican
para tomar decisiones concretas de coaccién y persecucién en el territorio. El diagrama 5
ilustra las diferencias de dichos niveles, desde lo nacional hasta lo local.

Diagrama 5. Niveles de tomas de decision de priorizacion y algunos contenidos

Nivel nacional. Direccionamiento estratégico

* Diagndsticos y objetivos generales

* Grandes fendmenos priorizados — criterios para priorizacién en lo local
* Principales contenidos de la politica

* Principales lineas de accion

con objetivos de politica criminal

I8 Nivel nacional — Toma de decisiones de priorizacion de represion
 Identificacion de grupos que desafian seguridad del Estado

« Decisiones de priorizacién por regiones y municipios

* Seleccion de blancos de coaccidn y persecucién de nivel nacional

* Asignacion de tareas de coaccidn y persecucion de nivel nacional

Estdndares de priorizacién de acuerdo

Nivel regional y local. Priorizacion y asignacion de tareas.

* Diagndsticos de criminalidad y grupos ilegales

« Seleccion de blancos de coaccidn y persecucion de nivel regional/local
* Asignacidn de tareas de coaccién y persecucion de nivel regional/local
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Gobernanza de la politica criminal - Puntos de encuentro. En un primer nivel, desde el Gobierno
y la Fiscalia es necesario fijar criterios conjuntos de priorizacién, que efectivamente den
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primacia a la disminucidn de dafios y la persecucion de finanzas descritos en este documento.
Ya existen algunos espacios como el Consejo Nacional de Seguridad o el Consejo Superior de
Politica Criminal, desde los cuales es posible hacer esto. Mas alld de planes que dan primacia
a unos u otros delitos de manera discursiva, es necesario fijar pardmetros concretos y lineas
de accidén conjuntas para superar la persecucidn indiscriminada de las organizaciones o los
mercados ilegales.

Modificacion de indicadores de éxito. Como indicamos en nuestras investigaciones, una razon
principal de la persistencia de la represién indiscriminada es que los indicadores de éxito a los
que responde la Fuerza Publica siguen dando primacia al volumen de capturas e incautaciones,
o a la neutralizaciéon de lideres visibles. Por lo tanto, dentro de las lineas de accidn que permean
una politica criminal cohesionada, debe estar la de cambiar dichos indicadores de éxito por
resultados respecto de los fendmenos delictivos priorizados. Dichos indicadores deben
aplicarse de forma sistematica a todas las autoridades de coaccién y persecucidn, tanto a nivel
nacional como en lo local. Tiene probablemente mas impacto un nimero mucho menor de
capturas y judicializaciones, siempre que
estas respondan al cumplimiento de los
objetivos de focalizacién descritos en la
seccion anterior, de acuerdo con
estrategias de largo aliento.

La puesta en realidad de una focalizacién
cohesionada de la represién depende de la

participacidn de autoridades civiles en la
seleccidn de objetivos y asignacion de tareas.

Seleccion de objetivos. Bajando al nivel de la aplicacién de las lineas estratégicas, la seleccién
de blancos debe estar guiada por los objetivos de priorizacion mencionados, y de acuerdo con
las finalidades de seleccidn referida en el pardgrafo 26. Existen multiples espacios que se
pueden prestar para la toma de decisiones cohesionadas estratégico-operativas, como las
multiples fuerzas de tarea conjuntas, o a otros niveles, los consejos de seguridad de nivel
departamental o municipal, o los comités territoriales de orden publico. Lo importante es que
en dichos espacios las autoridades civiles participen de manera activa, ofreciendo
lineamientos, no sélo en la estrategia general, sino en la forma como ésta se vuelve una
realidad en los objetivos de las operaciones.

48. Asignacion de tareas. En el esquema que estamos describiendo, la asignacion de tareas de

49.

represidén cobra una relevancia estratégica central. Dicha asignacidn (el proceso de “tasking”
en los sistemas anglosajones) no es un tramite formal: debe ser realizada por oficinas y equipos
de nivel estratégico, que a partir de objetivos y lineamientos de priorizacidn pre-establecidos,
toman decisiones sobre recursos de investigacién, coaccion y judicializacién limitados, y fijan
y reparten las actividades a realizar por distintas autoridades. Estas decisiones juegan un papel
de bisagra entre lo estratégico y lo operativo, de tal forma que los objetivos de focalizacion
tengan respuesta concreta y se minimicen las actividades dedicadas a asuntos que no son
consistentes con dichos objetivos.

