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RESUMEN

Servidores publicos que participan en la gestion territorial
de la seguridad ciudadana (GTS) advierten que en la nor-
mativa existen incoherencias que afectan la coordinacion
interinstitucional y el funcionamiento mismo de los instru-
mentos que contiene el modelo de GTS. En este articulo,
resultado de investigacion, es de interés indagar cudles son
las inconsistencias y afectaciones derivadas de la normati-
va que regula tres de los instrumentos del modelo GTS, la
coordinacién, la planeacién y las fuentes de recursos. Pri-
mero se describieron los instrumentos, luego se analizé
la normativa que los regula y, finalmente, se formularon
tres rutas de accidn para que las iniciativas de reforma
normativa se incluyan en la agenda publica. En el método
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se considerd el desarrollo de la consulta documental, en-
trevistas, grupos focales y de discusidn, asi como técnicas
de recoleccién de informacién. Se disefiaron matrices para
realizar analisis de contenido y comparaciones. Mediante
la reduccién de variables se configuraron seis categorias,
en las que se agruparon las inconsistencias normativas de
los instrumentos mas representativos de planeacidn, coor-
dinacidén y fuentes de recursos, inconsistencias cuyo ajuste
debe ser una prioridad para la agenda publica, porque afec-
tan el proceso de descentralizacidn, la modernizacién del
Estado y la gestiodn territorial de los problemas publicos de
violencia y delincuencia, de cara a la construccién de paz
desde el dmbito territorial.
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Tesauro de politica criminal latinoamericana - ILANUD).

ABSTRACT

Public servers taking part in territorial management of
citizen security (“Gestién Territorial de la Seguridad Ciu-
dadana” - GTS) have noticed that incoherencies in the
normative are affecting inter-institutional coordination,
and even the functioning of the instruments containing
the GTS model itself. In this article, as the result of a re-
search, it becomes interesting to inquire what these in-
consistencies and affectations are that derive from the
regulations governing three of the GTS model’s instru-
ments, i.e. planning, coordination, and funding sources.
In the first place, the instruments were described and,
subsequently, their governing normative was analyzed.
Finally, three action routes were drawn up in order to
include the relevant amendment initiatives in the public
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agenda. In the method, the development of documentary
consultation was taken into consideration together with
interviews and focus and discussion groups, as well as
information-gathering techniques. Matrices were desig-
ned to help carry out content analyses and comparisons.
Through the reduction of variables, six categories were
set within which the normative inconsistencies of the
most representative instruments of planning, coordina-
tion and funding sources were grouped, the adjustment
of which must become a public agenda priority since they
affect both the decentralization and State modernization
processes, along with territorial management of public
violence and criminality issues, in facing the construction
of peace from the territorial scope.

Criminal policy, decentralization, public territorial management, citizen security, public value (Source: Tesauro de politica

criminal latinoamericana - ILANUD).

RESUMO

Servidores publicos que participam na gestdo territorial
da seguranca cidada (GTS) advertem que na normativa
existem incoeréncias que afetam a coordenacdo
interinstitucional e a operacdo mesma dos instrumentos
que contem o modelo de GTS. Neste artigo, o resultado
da pesquisa, é do interesse pesquisar quais sdo as
inconsisténcias e os afetacbes derivadas da norma
que regula trés dos instrumentos do modelo GTS, da
coordenagao, do planejamento e das fontes dos recursos.
Os instrumentos foram descritos primeiramente, depois
a norma que os regula foi analisada, e finalmente, as trés
rotas da agao foram formulada de modo que as iniciativas
da reforma normativa sejam incluidas na agenda publica.
No método considerou-se o desenvolvimento da consulta

PALAVRAS-CHAVE

documental, entrevistas, grupos focais e da discussdo,
assim como técnicas de coleta de informagao. As matrizes
foram projetadas para fazer a andlise do conteudo e
comparagdes. Por meio da reducdo das varidveis seis
categorias foram configuradas. Nessas categorias, as
inconsisténcias normativas dos instrumentos os mais
representativos do planejamento, da coordenagao e das
fontes dos recursos foram agrupadas, inconsisténcias
cujo ajuste deve ser uma prioridade para a agenda
publica, porque afetam o processo da decentralizacdo,
da modernizacdo do Estado e da gestdo territorial dos
problemas publico da violéncia e da delinquéncia, a fim de
construir a paz do ambito territorial.

Politica criminal, decentralizagdo, geréncia publica territorial, seguranca cidada, valor publico (fonte: Tesauro

de politica criminal latinoamericana - ILANUD).
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Introduccion

En Colombia, los asuntos propios de la gestidn pu-
blica territorial de la seguridad ciudadana (GTS)
estan determinados por una normativa dispersa
y desactualizada, frente a disposiciones mas re-
cientes y poco acordes con la nueva arquitectura
institucional de la rama ejecutiva del Estado. Estos
aspectos, sumados a las inconsistencias que con-
tiene este corpus normativo especifico, afectan las
relaciones interinstitucionales entre las autoridades
competentes en la materia. Ademas, generan pun-
tos de tensidn en la planeacidn estratégica y presu-
puestal de los asuntos de seguridad ciudadana en
las entidades territoriales, que afectan la materiali-
zacion del principio de coordinacion. Esta situacion
trae como Uultima consecuencia la no generacién de
valor publico en la respuesta que el Estado da a las
diferentes problemdticas de violencia y delincuencia
que afectan a los ciudadanos.

Debido a lo anterior, resulta de interés indagar
cudles son las inconsistencias de la normativa que
regula tres de los instrumentos que contiene el mo-
delo GTS. Asi, se tiene que el objetivo general de
este articulo, resultado de investigacidn, es estable-
cer las inconsistencias y afectaciones derivadas de
la normativa que regula la coordinacidn, la planea-
cién y las fuentes de recursos del modelo de GTS.
Esto implicé describir los tres instrumentos del mo-
delo de GTS objeto de estudio, analizar la normativa
que los regula y, finalmente, formular tres rutas de
accién para que estas iniciativas de reforma norma-
tiva se incluyan en la agenda publica.

Esta investigacidon de tipo descriptivo, que se
realizé durante el afio 2105 en la Escuela de Postgra-
dos de Policia “Miguel Lleras Pizarro”, de la Policia
Nacional en Bogotd, D. C. (Colombia), encuentra su
justificacion en el interés del Gobierno Nacional de
transformar la arquitectura institucional del Estado
para responder de manera adecuada a los desafios
que, en materia de GTS, puedan afectar la construc-
cién de paz territorial.

Método

En esta investigacion se hizo uso de un marco ted-
rico y conceptual. La aproximacion tedrica se reali-
z6 desde la ciencia politica y a partir del andlisis de
politicas publicas como campo de estudio, que ha
tenido desarrollo desde la década de los setenta del
siglo pasado. En este sentido, Roth (2002) sugiere
que “el Estado decide sobre el uso de uno, otro o va-
rios instrumentos para la implementacion” (p. 44)

de una politica publica. Asi, aunque existen varios
instrumentos de implementacién, es importante
mencionar que:

“El estudio de una politica publica en funcién de
los instrumentos juridicos que se han previsto e im-
plementado permite dar indicaciones sobre cémo
el Estado y las instituciones han entendido el pro-
blema que buscan resolver y revela la concepcién
predominante de la autoridad” (Roth, 2002, p. 44).

Desde la perspectiva que propone Roth se selec-
cionaron los instrumentos de intervencion del Esta-
do de cardcter normativo como objeto de analisis, y
de manera especifica el estudio se concentrd en los
instrumentos de coordinacidn y los de organizacién
y procedimiento.

Instrumentos de coordinacién. La multiplicacion
de las politicas publicas obliga a desarrollar meca-
nismos de coordinacidn entre estas. La planificacién
y los estudios de impacto son los principales instru-
mentos a disposicién del Estado para esta funcién.

Instrumentos de organizacion y procedimiento.
La realizacion de una actividad necesita la definicién
de unas modalidades para la accidn. Los instrumen-
tos de organizacion definen el marco en el cual se va
a desarrollar el proceso de la politica publica. Este
marco puede ser formal (en el caso de una comisién
0 un concejo municipal) o informal. Los instrumen-
tos de procedimiento complementan los de organi-
zacién y definen el proceso formal de decisién y de
administracién (Roth, 2002, p. 46).

Estos instrumentos de intervencién del Estado
propuestos por Roth permiten agrupar los seis ti-
pos de instrumentos que hacen parte del modelo
de GTS. Al respecto, es importante mencionar que
la investigacion se centré en algunos de los instru-
mentos mas representativos de tres tipos, a saber:
coordinacion, planeacién y fuentes de recursos (vid.
ilustracién 1).