Cohesion de priorizacion de recursos de diferentes autoridades. La priorizacion también
depende de la necesidad de focalizar recursos por parte de multiples autoridades a los mismos
territorios y asuntos. La operacién de la justicia penal no estd subordinada solamente a la
presencia de jueces o fiscales, sino también a la de asistentes judiciales, policias judiciales con
recursos para hacer investigaciones técnicas, peritos, defensores publicos, y personal de
medicina legal. Si no se garantiza la presencia simultdnea de todas estas instituciones y
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personas, la capacidad del Estado serd insuficiente y se desaprovecharan los recursos de
algunas autoridades que solas no pueden funcionar dptimamente. Adicionalmente, dicha
cohesidon también debe involucrar las prioridades estratégicas de entidades gubernamentales,
como las UIAF, la DIAN, y algunas superintendencias entre otras. Los objetivos priorizados para
la represién deben ser relativamente consistentes entre todas estas autoridades.

Coordinacion a diferentes niveles operativos. Un tercer nivel de cohesién implica unos minimos
niveles de coordinacion en la persecucién penal. Dicha necesidad se refiere al menos a tres
tipos de coordinacidn operativa.

Entre direcciones nacionales de la misma Fiscalia. No es raro que las direcciones
nacionales anti-narcéticos, contra organizaciones criminales tengan ldgicas de
persecucidn penal y objetivos distintos, entre ellas y en comparacién de la Unidad especial
de la misma FGN. Esto también puede suceder con diferentes direcciones seccionales de
la FGN y comandancias de Policia.

El segundo es entre lo local o regional, y nacional, que también pueden tener objetivos
diferentes, no complementarios, y que el paso de informacién entre ambos niveles es
escaso. El conocimiento de las direcciones seccionales debe nutrir y tomar preeminencia
en la construccion de casos de acuerdo con los criterios mencionados. Las direcciones
nacionales deben sélo mantener liderazgo en situaciones excepcionales que hacen
imposible que el caso se maneje en lo local, o en los que es necesaria la construccién o
coordinacion para casos inter-regionales. En este nivel, las autoridades nacionales de
investigacion de finanzas criminales deben crear capacidades en lo local, de la mano con
las direcciones seccionales y autoridades en el territorio, y mantener una operatividad
regional y nacional.

iii.  Untercer nivel es el de diferentes direcciones seccionales de la Fiscalia y las comandancias

departamentales. El crimen organizado tiene en ocasiones alcances regionales que van
mas alld de las fronteras entre direcciones seccionales. Por ende, los objetivos de
persecucidn penal deben en ocasiones plantearse contando con la participacién de varias
cabezas de nivel departamental o seccional. Esto puede suceder, por ejemplo, con las
regiones de bajo cauca antioqueiio, Urabd y costa noroccidente, que pueden incluir hasta
tres departamentos.

51. Aprovechamiento de mecanismos existentes. Varios de los documentos del proyecto describen

buenas prdcticas mediante las cuales se intenta resolver las necesidades de coordinaciéon
existentes. Estos incluyen la preeminencia que en ocasiones tiene la Unidad Especial de la
Fiscalia para resolver algunos delitos de alto impacto en la regidén de acuerdo con estrategias
que giran alrededor de las logicas de criminalidad en cada lugar, o los diferentes esfuerzos de
priorizacion regional que ha intentado implementar la Fiscalia. Al ya existir mecanismos de
articulaciéon de la persecucion penal, falta entonces que estos sean mads efectivos y que giren
alrededor de una estrategia conjunta suficientemente robusta para lograr coherencia a lo largo
de los diferentes niveles de represion.

Flexibilizacion y utilizacion estratégica de herramientas de derecho penal

52. Explicacidn. La focalizacién intensiva de la represién y la mejora en la investigacion de finanzas

criminales dependen también de una utilizacién mas flexible y estratégica de las normas
penales. Con esto, se quiere pasar de una légica de preeminencia de resultados punitivos de
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corto plazo, a una en la que la sancién penal se busca a mediano o largo plazo, respecto de
grupos selectivos de blancos y sélo como parte de otras herramientas para el conocimiento
del crimen organizado y las economias ilegales. Las diferentes acciones propuestas en esta
seccion buscan una mayor flexibilidad para la seleccién y la iniciativa de investigacién penal, la
judicializaciédn tdctica —en procesos de judicializacién piramidal, por ejemplo—, para la
afectacidén de grupos y personas priorizadas, la investigacidn exitosa de finanzas criminales y
la construccién de casos complejos.