En igual sentido, es importante resaltar que la
investigacion se concentré en la préctica territorial
de los instrumentos de GTS, entendiendo por terri-
torial la forma como estos se deben implementar
en las diferentes entidades territoriales y en los 6r-
denes de gobierno seccional y local que existen en
Colombia.

Ademas, fue pertinente el uso de la teoria del
institucionalismo propia de las ciencias sociales, y
en particular de la ciencia politica, “que estudia a la
sociedad a partir de sus instituciones formales, y de
la efectividad del funcionamiento de éstas” (Moya-
do, 2013, p. 30). En concordancia con el objeto de
estudio se tuvo como referente el institucionalis-
mo clasico, que brinda especial atencidn al andlisis
normativo, por considerar que la ley “constituye
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tanto la estructura del sector publico como una he-
rramienta fundamental del gobierno para influir en
el comportamiento de los ciudadanos” (Moyado,
2013, p. 34). Como sugiere uno de los mas importan-
tes representantes del institucionalismo juridico cla-
sico, Hauriou, “las normas son instituciones” (Mo-
yado, 2013, p. 42) que deben ser estudiadas para
comprender el funcionamiento del sistema politico.

Aunque el funcionamiento de los instrumentos
de GTS puede estar determinado por muchos fac-
tores, estos se pueden clasificar en dos grandes
grupos: estructurales y coyunturales. El primero
compuesto por las disposiciones normativas, las es-
tructuras orgdnicas, y en general por aquellas rea-
lidades administrativas o de la gestién publica que
por su complejidad no son de facil modificacion en
el tiempo. Por su parte, el segundo conformado por
los factores coyunturales, entre los que se destacan:
las autoridades politico-administrativas en cada pe-
riodo de gobierno (Friihling, 2011), el compromiso y
voluntad politica con la GTS, las etapas de transicién
o condiciones especiales que se presentan en las
entidades territoriales, entre otros. La investigacién
tenfa como finalidad analizar la normativa como fac-
tor estructural en el funcionamiento de un conjunto
de instrumentos de intervencion del Estado en un
tema especifico como es la seguridad ciudadana.
Razdn por la que la investigacion se inscribe en el
tipo de andlisis propio del institucionalismo norma-
tivo clasico.

Conceptualmente, se empled el término incon-
sistencia para referenciar alguna de las siguientes
situaciones: i) las contradicciones y colisiones que
pueden existir entre diferentes disposiciones nor-
mativas sobre un asunto en particular; ii) las defi-
ciencias conceptuales que desde su concepcidn en
la normativa generan problemas de implementa-
Cidn; iii) la poca o nula armonia que se puede identi-
ficar entre algunas disposiciones normativas y asun-
tos técnicos del Estado; iv) los desfases que existen
entre las disposiciones normativas y las realidades
institucionales y organizacionales, que pueden limi-
tar, restringir o impedir su implementacién, y v) la
no estandarizacién o normalizacién en la denomina-
cién y forma de ciertos asuntos, que en ocasiones
limita la consistencia y coherencia de los textos nor-
mativos.

Ademas, se considerd que la seguridad ciudada-
na se puede entender como el conjunto de instru-
mentos y acciones que permiten la proteccién en
red de los ciudadanos, la relacion reciproca entre
ellos y el Estado frente a las manifestaciones de vio-
lencia y delincuencia para mantener la convivencia
pacifica. Esta opcién sociojuridica, que concibe la

existencia de reglas formales y no formales, permi-
te satisfacer las demandas de la ONU en seguridad
personal, y de la OEA en materia de derechos huma-
nos, y ofrece alternativas flexibles para el proceso
de la politica publica.

Luego de este marco tedrico y la aproximacién
conceptual, se desarrolld consulta documental,
entrevistas, grupos focales y de discusién, como
técnicas de recoleccion de informacidn. El analisis
de informacién comprendid, a su vez, tres etapas:
primero, el contexto general de la normativa a par-
tir de la revisidn de diez leyes, siete decretos y dos
acuerdos superiores de cardcter nacional, mediante
los que se han dado disposiciones respecto a los ins-
trumentos de GTS.

Segundo, mediante el disefio de matrices en
Excel se hizo andlisis de contenido y reduccién de
variables, a través de las cuales se identificaron 17 in-
consistencias que se clasificaron en seis categorias.
Ademds, se destacaron tres tipos de afectaciones a
las relaciones interinstitucionales durante la gestion
publica territorial de la seguridad ciudadana.

Y tercero, las inconsistencias normativas y las
afectaciones en las relaciones interinstitucionales se
constituyeron en el insumo para construir tres posi-
bles rutas de accién para que la Policia Nacional de
Colombia pueda hacer visible, en la agenda publica
del orden nacional, la necesidad que existe de reali-
zar ajustes a las normativas que permitan un mejor
funcionamiento de los instrumentos del modelo de
GTS en Colombia.

Resultados

Instrumentos del modelo de gestion
publica territorial para la seqguridad
ciudadana

Este modelo se define como el “conjunto de seis
tipos de instrumentos cuya finalidad es facilitar, di-
namizar, organizar y hacer funcional la forma como
se articulan las autoridades territoriales de los rde-
nes seccional y local para atender las problematicas
de violencia y delincuencia que afectan a los ciuda-
danos de su jurisdiccion” (Gomez & Cortés, 2015,
p. 2). Este conjunto de instrumentos, algunos de los
cuales tienen su origen en disposiciones dadas en
el marco de la Carta Constitucional de 1886, se aco-
plaron a las competencias y funciones que las auto-
ridades territoriales de eleccién popular recibieron
en materia de orden publico y seguridad ciudadana
a partir de la Constitucion Politica de 1991. Y se ar-



GESTION PUBLICA TERRITORIAL DE LA SEGURIDAD CIUDADANA EN COLOMBIA. ANALISIS DE LAS INCONSISTENCIAS NORMATIVAS Y LAS AFECTACIONES...

ticulan de manera permanente con disposiciones
dadas en el marco de la descentralizacion territorial
y administrativa que el pais contintia desarrollando.

Toda vez que la configuraciéon del modelo ha sido
un proceso interactivo, en el que se mezclan nece-
sidades e intereses del ambito territorial, con apro-
ximaciones y prioridades propias del orden nacional
desde las diferentes perspectivas de la rama ejecu-
tiva y legislativa sobre el particular, resulta conve-
niente conocer algunos elementos de este proceso,
que a su vez permitan comprender el origen o ex-
plicacidn a ciertas inconsistencias. Al respecto, con-
viene recordar que la configuracién del modelo ha
estado determinada por dos preocupaciones cen-
trales del Gobierno Nacional; primero, las existencia
de fuentes de financiacién especificas en los tres 6r-
denes de gobierno para atender los problemas de
seguridad ciudadana y alteraciones al orden publico
interno. Segundo, el interés por dinamizar procesos
de coordinacidn y articulacién interinstitucional en
el dmbito territorial, y entre este y el orden nacional,
que permitan una gestion mds efectiva de los pro-
blemas publicos de violencia y delincuencia.

Los espacios de coordinacion interinstitucional
en seguridad ciudadana, que fueron concebidos
desde inicios del Frente Nacional, van a ser redise-
flados a la luz de la nueva configuracién institucio-
nal, administrativa y territorial del Estado, mediante
el Decreto 2615 de 1991y, posteriormente, a través
del Decreto 1066 de 2015. De igual forma, férmulas
fiscales para destinar recursos para la seguridad ciu-
dadana, concebidas a finales de los 80 del siglo pa-
sado, fueron reorganizadas teniendo como referen-
te las nuevas disposiciones constitucionales, y hasta
la fecha marcan la concepcidn y funcionamiento de
las fuentes de financiacién especificas para la GTS.

El proceso de fusion, acomodacidn y adaptacién
de antiguas disposiciones respecto a las nuevas di-
rectrices constitucionales y la nueva configuracién
del modelo, con un mayor énfasis territorial acorde
con el proceso de descentralizacion, estuvo marca-
do desde sus inicios por tres caracteristicas: a) El
modelo no se configurd bajo un Unico instrumento
normativo. b) El disefio y las directrices de funcio-
namiento no han obedecido a un unico enfoque
sectorial, ni tampoco a uno intersectorial coordina-
do o direccionado; por el contrario, ha sido la suma
de enfoques y lineamientos dispersos de miiltiples
entidades del orden nacional. ¢) La concepcién no
ha respondido a un tnico lineamiento o enfoque de
politica publica del orden nacional sobre los asuntos
de seguridad ciudadana, debido a la existencia de
multiples documentos de politica publica relaciona-
dos con estas materias, razén por la cual confluyen

diferentes tensiones en el despliegue entre los drde-
nes de gobierno de las diferentes politicas publicas,
al punto que pareciera que lo tnico cierto es que “se
espera que los entes territoriales sean capaces de
sortear los temas de interés del Estado central fren-
te a los requerimientos puntuales que ellos tienen
frente a sus territorios” (Gutiérrez, 2012, p. 114).

En ese sentido, la configuracion del modelo se
ha producido, primero, en medio de una gran dis-
persién normativa, a través de la cual se regulan los
seis tipos de instrumentos de la GTS. Segundo, con
bajo nivel de interrelacion en temas complementa-
rios. Y tercero, los desarrollos normativos se han
visto envueltos en contextos politicos, en algunas
ocasiones adversos o simplemente indiferentes res-
pecto a larazdn de ser y fundamento del mismo.

Debido a los aspectos mencionados, en el trans-
curso de estos 24 afios se han configurado una serie
de inconsistencias en la normativa, que a su vez ge-
neran afectaciones en la relacidn interinstitucional
que debe existir entre las autoridades responsables
de estas tematicas en el ambito territorial. Esto, en
algunas oportunidades, genera la percepcion erra-
da de que el modelo debe constituirse en el fin
mismo de las autoridades y no en el medio para ga-
rantizar la seguridad ciudadana como un bien publi-
co a cargo del Estado (Gémez, 2015).

De esta forma, el modelo se ha estructurado a
partir de un conjunto de disposiciones normativas
que le brindan a las autoridades e instituciones un
marco de accién delimitado por las competencias,
funciones y atribuciones que les han sido otorgadas
en cada caso. Y contempla la existencia de seis tipos
de instrumentos de gestidn publica aplicables desde
y con enfoque territorial (vid. ilustracion 1). Cada
tipo puede contener varios instrumentos.

A continuacién se describen los tres tipos de ins-
trumentos que fueron objeto de esta investigacion
y se establece qué instrumento se analizé especifi-
camente de cada tipo.

Coordinacién promueve la materializacién de este
principio de la gestion publica dispuesto en la Constitu-
cion Politica, art. 288. Coordinar en temas de seguridad
ciudadana es propiciar un intercambio permanente de
informacion que lleve, a su vez, a una aproximacion
mds completa de los problemas publicos ligados a
este derecho y bien publico y, por ende, propiciar la
toma de decisiones consensuadas, de tal manera que
exista articulaciéon y armonia entre las acciones que se
desarrollan por parte de cada una de las autoridades
competentes en la materia. De todos los espacios de
coordinacidn interinstitucional que existen en el dmbi-
to, la investigacion analizé los consejos de seguridad y
los comités territoriales de orden publico.
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Consejos de SeFuridad, Comités Territoriales de Orden Publico,

Comités Secciona

es de Estupefacientes, Comités territoriales

de convivencia escolar, Comisién local de seguridad, comodidad,
y convivencia, entre otros.

Coordinacion

Sistemas de control del orden nacional , FUT,

mecanismos de control y veeduria social,
entre otros.

Seguimiento
y control

Disposiciones
en derecho
de policia

Cddigo Nacional de Policia, Cédigos
departamentales, ordenanzas, acuerdos y
normativa especializada en la materia

Fondo Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana, fondos - cuentas territoriales de
seguridad FONSET, recursos del SGR, tasas
y sobretasas, recursos de libre inversion,
entre otros.

Fuentes de
recursos

Politicas publicas de seguridad y convivencia
ciudadana, PISCC, POAI - SC, planes de
accidn, proyectos de inversion, entre otros.

Planeacion

Informacion

Bases de datos, sistemas de informacion,
observatorios especializados en fendmenos
sociales, entre otros.

llustracion 1. Tipos de instrumentos del modelo de GTS.

Respecto a la materializaciéon del principio de
coordinacidn, la Corte Constitucional reconoce que:
“No es, pues, ninguna novedad, que la organizacion
estatal y la distribucién de competencias entre los
distintos niveles de la administracion implica de por si
un entramado de relaciones complejo y lleno de ten-
siones” (Corte Constitucional, 2005), que hace dificil
la coordinacién como principio y proceso técnico.

Los instrumentos de planeacién obedecen al
principio de la planificacién en la gestién publica,
que se materializa en la planeacién estratégica, ope-
rativa, financiera y presupuestal en todos los sec-
tores del Estado. En el caso especifico del modelo,
la reglamentacién de estos ha sido deficiente; no
obstante, en disposiciones reglamentarias recien-
tes se ha tratado de generar una correspondencia
con cada tipo de instrumento de planeacion y se
pretende generar una relacién entre estos y los ins-
trumentos de coordinacidn. La investigacién analizé
los planes integrales de seguridad y convivencia ciu-
dadana de manera especifica, por ser el referente
de planeacion estratégica mds reconocido en el am-
bito territorial en la materia.

El principio de planeacién es de vital importan-
cia para el Estado, motivo por el cual se encuentra
consagrado en la Constitucion Politica, en el art.
339, que dispone la existencia de los planes de desa-

rrollo. Este principio es considerado intrinseco al ac-
tual funcionamiento del Estado colombiano, puesto
que, como sugiere Aponte (2014):
... La lectura del texto constitucional permite evi-
denciar que en el Estado colombiano, el concepto
de planeacién se haga presente como principio
que irradia no sélo el cumplimiento de las funcio-
nes a cargo del Estado, sino que permite la optimi-
zacién en el desarrollo de las labores, y se encuen-
tra presente en diversos aspectos de la vida de los

administrados (p. 186).

De forma complementaria, la Constitucién Poli-
tica consagra, en los arts. 340 y 341, este principio
como la esencia fundamental para cumplir las metas
del Estado, motivo por el cual concibe la conforma-
cién del sistema nacional de planeacién.

Los instrumentos relacionados con las fuentes
de recursos, quiza son los que mas atencién han
despertado en las autoridades, debido a las debili-
dades institucionales y a las limitadas capacidades
que se tienen para atender los asuntos de seguridad
ciudadana. Su concepcidn tiene raices en el periodo
anterior a la Constitucién Politica de 1991y origen en
la forma como el Gobierno Nacional dispuso recur-
sos extraordinarios para enfrentar una de las etapas
mas violentas de la historia del pais (1989) en medio
de la confrontacidn entre carteles de la droga, la ac-
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tuacion de los grupos insurgentes y la complejidad
que significaba la confluencia de multiples tipos de
violencias en el territorio. En el desarrollo de la in-
vestigacidn se analizaron los Fondos-cuenta Territo-
riales de Seguridad Ciudadana - Fonset.

Inconsistencias y afectaciones
derivadas de la normativa que regula
los instrumentos de GTS

A continuacién se presenta una breve descripcién
de las inconsistencias identificadas, organizadas
en las seis categorias en las que se clasificaron y las
afectaciones en las relaciones interinstitucionales
de tres tipos.

Inconsistencias de la normativa

Inconsistencia respecto a la plataforma
institucional de la rama ejecutiva

Aunque “la Constitucién Politica de 1991 marcé un
hito respecto a la concepcidn de la seguridad ciu-
dadana y se empiezan a considerar otros dmbitos
como la estabilidad institucional y la convivencia
ciudadana” (Vargas & Garcfa, 2008, p. 39), las incon-
sistencias, respecto a la estructura orgdnica de la
rama ejecutiva actual, resultan naturales por el solo
hecho de mantener vigentes disposiciones normati-
vas de principios de los 90, que no se compadecen
con las transformaciones recientes en la estructura
del Estado'. Entre estas inconsistencias se destacan
las siguientes:

e Conformacién de los consejos de seguridad.
En la normativa expedida en 1991 se concibe
la participaciéon en los consejos de seguridad
departamentales del Director Seccional del De-
partamento Administrativo de Seguridad (DAS)
y el Director Seccional de Orden Publico o su
delegado. Sobre el particular, los directores sec-
cionales del DAS hoy no existen, debido a que la
entidad se encuentra en proceso de liquidacion,
y dos unidades administrativas con caracter de
organismos de seguridad y un departamento
administrativo asumieron las funciones que esta
cumplia. En el caso de los directores seccionales
de orden publico, actualmente equivalen, en al-

1 Entre las reformas mds recientes a la estructura orgénica de la rama
ejecutiva por parte del nivel nacional se deben mencionar todas
aquellas que se dieron en el marco de las facultades extraordinarias
otorgadas al Presidente de la Republica mediante la Ley 1444 del 4 de
mayo de 2011.

gunos departamentos, a subsecretarfas o altas
consejerias de seguridad publica o ciudadana.
Esto genera una afectacién al funcionamiento
del espacio de coordinacidn, que algunas veces
se satura de funcionarios que dicen cumplir fun-
ciones equivalentes a los cargos antes mencio-
nados o, en otras ocasiones, por defecto no asis-
ten los funcionarios pertinentes en esta materia.
En el mismo decreto se dispone la participacién

del delegado del Plan Nacional de Rehabilitacién
(PNR) en los consejos municipales de seguridad. No
obstante, este programa desaparecié desde 1994.
Entonces, aunque programas, unidades especiales
y departamentos administrativos desarrollan y lide-
ran iniciativas similares, a la fecha no se ha produci-
do la respectiva actualizacidn en la reglamentacion,
razon por la cual no se ha considerado la posibili-
dad de que el Departamento Administrativo para
la Prosperidad Social (DPS) tenga participacién per-
manente en estas instancias de coordinacidn.