Flexibilizacion de mecanismos de seleccion y priorizacion. En el documento temdtico sobre
politica criminal describimos las diferentes alternativas para recalibrar la discrecionalidad
sobre qué investigar y judicializar de forma estandarizada, supervisada y democratica. Un
modelo que pretende investigar todos los delitos es ilusorio, crea falsas expectativas para las
victimas y promueve la priorizacién encubierta de lo facil en menoscabo de lo grave. En
relacién con la politica criminal, las autoridades deben contar con un mayor margen para
descartar casos que no es de interés publico judicializar y concentrar los esfuerzos en la
minimizacion del dafo descrita anteriormente. Las opciones que proponemos incluyen (i)
reformar al articulo 250 de la Constitucién para permitir una seleccidn responsable, (ii)
modificaciones legales que clarifiquen los estandares de archivo y flexibilicen la aplicacién del
principio de oportunidad y la suspensién a prueba, y (iii) directivas interpretativas que regulen
la carga de argumentacidn en las decisiones de archivo. En todo caso, el mayor espacio para
seleccionar o priorizar debe estar acompanado de opciones efectivas para manejar lo que no
se investigard o judicializara, incluyendo opciones restitutivas para las victimas y
aproximaciones analiticas para abordar

grupos de casos individuales.

Alternatividad penal y ampliaciéon de la

justicia  premial. Estas iniciativas

promueven la focalizacién de sanciones

penales en menos casos y personas, y migra los esfuerzos de politica criminal a repertorios
distintos a los represivos. De una parte, los instrumentos de alternatividad penal permiten
aplicar herramientas de estimulo distintas a las penales a los eslabones de las economias
ilegales cuya judicializacidn tiene poco impacto en el control del crimen organizado y no afecta
los mercados ilegales. Este es un elemento clave del acuerdo de paz que no ha sido
desarrollado en instrumentos legales concretos. De otra parte, la ampliacién de la justicia
premial permite otorgar mayores beneficios penales a quienes colaboran con las autoridades
cuando otorgan informacidn util de las organizaciones criminales o las economias ilegales. Este
es un instrumento esencial, por ejemplo, para la investigacion mas efectiva de las finanzas
criminales, que depende en parte del conocimiento de quienes actdan dentro de éstas. Los
incentivos para colaborar otorgan insumos para la construccién de casos complejos, que como
dijimos, permiten dirigir la represion a los puntos clave de los flujos de recursos econémicos,
a los propietarios encubiertos o a los mayores beneficiarios.

Utilizacidn estratégica y limitada del concierto para delinquir. Como observamos en varios
documentos de este proyecto, el delito de concierto para delinquir se aplica de forma profusa
e indiscriminada en las judicializaciones por crimen organizado, incluso en casos en que las
autoridades saben que el procesado es homicida y sin que se le endilgue este ultimo delito que
tiene penas mds altas. Esto hace que la carcel no distinga entre condenados por conductas
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serias o irrelevantes, y se convierta en un mecanismo de reciclaje continuo de criminales en
los grupos ilegales. Y es contrario a la idea de persecucién focalizada, que asume que la
mayoria de personas judicializadas deben ser incapacitadas por tiempos mas extensos a unos
pocos anos. Por lo tanto, el concierto debe ser sélo aplicado cuando no hay mas alternativas
de judicializaciéon de casos priorizados o cuando sirve un propdsito estratégico claro para
conseguir informacidn valiosa sobre una estructura o las finanzas de un mercado ilegal.

Orientaciones sobre construccion de casos complejos. Relacionado con la dispersién en que las
autoridades se aproximan a los casos individuales, los hechos de violencia se investigan y
judicializan como si fueran delitos ordinarios e individuales, sin que se entiendan o judicialicen
patrones mas complejos. Y ademas de circunscribirse a hechos especificos, se investigan los
autores materiales o directamente involucrados, normalmente sin remontar a los autores
intelectuales o determinadores; y menos, a cdmo se construyen y se aplican las decisiones de
ejercer violencia, o a la légica de dichas decisiones dentro del funcionamiento de las
estructuras o de sus flujos financieros. En particular, en circunstancias que pueden tener las
caracteristicas de un conflicto armado no internacional, la persecucién penal deberia aplicar
las categorias del derecho internacional humanitario para la proteccién de civiles y la
judicializacién de crimenes de guerra y delitos de lesa humanidad. En dichos contextos es aln
mas necesario pasar de una aproximacion individual de los casos conforme a la justicia penal
ordinaria, a una de andlisis de la sistematicidad de las violaciones en contra de la poblacidn
civil con base en el derecho penal internacional. Ello debe prestarse ademas para dar
orientaciones claras sobre las teorias de imputacién a aplicar en diferentes tipos de caso,
dependiendo del papel de liderazgo y control que cumplen las personas responsables.