¢ Recaudo de las contribuciones especiales. La
Ley 418 de 1997 disponia el procedimiento de
trazabilidad al recaudo de las contribuciones es-
peciales que nutren los Fonset, proceso a cargo
de la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacio-
nales (DIAN) a nivel nacional y de las Secretarias
de Hacienda en el ambito territorial. Al respecto,
hoy los avances en sistemas de informacion, se-
guimiento y trazabilidad financiera y presupues-
tal en el Estado son notorios. Y aunque los siste-
mas de informacién cada vez se encuentran mas
interrelacionados, la normativa sigue replicando
el parrafo construido en 1997, segun se eviden-
cia enlaLey 1738 de 2015, art. 1, prérroga del art.
121 de la Ley 418 de 1997: “Copia del correspon-
diente recibo de consignacién debera ser remiti-
da por la entidad publica al...” (Congreso de la
Republica, 1997, art. 121), disposicion que no se
compadece con la dindmica vigente en materia
financiera, presupuestal, de control fiscal y ope-
rativa del pais.

e Seguimiento a las inversiones que realizan las
entidades territoriales. Contrario a la I6gica fun-
cional que hoy se tiene entre el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP), el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, la Contaduria Ge-
neral de la Nacién y la Contraloria General de la
Republica, la Ley 1421 de 2010, en el art. 6, dispu-
so la creacién en el Ministerio del Interior y de
Justicia de un sistema de informacién para hacer
seguimiento a las inversiones que las entidades
territoriales realizan con los recursos de los Fon-
set. Tarea que no se ha cumplido a la fecha, y que
se puede constituir en una duplicacién de esfuer-
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z0s, que a su vez puede generar reprocesos de la
informacién, que posiblemente van a tener cos-
tos superiores a los que implicaria apoyarse en
los sistemas ya existentes.

Inconsistencias frente al funcionamiento
de la Policia Nacional

Estas inconsistencias estdn relacionadas con la co-
herencia que debe existir entre las disposiciones
normativas y la organizacién de la Policia Nacional,
debido a la importancia estratégica de esta entidad
enla GTS.

e Organizacion politico-administrativa y unidades
desconcentradas. La interseccidn entre la politi-
ca publica y la gestién publica implica lograr la
coherencia entre las estructuras institucionales
y organizacionales y las dindmicas de funciona-
miento. Aspecto que, de no darse, puede afectar
la efectividad en las actuaciones del Estado. Se-
gun la Ley 62 de 1993, la Policia Nacional deberia
tener paridad entre sus unidades territoriales
desconcentradas y las entidades territoriales,
entendiendo que estas ultimas no solo se limitan
a las concebidas en la Constitucidn Politica de
1991, sino que también deberian estar contem-
pladas las entidades territoriales de tipo admi-
nistrativo que recientemente fueron organiza-
das mediante la Ley 1454 de 2011.

Figuras como los consejos metropolitanos de
seguridad, que fueron creados para referirse a las
jurisdicciones en las que la Policia Nacional tuviese
en funcionamiento unidades desconcentradas de
tipo metropolitano, hoy se constituyen en un desa-
fio de funcionamiento para el modelo, en tres am-
bitos: primero, ciertas realidades territoriales son
producto de procesos mds enddgenos en el territo-
rio y superan las estructuras organicas que deben
atenderlas. Segundo, se desconoce qué avances
normativos recientes pueden colisionar con esta
disposicién, motivo por el cual se deben producir
procesos de normalizacidn y actualizacion que fa-
ciliten la gestién publica. Y tercero, inconsistencias
normativas de este tipo generan afectaciones evi-
dentes en las relaciones interinstitucionales desde
la dimensidn politica.

e Consejos regionales de seguridad y ordena-
miento territorial. Se hace necesario estudiar la
figura de los consejos regionales de seguridad,
a la luz de la organizacién en unidades descon-
centradas de la Policia Nacional, que concibe
la existencia de regiones. Lo anterior, porque
dichos consejos en el decreto son funcionales
cuando se requiere coordinar acciones de segu-

ridad en municipios que se corresponden con
diferentes departamentos y deben ser presidi-
dos por el Ministro de Gobierno (Ministro del
Interior) o un delegado del Consejo Nacional de
Seguridad. No obstante, no suelen desarrollarse
de esta manera, pero tampoco obedecen a las
figuras de subregiones en las que se dividen cier-
tos departamentos, o a figuras como los distri-
tos policiales, que podrian corresponderse con
divisiones subregionales o provincias en ciertos
departamentos. Tampoco dicha normativa ha
sido actualizada de cara a las disposiciones nor-
mativas de la LOOT, que conciben la existencia
de regiones administrativas y de planificacién, y
de planeacidn y gestidn.

Inconsistencias de colision
entre disposiciones normativas

Este conjunto de inconsistencias se han configura-
do quiza debido a la atencién minima del ejecutivo
en el nivel nacional para garantizar la coherencia de
las disposiciones pese a su dispersién, y a la poca ri-
gurosidad técnica por parte del legislativo. Razones
por las que existen choques o poca armonia entre
disposiciones normativas sobre asuntos especificos.
* Nueva contribucion especial. Mediante la Ley
1106 de 2006 se dispuso, en el art. 6, la creacién de
una nueva contribucién especial para financiar los
Fonset. Esta consistia en la causacidn del tres por
ciento (3%) sobre aquellas concesiones que otor-
guen las entidades territoriales con el propdsito
de ceder el recaudo de sus impuestos o contribu-
ciones. Debido a laimprocedencia de este tipo de
concesiones por parte de las entidades territo-
riales, se expidid una ley cuya Unica finalidad era
prohibir este hecho generador de la contribucidn
(Ley 1386) a partir del 21 de mayo de 2010. Debido
a esta prohibicion, desaparecié el hecho gene-
rador de la contribucién contemplado en la ley
mencionada. No obstante, el 21 de diciembre de
2010, en el art. 1de la Ley 1421 de 2010 se prorrogd
por cuatro afios el art. 6 de la Ley 1106 de 2006
y se incorpord la contribucién especial del 3%,
pese a que dicha posibilidad siete meses antes,
mediante una ley, habia quedado tajantemente
prohibida. Posteriormente, a través del Decreto
399 de 2011, en el art. 11, se incluyd la contribucién
especial, ddndola como vdlida y vigente. Situacién
que desde todo punto de vista es contraria a la
jerarquia normativa, que dispone la superioridad
de las leyes sobre los decretos.
Aunque se resolvié la inconsistencia en el 2014,
mediante la Ley 1738. En esta oportunidad, a través
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del art. 8 que derogé el pendltimo inciso del articulo

6° de la Ley 1106 de 2006, en el 2015, la inconsisten-

cia se contintia perpetuando, mediante el Decreto

1066 del 26 de mayo, al incorporar en el art. 2.7.1.1.11

la contribucidn especial sobre un hecho generador

que estd prohibido desde el afio 2010.

e Contradiccion en la prorroga concedida a las
fuentes especificas de financiacién. Durante el
afio 2010, y con una diferencia de escasos ocho
dias, se produjo una inconsistencia normativa
mayor, que afectaba la vigencia de las fuentes
de financiacion especificas en materia de segu-
ridad ciudadana y la existencia y sostenibilidad
tanto del Fondo Nacional de Seguridad y Convi-
vencia Ciudadana (Fonsecon) como de los Fon-
set. La inconsistencia se produjo entre dos dis-
posiciones normativas con caracter de ley. El 21
de diciembre se expidid la Ley 1421 de 2010, que
prorrogé por cuatro afios las contribuciones es-
peciales y permite la financiacién de los asuntos
de seguridad ciudadana en los tres niveles de
gobierno. No obstante, ocho dias después, me-
diante la Ley 1430 del 29 de diciembre, el tiempo
de la prérroga fue modificado a través del art.
53 por el término de tres afios, contados a partir
de la promulgacién. De esta forma, dos leyes dis-
tintas con ocho dfas de diferencia modificaban la
vigencia de la prérroga concedida a las fuentes
especificas de financiacién en asuntos de segu-
ridad ciudadana.