Fortalecimiento de la investigacidn penal y de la inteligencia

57.

58.

Necesidad de mejoras de investigacion. Para la priorizacién reforzada de algunos fenémenos
criminales es esencial mejorar la calidad de la investigacién penal y la inteligencia. No
solamente para conseguir evidencia utilizable en juicio para los casos que se decida judicializar;
pero, igual de importante, para conseguir legalmente informacién sobre grupos ilegales y
finanzas criminales, que permita tomar decisiones de represién mas focalizadas y de mayor
impacto. Las decisiones adecuadas sobre qué blancos priorizar, y las acciones de disrupcién o
persecucién penal, dependen de tener suficiente informacién sobre las diferencias de
comportamiento de los grupos, las distinciones entre sus miembros, y sobre la manera
concreta como funcionan las economias ilegales y sus finanzas. Para las autoridades de
investigacion e inteligencia, dicho nivel de concrecidn es hoy en dia excepcional, a pesar que
en algunos territorios el flujo de estos datos suele ser relativamente facil de recabar.

Mejoras (insuficientes) en homicidio y falencias para otros fenémenos. El documento tematico
sobre homicidio ilustra las mejoras que en Colombia ha habido en la investigacidn penal de la
violencia, y el consecuente aumento de las proporciones de casos por dicho delito que son
imputados —sin que el porcentaje de condenas para casos en juicio haya disminuido—. Esta es
una muestra de éxito moderado para un delito priorizado, en que el cuello de botella es
claramente la investigacidn. Pero también ilustra los limites de dicho éxito, pues los niveles de
esclarecimiento de homicidio siguen siendo comparativamente insuficientes. Ampliando el
problema, los fendmenos delictivos priorizados diferentes al homicidio siguen teniendo un
grado alto de precariedad. Esto es asi para las afectaciones delictivas al medio ambiente, las
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finanzas criminales, o de forma relacionada, los delitos de corrupcion y captura del Estado por
parte de grupos ilegales.

Puntos centrales de mejora. El diagrama 6 recoge las principales diferencias para una

investigacion mas estratégica y analitica. A pesar de algunas mejoras importantes, sobre todo

con la creacidn en la Fiscalia de varias unidades de analisis criminal, o la utilizacién extensiva

de interceptaciones del espectro electromagnético, la investigaciéon penal sigue siendo
reactiva y dependiendo del caso a caso. La mejor habilidad para obtener informacidn legal y
contrastable se manifiesta principalmente en los siguientes tres aspectos:

Iniciativa investigativa. La mayor iniciativa depende de que las acciones de investigacion
contengan un mayor nivel de liderazgo proactivo. Lo cual debe suceder al menos en tres
niveles. Primero, en un nivel estratégico que permita emprender lineas de investigacion
en conjuntos de casos, incluso de diferentes delitos, que no dependa de la reaccién
pasiva a las noticias criminales individuales que entran al sistema penal. En un segundo
nivel operacional, la iniciativa investigativa en los casos concretos depende de que los
equipos investigativos estén liderados por personas que empujan la pesquisa con
curiosidad y juicio metodoldgico. Tercero, en un nivel gerencial, es necesario que los
recursos de investigacidén sean gestionados de acuerdo con razonamientos gerenciales
practicos sobre su escasez y las necesidades situacionales del lugar y el momento. Esto,
en comparacion de criterios formales, que pretenden que todos los casos o todos los
momentos son iguales.

Andlisis criminal. La mayor investigacidn analitica consiste en poder encontrar patrones
entre casos, y en algunas circunstancias, complementar la informacién inicial del
expediente con andlisis mas amplios sobre el contexto criminal. Esto implica poder
asociar noticias criminales de delitos individuales en iniciativas investigativas mas
complejas. Lo cual incluye la agrupacién de casos por comportamientos delictivos
diferentes, otorga informacién de fenédmenos o situaciones criminales complejas. Esto
es crucial para responder al funcionamiento multidimensional y cambiante de redes y
organizaciones criminales, asi como al cardcter no aislado y sistematico de los patrones
de criminalidad que azotan diferentes regiones del pais.