Esta inconsistencia mayor, que encuentra su ori-
gen en el legislativo y no es detectada por el control
juridico que debe realizar el Departamento Admi-
nistrativo de la Presidencia de la Republica (DAPRE)
previo a la sancién presidencial, tuvo que resolverse
en la vida préctica en un didlogo eminentemente

Tabla 1
Denominaciones a los PISCC en las normativas

juridico y muy acompafado del sentido comun por
parte del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
del Interior, de Justicia y la Direccién de Impuestos
y Aduanas Nacionales, en el 2011. Didlogo en el que
se reconocié que la inconsistencia se daba en dos
dimensiones: la cronolégica y la de especialidad de
cada norma. Motivo por el cual, bajo la aprobacién
del presupuesto juridico, que prescribe que la ley
general posterior no deroga la ley especial anterior,
se decidié que prevalecia la disposicién de la Ley
1421 de 2010, que daba una vigencia de cuatro afios
a las fuentes de financiacién y a los fondos.

Inconsistencias de denominacién y forma

Este tipo de inconsistencias en algunos momentos
dan cuenta de confusiones conceptuales o, en su
defecto, generan problemas de funcionamiento
y alcance en el uso de algunos instrumentos en el
ambito territorial. Denotan la no estandarizacion o
normalizacién en la denominacién de ciertos instru-
mentos, asuntos, situaciones, entre otros.

e Multiples denominaciones al PISCC y al comité
de orden publico. A nivel de planes de seguri-
dad, las diferentes denominaciones que se uti-
lizan en la normativa, aunque parecieran tener
la misma esencia, ponen mayor énfasis en algu-
nos casos a ciertos elementos, ademds de que
amplian o limitan el alcance del instrumento. La
Ley 62 de 1993 se considera el origen normati-
vo, posterior a la Constitucién Politica de 1991,
del instrumento que se denomina actualmente
planes integrales de seguridad y convivencia ciu-
dadana (PISCC); este ha recibido multiples deno-
minaciones (vid. tabla 1).

Disposicién normativa Denominacién del instrumento

Estrategia Nacional contra la Violencia 1991

Ley 62 de 1993
Decreto 2615 de 1991
Decreto 399 de 2011

Ley 1551 de 2012

Leyes 1421 de 2010 y 1738 de 2014

Planes regionales de seguridad

Planes y estrategias integrales de seguridad
Planes especificos de seguridad
Planes de seguridad
Planes integrales de seguridad ciudadana

Planes integrales de seguridad y convivencia
ciudadana

Planes integrales de seguridad ciudadana

Planes integrales de seguridad
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Estas multiples denominaciones, que ascienden
de acuerdo con las referencias normativas anterio-
res a seis para el mismo instrumento, que se han
utilizado de manera indiscriminada, quizd son una
de las razones por las cuales ha sido dificil constituir
un imaginario comun o representacion colectiva de
este instrumento entre el orden nacional y el dmbito
territorial. Ademds de que se ha constituido en un
aspecto que también ha afectado la concepcidn res-
pecto al alcance y profundidad del mismo.

Incorporar 0 no en determinadas ocasiones
la dimensidn convivencia ciudadana, mencionar
el atributo integral y en otras ocasiones utilizar el
término especifico, o en su defecto, oscilar entre el
concepto seguridad para luego ser mds especial y
mencionar seguridad ciudadana, se constituye en
un problema de denominaciény forma, que termina
afectando la concepcidn y alcance del instrumento.

Hecho que a la fecha no solo es visible en la ca-
lidad, profundidad, pertinencia, coherencia, consis-
tencia, veracidad de los PISCC que existen en mu-
chas entidades territoriales, sino en la poca o baja
capacidad de interrelacién de este instrumento de
planeacién estratégica con los demas que hacen
parte del modelo. Ademds, se corrobora con los ba-
jos niveles de implementacién, seguimiento y eva-
luacién que tienen este tipo de planes sectoriales en
todo el pais.

Similar situacién se ha presentado con la
denominacién de los comités de orden publico, que
en dos articulos de un mismo decreto reglamentario
reciben denominaciones diferentes. El Decreto 399
de 2011, art. 17, se refiere a los comités territoriales de
orden publico, y en el articulo siguiente tan solo
lo enuncia como comités de orden publico, que
fue la denominacién que inicialmente recibié este
instrumento en el Decreto 2615 de 1991.
¢ Fondos de financiacién. Respecto a los fondos

de financiacién especificos para seguridad ciu-

dadana, en las diferentes normativas, aunque el
cardctery esencia de los mismos se mantiene, la
denominacion varfa de una disposicién a otra. En
el Decreto 2008 de 1992, desde el primer articu-
lo, la referencia era fondos de seguridad. Al afio
siguiente, en la Ley 104 la denominacidén se man-
tenia. Mediante la Ley 418 de 1997, se mantenia
la denominacién general, y se creaba el Fondo

Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana

(Fonsecon). Después, en 1999, mediante el art.

3 de la Ley 548, se alteraba la denominacién del

Fonsecon, al eliminar el término nacional. Pero

en la siguiente prérroga, en la Ley 782 de 2002

se retomd la denominacion original, la cual se ha

mantenido hasta la fecha.

Respecto a los fondos de seguridad, cuyo cardc-
ter era el de fondos-cuenta territoriales, de acuerdo
con lo dispuesto en la Ley 418 de 1997, solo fue en
el art. 6 de la Ley 1106 de 2006 en el que se realizd la
referencia fondos de seguridad y convivencia. Poste-
riormente, en la Ley 1421 de 2010 se utilizaron varias
denominaciones para la misma figura: primero, en
el art. 6 la referencia es fondos de seguridad y convi-
vencia ciudadana. En el art. 8 el cardcter que se ha-
bia dado a los mismos se convirtié en denominacién
fondos-cuenta territoriales en el primer inciso, pero
en el resto del articulo la referencia que se utiliza re-
coge el cardctery el objeto al referirse a los mismos
como fondos-cuenta territoriales de seguridad.

En la reglamentacién de esta ley, el Decreto 399
de 2011 va a utilizar las diferentes denominaciones.
Inicialmente, se va a referir en el titulo del decreto
a los fondos de seguridad de las entidades territoria-
les, pero en las consideraciones no solo utiliza dos
denominaciones distintas, sino que otorga la sigla
Fonset, que equivale a fondos de seguridad de las
entidades territoriales. Y en el capitulo 1l comple-
menta la denominacidn y la hace equivaler a la sigla
al denominarlos fondos territoriales de seguridad y
convivencia ciudadana - Fonset. Entonces, en varios
articulos del mismo decreto se utiliza la denomina-
cién anterior, suprimiendo la palabra territorial, o se
simplifica a fondos territoriales de seguridad.

Asi las cosas, pese a que la figura en organiza-
cién presupuestal ha sido siempre fondo-cuenta te-
rritorial con destinacién especifica, la denominacién
ha variado muiltiples veces. Situacién que, a su vez,
genera problemas en la coherencia y consistencia
de los actos administrativos, mediante los cuales se
creany prorrogan estos fondos en las entidades te-
rritoriales (ordenanzas y acuerdos).

Inconsistencias en la concepcién
de los instrumentos de GTS

Estas inconsistencias dan cuenta de la inexistencia

de directrices coherentes, acertadas y consecuen-

tes en el orden nacional:

¢ Documentos antes que el proceso de politica
publica. En relacién con los instrumentos de pla-
neacion, y de manera especifica con la existencia
reciente y literal del instrumento denominado
politicas integrales de seguridad y convivencia,
se observa una incoherencia en la normativa a
partir del afio 2011, cuando a través del Decreto
399, en el art. 16, se hace explicita la competen-
ciade los gobernadores y alcaldes conrelacion a:



GESTION PUBLICA TERRITORIAL DE LA SEGURIDAD CIUDADANA EN COLOMBIA. ANALISIS DE LAS INCONSISTENCIAS NORMATIVAS Y LAS AFECTACIONES...

...formular una politica integral de seguridad y
convivencia ciudadana, que contemple los planes,
programas y proyectos elaborados conjuntamen-
te con los representantes de la fuerza publica,
organismos de seguridad y policia judicial a nivel
territorial. Esta politica se articulard con la politica

y estrategia de seguridad y convivencia ciudadana

que formule el Gobierno Nacional...

Pero después, en el mismo decreto, en el art. 18,
que dispone las funciones de los comités territoria-
les de orden publico, en el numeral 3, se hace refe-
rencia no en singular sino en plural, a las politicas
integrales de seguridad y convivencia ciudadana.

Este juego en la utilizacion del término en sin-
gular y en plural, que pareciera ser cosmético,
realmente denota confusiones conceptuales en
relacién con el término politica publica o, en su de-
fecto, aproximaciones restringidas, instrumentales
y funcionales en una légica muy administrativa. Pa-
reciera que la redaccién limita la politica publica, en
cualquier tema, a la existencia de documentos de
formulacién de politica, y no hace referencia a la
dimensidon de proceso que deberia tener la politica
publica en cualquier asunto sectorial o transversal
en el Estado.

En este sentido, se puede observar que en la nor-
mativa existe una mirada restringida o limitada a la
nocién de politica publica de seguridad y conviven-
cia ciudadana, a pesar de que en la denominacidn se
le da el caracter de integral. Aproximacién que, a su
vez, pareciera circunscribir la existencia de politicas
publicas integrales de seguridad y convivencia ciu-
dadana a un Gnico documento formal que contenga
la formulacidn. Situacién que no resultaria tan co-
herente, porque aunque existe en la actualidad un
documento denominado Politica Nacional de Segu-
ridad y Convivencia Ciudadana (PNSCC), este no es
el Unico a través del cual se han dado lineamientos
sobre asuntos especiales en materia de seguridad
ciudadana, ni engloba todos estos ni se constituye
en el origen del proceso de politica publica de segu-
ridad ciudadana.

Al respecto, es importante mencionar que desde
1991y hasta la fecha no solo han existido multiples
documentos de politica publica nacional en la ma-
teria, sino que se han liderado procesos iterativos e
interactivos que dan cuenta de la existencia de las
bases de una politica publica especifica. Entonces, la
falta de unidad de criterio en la normativa da cuenta
de vacios conceptuales, que suelen resolverse con
miradas muy instrumentales y administrativas que,
alejadas de la generacidn de valor publico, permiten
cumplir simples formalismos en el Estado.

¢ Instancias de coordinaciéon para la planeacién

financiera y operativa de los recursos de inver-
sién. En relacién con los instrumentos de coor-
dinacién se observan inconsistencias respecto
a los papeles que cumplen las instancias y al ca-
racter histdrico con el cual fueron concebidas.
Mientras a inicios de los afios 90 del siglo pasado
se concibid, mediante el Decreto 2615 de 1991, un
caracter preventivo para los consejos de seguri-
dad, debido a la regularidad con la que debfa de-
sarrollarse, a la funcién de asesoria que cumplian
sus integrantes respecto a los gobernadores
y alcaldes en su papel de primera autoridad de
policia y las funciones incipientes en materia de
planeacién estratégica y financiera, los comités
de orden publico fueron concebidos con un ca-
racter mas reactivo, vinculado a las condiciones
de conflicto armado que vivia el pais y a las ca-
pacidades reales de gobernabilidad y presencia
que las autoridades tenian en el territorio.

Pero, contrario a lo anterior, las disposiciones
normativas empezaron a ser modificadas, al punto
de invertir el cardcter de cada instancia de coordi-
nacion, primando las funciones relacionadas con la
planeacién financiera y operativa de los recursos de
inversién en materia de seguridad ciudadana en las
instancias anteriormente concebidas como reacti-
vas y restando importancia a las funciones preven-
tivas y de planificacién de los consejos de seguridad.

Consecuencia de estos cambios en la normativa,
los comités territoriales de orden publico parecie-
ran tener mucha mas relevancia, incidencia y tras-
cendencia en la GTS, que lo que en el pasado pudie-
ron tener los consejos de seguridad. Instancia que
resulta mas comun en su denominacion e imagina-
rio general a los ciudadanos que la de los comités,
pero que hoy pareciera ser una instancia netamente
protocolaria, en la que asisten muchos funcionarios,
se toman pocas decisiones y se pierden oportunida-
des de abordajes mas integrales de los problemas
publicos relacionados con la seguridad ciudadana.
¢ Ejecucién de recursos sin planeacién. Respecto

a los instrumentos de planeacién estratégica,

operativa y presupuestal que deben desplegarse

en los asuntos de seguridad ciudadana, resulta
evidente la inconsistencia dada por la inexisten-
cia, en el transcurso de estos 24 afios de funcio-
namiento del modelo, de disposiciones espe-
cificas sobre temporalidad para la formulacién

y la vigencia de los PISCC. Hecho que no solo

da cuenta del no desarrollo reglamentario del

principio de planeacidn, sino que, a su vez, al no
existir ha generado una esquizofrenia en el fun-

COLOMBIA

ISSN 1794-3108. REV. CRIM., VOLUMEN 58, NOMERO 1, ENERO-ABRIL 2016, BoGoTA, D. C.,

121



COLOMBIA

ISSN 1794-3108. REV. CRIM., VOLUMEN 58, NOMERO 1, ENERO-ABRIL 2016, BoecoTA, D. C.,

122

Luis ERNESTO GARCIA HERNANDEZ; CLAUDIA PATRICIA GOMEZ R0JAS; YOFRE LUIS CORTES VARGAS

cionamiento del modelo como tal en el dambito
territorial, al punto de que por muchos afos se
ejecutaron recursos sin planear, se planed sin im-
plementar, o no se coordind pero se ejecutaron
recursos sin construir consensos minimos entre
los interesados.

Inconsistencias que denotan poca armonia
con otros asuntos técnicos del Estado

Toda vez que el modelo de GTS no es ajeno al fun-
cionamiento de otros temas sectoriales en el Esta-
do, ni a la existencia de otros modelos especificos
de gestion publica, es fundamental tener en cuenta
que este debe ser concebido como parte del siste-
ma que en si mismo representa la rama ejecutiva.
En este sentido, es importante que la forma como
se conciben los diferentes tipos de instrumentos
que hacen parte de este modelo de GTS no genere
colisién con otras disposiciones técnicas del Estado,
sino que, por el contrario, se ensamblen de manera
tal que contribuyan a generar sinergia y disminuyan
costos de transaccién. En este orden de ideas, las
inconsistencias en esta categoria se presentan con
relacién a las fuentes de financiacién.

Estas inconsistencias quizds encuentran su ori-
gen en la normativa que ha reglamentado las fuen-
tes de recursos especificas en seguridad ciudadana
y sus posibles usos. Normativa que ha estado condi-
cionada tanto al contexto politico y econémico del
momento de su concepcidn, como a las dificultades
econdmicas ligadas al funcionamiento del Estado y,
en especial, de la fuerza publica, y en general, a las
dificiles condiciones de orden publico. Motivo por
el cual se ha priorizado la necesidad de solucionar
deficiencias relacionadas con el funcionamiento, la
coberturay las capacidades de la fuerza publica me-
diante la creacién de fuentes de financiacién, tanto

nacionales como territoriales, que aunque tienen el
cardcter de ser fondos de inversién, funcionalmen-
te se utilizan para resolver problemas de funciona-
miento. Debido a lo anterior, se hacen evidentes
tres inconsistencias técnicas: la primera, relacionada
con simultaneidad de autorizar destinaciones espe-
cfficas y, al mismo tiempo, generales. Algunas de las
destinaciones especificas son inapropiadas en algu-
nos drdenes de gobierno para el contexto actual o
no son consecuentes con los lineamientos de la po-
litica publica PNSCC. La segunda, relativa al cardcter
presupuestal del Fonset y su verdadera utilizacién.
La tercera, y Ultima, esta vinculada a la autorizacién
que la Ley 1421 de 2010 dio para la creacidn de tasas
y sobretasas a la seguridad ciudadana, que fue de-
clarada permanente por la Ley 1738 de 2014.

Afectaciones de las relaciones
interinstitucionales

La existencia de un modelo de GTS es una fortaleza
para el Estado colombiano al momento de atender
las problematicas de violencia y delincuencia que li-
mitan los derechos de los ciudadanos; no obstante,
la forma como estdn concebidos estos instrumen-
tos y las inconsistencias que se presentan en su
organizacién y existencia generan un conjunto de
afectaciones que se clasificaron en tres categorias,
a saber: 1) relacionadas con la coordinacidn interins-
titucional entre las autoridades competentes en la
materia; 2) uso real y efectivo de los instrumentos, y
3) niveles de sinergia y correlacién que deben existir
entre los asuntos de seguridad ciudadanay otros te-
mas que son resorte de las autoridades territoriales.
Ademas, se identificaron unas afectaciones de tipo
general. La tabla 2 contiene algunas, clasificadas por
tipo de instrumento y categoria.
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Tabla 2

Afectaciones ocasionadas en el funcionamiento del modelo de GTS, como consecuencia de las inconsistencias

identificadas en la normativa

Categoria de afectacién Descripcion de la afectacién

Relacionamiento entre las
autoridades que tienen
competencias en materia
de seguridad ciudadana

Coordinacién
Consejos de Seguridad
Comités de Orden
Publico

Uso real y efectivo de los
instrumentos de GTS

Niveles de sinergia que
deben existir entre los
asuntos de seguridad
ciudadanay el resto de
temas que debe atender
una administracién
territorial

1. Los consejos de seguridad suelen funcionar con
muchos delegados y pocos titulares de los cargos,
afectando la capacidad real de toma de decisiones y
adquisicion de compromisos.