Utilizacidn de técnicas forenses. De manera relacionada, la utilizacién de formas de
prueba técnica es crucial. Esto incluye un mejoramiento en la recoleccién y el manejo de
pruebas fisicas, incluyendo la balistica y la valoracién medico-legal; pero también
consiste en el analisis contable, actuarial, documental, y de bases de datos, todos
esenciales para aumentar las capacidades de investigacidon de las finanzas criminales.
Por ultimo, la aplicacién de técnicas de investigacidon de ciencias sociales, claro estd
dentro de las exigencias probatorias del procedimiento penal, son necesarias para la
comprension de las dindmicas entre grupos, de economias ilegales y flujos financieros.
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Diagrama 6. Diferencias principales para la mejora en investigacion en territorio

Investigacion poco estratégica, reactiva y gota a gota

Iniciativa investigativa proactiva y analitica

Mayoria de investigaciones sélo para la judicializacion

Depende de noticias criminales que llegan

Mayoria de pesquisas caso a caso

Investigacién desagregada por delitos

Separacion entre disciplinas de investigacion
Liderazgos fragmentados en varias etapas de los casos

Jefaturas formales y administrativas de unidades de
investigacion

Investigacion e inteligencia extensos para conocer estructuras y
finanzas criminales, seleccionar objetivos y focalizar represion

Iniciativa de creacién de noticias criminales de acuerdo a asuntos
priorizados y blancos seleccionados

Concentracion de recursos en estudio de patrones en casos complejos
con multiples hechos delictivos.

Integracion de diversos tipos penales, para comprension de patrones
de violencia, finanzas criminales, dafios ambientales o corrupcion

Equipos integrados con fiscales, investigadores, forenses, analistas.
Liderazgo estable y de largo alcance durante los casos

Gerencia estratégica de unidades y asignacion diferenciada de tareas
dependiendo de priorizacién

60. Investigacion mds amplia de la violencia.

Como aplicaciéon de los puntos de mejora descritos a

la violencia, es necesario que la priorizacidn de la violencia esté basada en investigaciones mas
amplias, que integren los homicidios con otros patrones de violencia de acoso, amenaza,
extorsion, y constrefiimiento de la poblacidn civil. Esto implica continuar el fortalecimiento del
conocimiento investigativo de la violencia letal y no letal emprendido bajo el liderazgo de la
Unidad Especial de Investigacién, que ha profundizado su conocimiento el comportamiento de

la violencia en algunas regiones.

61.

Mejoras en las técnicas de recoleccion y contrastacion de inteligencia. Un obstaculo importante

para realizar investigaciones complejas como las descritas es la dependencia en instrumentos
limitados de recolecciéon de inteligencia, que ademas no cuentan con mecanismos robustos de
escrutinio y contrastacion. Salvo unas pocas iniciativas investigativas propias de la FGN, la
informacién sobre estructuras ilegales y sus dindmicas depende de recursos de inteligencia
limitados de la Fuerza Publica, que tienen una cercania estrecha con sus fuentes y que
generalmente aportan informacidén parcial o sesgada. Ademas, dicha informacién, o la de la
propia Fiscalia cuando la tiene, no se somete a mecanismos contrastacion, filtro y andlisis
estructurados y sistematicos, que valoren qué tan fidedigna, certera y relevante es para la
toma de decisiones de coaccién o persecucidn penal.

62. Amplitud de opciones de investigacion de finanzas. El objetivo de la investigacion de finanzas
criminales es comprender bien las especificidades de las economias criminales y por lo tanto
es mas comprensivo que el simple analisis de movimientos financieros. Su investigacion
necesita de una multiplicidad de métodos investigativos que empiezan tanto en el terreno
como en los eslabones medios y altos del negocio, que son bidireccionales de abajo a arriba 'y
de arriba a abajo, que no dependen solamente de los andlisis de flujos formales y bancarios, y
gue por ende van mas alla de la técnica convencional de “seguir el dinero” (follow the money).

63.