2. Los consejos de seguridad son espacios donde se
presenta mucha informacién de manera unilateral por
parte de cada participante, se articulan pocas acciones
y, a veces, no se toman decisiones.

3. Participacién de gran diversidad de funcionarios,
muchas veces de una misma entidad, generando
fendmenos de sobrerepresentacion y cuyo origen mas
que promoverabordajesintegrales delasproblematicas
o materializar el principio de corresponsabilidad, su
interés es el apalancamiento de recursos para una
misma entidad y, a veces, un intento por normalizar
paridades de entre las estructuras organizacionales de
las diferentes entidades competentes en la materia.

4. Dinamizacién de las tipologias de consejos
de seguridad a partir del liderazgo de entidades de
cardcter nacional (Policia Nacional - Comandantes
de Regidn).

1. Se privilegian los comités territoriales de orden
publico sobre los consejos de seguridad, debido a las
funciones relacionadas con la planeacién presupuestal
y operativa de los primeros respecto a los FONSET.

2. Uso simbdlico de los consejos de seguridad,
legalizacion de reuniones.

3. Distribucion de recursos mediante porcentajes
desconociendo la unidad basica presupuestal, los
proyectos de inversion.

4. Los consejos de seguridad no atienden las fun-
ciones que les fueron otorgadas, rara vez cumplen
funciones de seguimiento a los PISCC.

Inexistentes procesos de sinergia entre los asuntos que
se tratan en los consejos de seguridad y los comités
territoriales de orden publico y los demds espacios
sectoriales de coordinacidn en gestidn territorial.

(pasa...)
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(...viene)

m Categoria de afectacién Descripcién de la afectacion

Relacionamiento entre
las autoridades que
tienen competencias
en materia de
seguridad ciudadana

Planeacién
Politicas Publicas
Integrales
de Convivenciay
Seguridad Ciudadana
Planes Integrales
de Convivenciay

Seguridad Ciudadana Uso real y efectivo

de los instrumentos
de GTS

Elaboracidon de planes integrales de seguridad y convivencia
ciudadana por parte de un Unico actor en las entidades
territoriales, con baja participacion de los ciudadanos, a partir
de un solo enfoque o aproximacién a las problematicas, que
rompe con el principio de corresponsabilidad y coordinacién
inter-institucional.

1. La inexistencia de disposiciones claras sobre tiempos de
formulacién y vigencia de los PISCC ha generado omisién o
permanente postergacién de esta obligacion por parte de las
autoridades territoriales.

2. La poca claridad acerca de la vigencia de los PISCC ha dado
como resultado: a) PISCC con vigencias muy limitadas que
impiden acciones de largo aliento. b) PISCC con vigencias iguales
a las del periodo de los mandatarios y c) PISCC con vigencias
superiores a un afo, pero normalmente inferiores al periodo
de gobierno o en su defecto en las que se presenta cruce de
vigencias.

3. Debido a la confusidn conceptual que se observa en las
disposiciones normativas, la poca formacién de las autoridades
y la inexperiencia que se tiene en algunas entidades territoriales
respecto a las diferencias y relaciones que existen entre las
politicas publicas integrales en la materia y los PISCC; a la
fecha se presentan en diversas situaciones, entre las que se
destacan: a) Lineas de politica publica de seguridad ciudadana
muy bien formuladas en el marco de los planes de desarrollo,
en concordancia con la Politica Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana PNSCC que se despliegan a través de los
PISCC, situacion ideal. b) Lineas de politica publica de seguridad
ciudadana muy bien formuladas en el marco de los planes de
desarrollo, en concordancia con la Politica Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana PNSCC, que no se despliegan a través
de los PISCC, motivo por el cual se han generado anotaciones y
llamados de atencidn por parte de la Procuraduria General de
la Nacién a las autoridades de ciertas entidades territoriales.
c) Inexistencia de lineas de politica publica de seguridad
ciudadana en el marco de los planes de desarrollo, pero PISCC
formulados atendiendo los lineamientos contenidos en la
Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana. d.
Inexistencia de lineamientos de politica publica integral de
seguridad ciudadana, asi como de PISCC en algunas entidades
territoriales, no obstante, ejecucion de los recursos del fondo-
cuenta territorial de convivencia y seguridad ciudadana FONSET,
hecho que es una violacidn al principio de planeacidn.

4. Baja o inexistente interrelacién entre el plan integral de
seguridad y convivencia ciudadana y los planes operativos
anuales de inversién en la materia POAI - SG.

5. La existencia simbdlica de los PISCC con deficiencias respecto
a calidad, objetividad, coherencia, consistencia, limitan Ia
generacion de valor publico al momento de atender los
problemas publicos que afectan la seguridad ciudadana.

(pasa...)
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(...viene)

m Categoria de afectacion Descripcion de la afectacion

Niveles de sinergia que
deben existir entre los
asuntos de seguridad
ciudadanay el resto de
temas que debe atender
una administracion
territorial

Relacionamiento entre
las autoridades que tienen
competencias en materia

de seguridad ciudadana

Fuentes de recursos
Fondos - cuentas territoriales
de convivencia y seguridad
ciudadana FONSET

Uso real
de los instrumentos
de GTS

Baja correlacién entre la planeacidn estratégica
en materia de seguridad ciudadana y los demads
instrumentos de planeacidn estratégica sectorial
que se producen en una entidad territorial. Este
hecho ocasiona una limitacién en la aproximacién
supuestamente integral a los asuntos de seguridad
ciudadana por parte de las autoridades.

1. Los ordenadores del gasto de los fondos cuenta
territoriales de convivencia y seguridad ciudadana
se acostumbraron a ejecutar estos recursos sin
tener en cuenta proyectos de inversidn que tuviesen
relacién con los PISCC. Muchas de las ejecuciones
estaban soportadas en solicitudes de las unidades
desconcentradas de la fuerza publica relacionadas con
el pago de gastos de funcionamiento.

2. Elrelacionamiento entre las autoridades territoriales
y los comandantes de unidades desconcentradas
territoriales de la fuerza publica se da mas desde
una légica de instrumentalizacién de los recursos del
ambito local y seccional en atencidn al nivel nacional,
logrando una inversién del principio de subsidiaridad -
el dmbito local y seccional subsidia al ambito nacional.

1. Afectacién negativa respecto a la coherencia
entre los diagndsticos de violencia e inseguridad
que se elaboran en las entidades territoriales y las
inversiones que se realizan para dar respuesta a los
problemas publicos identificados. Basicamente, se
realizan inversiones atendiendo mds a los rubros que
la normatividad dispone y no a los problemas que se
deben atender.

2. Una ruptura entre el tipo de inversiones que
se realiza en las entidades territoriales cuando de
seguridad ciudadana se trata y los ejes priorizados
en la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana PNSCC.