Investigacion de finanzas criminales. Para la investigaciéon de las finanzas criminales, es

necesario desarrollar lineas de investigacion de mediano y largo plazo, que abarquen los flujos
de dinero y capitales, tanto en los territorios pequeiios como en las ciudades. Algunas posibles
lineas de accidn incluyen (i) un monitoreo amplio y extensivo de movimientos de los sistemas
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financiero y de giros, en busqueda de flujos y patrones atipicos; (ii) un examen sistematico y
frecuente de los reportes de operaciones sospechosas e informes de inteligencia financiera;
(iii) la dedicacién de investigadores en terreno tomando informacion e inteligencia sobre los
intercambios, usos y destinos del dinero, y (iv) el andlisis en las noticias criminales que ya se
crean, asi éstas se produzcan actualmente por casos de flagrancia de poca iniciativa
investigativa, pero que pueden arrojar patrones de dinamicas financieras interesantes.

64. Acciones de mejora concretas. Para lograr el fortalecimiento descrito en los paragrafos
anteriores, proponemos una serie de acciones concretas que incluyen las siguientes:

i.  Laasignacion desproporcional de recursos de investigacion y andlisis, pues la priorizaciéon
reforzada de la represion necesita de una concentracién muy intensiva de recursos en
los fendmenos seleccionados. Dicha asignacién debe ser monitoreada para garantizar
gue los recursos son suficientes para lograr los objetivos de focalizacion estratégica. Esto
significa, no solamente reorientar los esfuerzos de investigacidn en violencia, retos al
Estado, delitos ambientales y finanzas criminales, sino repensar la localizacién funcional
del personal, para pasar su atencion del centro al territorio.

ii. La reorganizacion de grupos y tareas, para superar las barreras de jerarquias
independientes y asignacién de tareas desagregadas. Los equipos de investigacion de
fendmenos priorizados deben contar con recursos multidisciplinarios, tener liderazgos
estables, y objetivos investigativos de mediano y largo plazo. En esto, es posible
construir sobre la evidencia empirica que ya existe sobre el impacto de dichos grupos en
la efectividad de la investigacidn y la judicializacién.

iii.  La estandarizacion diferenciada y flexible de la investigacién, que dé claridad sobre
cuales son las tareas necesarias y sus secuencias para las investigaciones de fendmenos
priorizados, pero que sea ejecutable en diferentes contextos y grados de aplicabilidad.

iv. A largo plazo, y en relacién con la mejora del talento humano, son necesarios un
perfilamiento y una formacion minimos de los funcionarios de policia judicial,
especificamente para necesidades de investigacién especializada, un fortalecimiento de
la profesionalizaciédn y estructura en la carrera de dichos funcionarios, asi como
evaluaciones de calidad sobre los resultados sustanciales de su trabajo.

v. Desde la gestién cotidiana, la superacion de problemas logisticos y barreras
administrativas permanentes para la investigacion de fendmenos priorizados, puede
superarse a través de la figura de los gerentes para algunos fendmenos priorizados en
las ciudades y municipios en las que el volumen de casos lo justifique.

Limitacion de la represion en un amplio repertorio de politica criminal

65. Explicacion. Los objetivos y las lineas de accidn descritas hasta acd tienen también el impacto
de delimitar de forma mas estricta la aplicacién de técnicas de coaccidn y persecucion penal
en el territorio, en contrapartida de

mdltiples  herramientas que no  son R E R el [l e
represivas, y que tienen el potencial de lo que tiene un alto impacto y a la vez abre
beneficiar a la poblacién sin confrontarla. espacio para una aplicacién de mecanismos

Esto es fundamental para lograr una mayor no confrontacionales de politica criminal.
prevencion de la criminalidad, una mejor
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gestidn de los conflictos, y de forma central, incrementar la legitimidad del Estado en materia
de lucha contra la ilegalidad. En ultimas, la capacidad de adaptacién y mutaciéon de las
estructuras, ademas de la multiplicidad de espacios grises y fluidos entre comportamientos
legales e ilegales en el territorio, obligan a que la estrategia contenga un repertorio robusto
de proteccion a la ciudadania, y no de castigo y sancion de una criminalidad que es
relativamente normal en algunos lugares.

Planes “integrales” como factor de persistencia de la represion. Como describimos en los
documentos de diagnéstico inicial, el analisis regional y persecucién de finanzas criminales, el
Estado desde hace afios tiene consciencia de la necesidad de formulacion de planes en contra
del crimen organizado, en que tedricamente la represién debe complementarse con iniciativas
de consolidacidn, de prevencidn, y econdmicas y sociales entre otras. Sin embargo, hay dos
problemas con esta utilizacién retérica de la “integralidad” en las respuestas del Estado.

La insuficiencia de focalizacién de acciones de coaccidn y persecucion penal impide que
la represidn deje de tener preeminencia en los territorios. Los esfuerzos tangibles de lucha
contra el crimen organizado son casi sin excepcién los de la fuerza indiscriminada.

La integralidad es también entendida como una ausencia de focalizacién. Es decir, como
una autorizacién para aplicar todas las herramientas que sea posible, en la medida en que
se pueda. La falta de cohesidn entre estrategias hace que las autoridades sélo hagan lo
gue tienen mds a la mano hacer, que consiste casi siempre en la represion. La formulacidn
y aplicacion efectiva de iniciativas concretas de prevencion y desarrollo en cada territorio
deben ser parte preponderante y fundamental de la estrategia. No sélo un capitulo
adicional a las estrategias de represion.

Componentes de prevencion y desarrollo. Esta ruta no profundiza en los multiples esquemas
de prevencién y de desarrollo local que pueden ser parte de un repertorio no coercitivo de
politica criminal. En resumen, las principales iniciativas identificadas durante las
investigaciones de nuestro proyecto incluyen:

Intervenciones en salud, sobre todo en la forma cdmo se responde a las lesiones urgentes
en los municipios violentos, con el fin disminuir la proporcién de éstas que culminan en la
muerte de la victima.

Intervenciones de prevencion de violencia en comunidad y educacion. Varias de estas
iniciativas en grupos o dreas de mayor riesgo, ya cuentan con evidencia empirica en
algunas ciudades del pais, y pueden ser replicadas en otras zonas con altos niveles de
violencia juvenil.

Promocion econdmica y eliminacidn de obstdculos para mercados legales. Continuacion e
intensificacién de la promocidn de alternativas econdmicas viables en zonas de alta
dependencia en las economias criminales. Un punto nuevo en el cual es necesario
concentrarse es el de analizar y eliminar los costos impuestos a las economias legales por
las mismas estrategias de disrupcidon e interdiccion del narcotrdfico. Segun lo que
observamos, medidas de poco impacto en los mercados ilegales parecen generar
dificultades e incrementar los costos de las iniciativas legales de agricultura y comercio.

iv.  De manera fundamental, apostar por un mayor ritmo de implementacién de los

mecanismos creados por el acuerdo de paz para las zonas PDET. Esto incluye por ejemplo
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superar el gran nivel de incumplimiento del programa para la sustitucién de cultivos PNIS
y los esfuerzos de titulacion de tierras en zonas de riesgo.

Continuar con el fortalecimiento de la gestion de conflictos. Uno de los aspectos en los
que el Estado tiene menores niveles de legitimidad en los territorios es en su capacidad de
gestionar la conflictividad social, incluso no relacionada con el crimen organizado. A pesar de
la asignacidén de mas recursos de Fiscalia y Judicatura en afios recientes, es necesario seguir
robusteciendo las capacidades de respuesta a las necesidades juridicas de la poblacién, al
menos a partir de (i) el fortalecimiento de instancias administrativas como las inspecciones de
policia, (ii) la implementacion de soluciones para poblaciones rurales, como servicios de
justicia itinerantes, o casas de justicia méviles frecuentes e integrales —es decir, que no solo
reciban solicitudes sino que también las resuelvan en el territorio y no en las sedes urbanas—,
y (iii) el respaldo institucional a mecanismos de resolucién de conflictos de las mismas
comunidades, acordes con sus usos y costumbres.

Conclusiones. Ruta para reversar el ciclo de deterioro

Resumen de la ruta. El diagrama 7 muestra la concatenacidn entre lineas de accién, objetivos
especificos y finalidades de la politica criminal. A partir de los hallazgos para este proyecto, las
secciones anteriores plantean cémo los objetivos de focalizacién en la represién en la
minimizacion del dafio y la mejora en la persecucidn de las finanzas pueden conseguirse a
partir de cuatro lineas de accién consistentes en (i) la priorizacién intensiva, (ii) la mayor
cohesion de la politica, (iii) la flexibilidad y uso estratégico de las herramientas de sancidn penal
y (iv) la mejora en la investigacion penal. A su turno, desarrollamos cdmo dichos objetivos
especificos llevan a cumplir las finalidades de politica criminal de disminuir el daiio del crimen
organizado e incrementar la legitimidad y gobernanza del Estado.

De un ciclo de deterioro a uno de recuperacion. Al cumplir con las finalidades mencionadas en
los territorios azotados por el crimen organizado, es posible pasar de una dinamica de
deterioro, con equilibrios de violencia exacerbada y acciones gubernamentales que merman
la legitimidad del Estado, a una dindmica de recuperacién, con una disminucion de los circulos
de violencia, una mayor credibilidad de las politicas publicas y un impacto en las finanzas
criminales que permita golpear a los propietarios encubiertos, los mayores beneficiarios, y las
personas con mas grados de responsabilidad. En ultimas, dicha recuperacién puede abrir las
regiones a nuevas posibilidades de desarrollo econdmico y social, y a contextos de mayor
capital social y eficacia colectiva.
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Diagrama 7. Ruta de cambio de la politica criminal en contra del crimen organizado

Reversion de dindmicas circulares

¢

* Dindmicas circulares de violencia Finalidades generales de la politica criminal

« Disminucion de legitimidad y gobernanza del Estado - Disminucién de dafios
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v
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2. Aumento de la cohesién de la politica

3. Flexibilizacion estratégica de herramientas de persecucion penal
4. Fortalecimiento de la investigacion penal y la inteligencia

71. Efectos de la mayor y mejor focalizacion. Un elemento central de esta ruta consiste en que la
mayor y mejor concentracion de la coaccion y la persecucién penal, tanto en la disminucién de
dafios como en la investigacion reforzada de finanzas criminales, tiene dos efectos: primero,
aumenta el impacto de la represién, al aplicar herramientas de disuasién estratégica y al
afectar con mejor punteria las economias criminales y sus beneficiarios. Segundo, la
concentracién de la represion estrecha el conjunto de objetivos de coaccidn y persecucion
penal, lo que a su turno amplia las posibilidades de aplicacién efectiva de instrumentos no
punitivos, aumenta la legitimidad del Estado y crea mayores espacios de conexidn con politicas
de desarrollo econémico y social en las regiones y municipios. La creacién de un circulo
virtuoso de recuperacién depende de esta variedad de efectos de nuestra propuesta. Por
ejemplo, de acuerdo con esta ruta, resultados de nivel operativo como las tasas de imputacion
por algunos delitos, sélo tienen légica y son exigibles cuando se dirigen a cumplir con los fines
de disminucién del dafio e incremento de la legitimidad. La idea es que los estdndares de
priorizacion intensiva y la cohesidn en la seleccidn de blancos de persecucion resulten en una
mayor focalizacidn de la accidn penal en quienes producen mas dafo, activando una dindmica
circular beneficiosa.

72. Asuntos a profundizar en el futuro. De la ruta descrita hay varios asuntos para los que es
necesario realizar analisis mds profundos en el futuro. Aqui mencionamos los siguientes dos:

i.  Mayor conocimiento sobre priorizacion de delitos ambientales. En el presente proyecto
no estudiamos la manera como la Fuerza Publica y la Fiscalia General de la Nacién deben
analizar y priorizar la investigacion penal y la judicializacion de los delitos ambientales.
Esto es crucial, teniendo en cuenta que estos dafios deben ser los priorizados para la
represién estratégica en nuestra nueva ruta. Debido a que cada vez hay mas presidn para
perseguir dichos delitos, el riesgo de una ausencia de estrategias de priorizacion es que
se caiga en el ciclo de deterioro de capturar a cientos de personas vulnerables, sin
realmente disuadir dichos comportamientos, afectar las economias que surgen de ellos,
o impactar a los verdaderos beneficiados.

29



Ruta para una politica criminal contra el crimen organizado U'l @ LABORATORIO

/s de Justicia y Politica Criminal

Profundizacion de investigacion de finanzas criminales. En este proyecto diagnosticamos
la ausencia de cohesién y de toma de decisiones de priorizacidn para la investigacion de
finanzas criminales. Algo que consideramos central de la nueva ruta, como instrumento
principal para la afectacién de las economias ilegales. ldentificamos algunas
oportunidades de mejora y proponemos algunas opciones de focalizacidn de recursos. Sin
embargo, es necesario profundizar y concretar cdmo estas u otras opciones pueden ser
puestas en marcha en la realidad de la coaccién y la persecucién penal colombiana, y la
forma cédmo es posible trabajar con otras jurisdicciones de la regidén para aumentar el
conocimiento sobre los flujos de capital ilegal.
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