3. Debido a los problemas de funcionamiento y a
las limitaciones en capacidades que presentan las
unidades desconcentradas de la fuerza publica y
otras entidades del orden nacional, mas que una
preocupacién por resolver los problemas publicos
que afectan la seguridad ciudadana, existe un afan
por apalancar recursos del ambito seccional y local
que contribuyan al funcionamiento, mejoramiento o
desarrollo de capacidades de las entidades del orden
nacional en el dmbito territorial.
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Ademds de las afectaciones especificas, existen
unas de tipo general que afectan el funcionamien-
to del modelo de GTS, entre las que podemos des-
tacar:

La dispersién normativa que existe respecto a
los instrumentos para la GTS ocasiona que algunas
de estas se entrecrucen, colisionen o simplemente
se amalgamen sin mayor claridad, situaciones que
han generado apatia, poco interés y desatencidn
en las autoridades territoriales, debido a que, a
su juicio, es dificil entender el entramado norma-
tivo, no es facil acceder a todas las disposiciones
normativas de manera rapida y, ademas, algunas
disposiciones no son comprensibles. Este descono-
cimiento y poco interés ha generado, a su vez, una
despreocupacién por el uso adecuado y efectivo
de los instrumentos para la GTS, lo cual ocasiona
que se considere que es la Policia Nacional, repre-
sentada por el comandante de la unidad territorial
desconcentrada, la institucion que no solo debe
saber del tema, sino operarlo de manera unilateral.
e Esinnegable reconocer que el éxito de los pro-

cesos de coordinacién interinstitucional esta
determinado por el conocimiento, la experien-
cia y la capacidad real para promover trabajo
colaborativo. “Para que la coordinacién entre
mudltiples actores funcione, es indispensable
entonces que los distintos involucrados no se
vean a si mismos como partes aisladas sino liga-
das a otros por algun nivel de interdependencia
en torno a una materia o problemdtica en co-
mun” (Guerrero, 2011, p. 9). Pero la paradoja en
estas materias es que “los alcaldes no saben de
politicas publicas de seguridad ciudadana, pero
si saben de cdmo hacer politica con los asuntos
de seguridad”, afirma un ex-Comandante de Es-
tacion de Policia.

e Esta afectacién tiene una manifestacién espe-
cifica relacionada con la incomprensién, por
parte de los alcaldes, de la calidad que ostentan
como primera autoridad de policia, situacién
que ocasiona que en algunas oportunidades
quieran convertirse en comandantes operati-
vos de la unidad territorial desconcentrada de
la institucién o, en su defecto, que consideren
que el personal de la unidad debe atender érde-
nes unilaterales, sin el conducto del respectivo
comandante y en algunas oportunidades con-
trarias a las disposiciones normativas. “...los
alcaldes siempre quieren que uno no cierre los
establecimientos donde ellos consumen licor,
asi el cierre de estos haya sido acordado con el

secretario de gobierno”, afirma un ex-Coman-

dante de Estacidon de Policia.
¢ Laposibilidad que existe de que las autoridades

territoriales evaltien o valoren el trabajo de los
comandantes de las unidades territoriales des-
concentradas de la Policia Nacional, de manera
permanente, sin criterios claros y definidos pre-
viamente, ocasiona que se utilicen mecanismos
como: llamadas a los superiores para descalifi-
car sin motivos objetivos el trabajo de los co-
mandantes o se ejerzan presiones. Hechos que
generan traslados y llamados de atencidn, en
palabras de algunos excomandantes.

“Los alcaldes califican mal al comandante por

asuntos personales y lo hacen trasladar. Es pre-

ferible la amistad que el trabajo, para evitar
complicaciones en la institucién”.

“El peor error de un comandante es informar a

los organismos de control sobre las irregulari-

dades, porque eso genera malestar y se dafian
las poquitas relaciones que existen”.

“Los comandantes terminamos supeditados al

servilismo que debemos tener con los alcaldes

para poder sobrevivir”.

Hacer uso de los instrumentos para la gestién
territorial de la seguridad ciudadana (GTS) y en es-
pecial aplicar las medidas relacionadas con el dere-
cho de policia es poco viable en ciertos municipios,
debido a que las administraciones municipales no
cuentan con la plataforma institucional para sopor-
tar los procedimientos administrativos, realizar los
operativos y, en general, para desarrollar acciones
en materia de seguridad ciudadana. Es tal la ausen-
cia de funcionarios, que algunos excomandantes
de Policia identifican: “...los fines de semana son
momentos en que sdlo la Policia Nacional respon-
de por los municipios y en los que las autoridades
brillan por su ausencia”.

Rutas de accién para incidir
en la agenda publica

Teniendo en cuenta las inconsistencias identifica-
das, resulta indispensable hacer visible en la agen-
da politica la necesidad de modificar las normativas
para solucionar las inconsistencias e incorporar nue-
vas disposiciones que permitan innovar y dinamizar
el modelo de GTS. Para alcanzar la incorporacién en
la agenda se identificaron tres posibles rutas de ac-
cidn, que se describen a continuacion.
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Presionar
modificaciones de tipo

reglamentario para
solucionar algunas
inconsistencias

Ministerio del interior

Consejo de Seguridad
Nacional

Proceso de prorrogay
reforma en el segundo
semestre del 2018

Ministerio de Defensa
Nacional

Modificaciones a la
Ley 1738 de 2014

Modificacién previa a 2018

Proponer la
concepcion de un
Sistema Nacional de
Seguridad Ciudadana

Iniciativa del Gobierno
por via legislativa

Iniciativa del
Gobierno por via
reglamentaria

llustracién 2. Posibles rutas de accién para incluir en la agenda publica la necesidad de ajustar las disposiciones

normativas relacionadas con el modelo de GTS.

Modificar exclusivamente
disposiciones de tipo
reglamentario

Debido a la dificultad que reviste tramitar un pro-
yecto de ley en el Congreso de la Republica, que
tenga como tema central la seguridad ciudadana,
o en su defecto generar modificaciones en la re-
cientemente prorrogada Ley 418 de 1997 - Ley 1738
de 2014, una primera opcién consiste en proponer
modificaciones en los decretos reglamentarios
que versan sobre la composicién, organizacion vy,
en general, los términos de funcionamiento de los
consejos de seguridad y los comités territoriales de
orden publico, asi como en aquellas disposiciones
que mencionan parcialmente aspectos relaciona-
dos con el funcionamiento de las politicas integra-
les de seguridad y convivencia ciudadana, y los pla-
nes integrales en la materia en el dmbito territorial.

Esta opcidn es vdlida, aunque tiene como limi-
tacion que no podrian modificarse aspectos que
previamente hayan sido contemplados en leyes;
tal es el caso del origen, funcionamiento, cardcter
presupuestal y demas aspectos relacionados con la
existencia y funcionamiento de los Fonset.

La ventaja de intentar modificar solo los de-
cretos reglamentarios relacionados con algunos
instrumentos de GTS es que su expedicidn corres-
ponde de manera especifica al Presidente de la Re-
publica, en su calidad de responsable por el mante-
nimiento del orden publico en Colombia.

Para lograr lo anterior existen varias instancias,
a través de las cuales se puede presentar la peti-
cion formal al ejecutivo: el Ministerio del Interior,

por ser la cartera responsable de los asuntos de
seguridad ciudadana, es el canal privilegiado para
presentar a consideracién la modificacién. El Con-
sejo de Seguridad Nacional y el Comité Operativo
de Seguridad Nacional, que por la dindmica real
que tienen abordan de manera permanente los
asuntos relacionados con el orden publico y Ia se-
guridad ciudadana. Y el Ministerio de Defensa Na-
cional, debido a que histdéricamente es la cartera
que ha liderado el manejo estratégico de los asun-
tos de orden publico y seguridad ciudadana.

Las tres instancias mencionadas resultan per-
tinentes para promover una reforma de las dis-
posiciones normativas que tienen relacién con los
instrumentos de coordinacién y planeacién en ma-
teria de seguridad ciudadana. Por via reglamenta-
ria, los instrumentos de coordinacién casi podrian
ser modificados en su totalidad, razdn por la cual
resultaria pertinente evaluar la pertinencia de los
dos espacios de coordinacién especializados que
existen: consejos de seguridad y comités territoria-
les de orden publico, los tipos de consejos de segu-
ridad y la conformacién y funciones de los mismos.
Con relacidn a los instrumentos de planeacidn, se
podrian realizar precisiones respecto a la razén
de ser, las diferencias y el funcionamiento de dos de
los instrumentos de planeacidn, politicas integra-
les de seguridad y convivencia ciudadana y planes
integrales en la materia. Infortunadamente, por
esta via no se podrian hacer modificaciones sustan-
ciales al cardcter y funcionamiento de los Fonset,
solo modificar las disposiciones que se encuentran
en decretos reglamentarios relacionadas con es-
tos, que son contrarias a normas superiores o que
ya perdieron vigencia.

D. C., CoLoMBIA
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Modificaciones a la Ley 1738
de 2014

Otra ruta es concentrar todos los esfuerzos en el
proceso de prérroga y modificacion de la Ley 1738
de 2014, cuya vigencia es de cuatro afios, de acuer-
do con lo dispuesto en el art. 8. Este camino,
basicamente, tendria dos opciones que revisten
igual complejidad. Primero, proponer una reforma
de esta ley especifica antes del plazo por el cual fue
prorrogada; esto quiere decir, durante los afios 2016
02017. Y segundo, esperar hasta el 2018 para propo-
ner los cambios especificos que, ademas, tendrian la
particularidad de poner en discusiéon cuatro articu-
los que fueron declarados la tltima vez con cardcter
permanente.

En caso de que se acogiera la primera opcion,
seria necesario tener presentes varios aspectos: pri-
mero, promover la reforma a una ley que se viene
prorrogando desde el afio 1998 no resulta tan facil
politicamente, debido a la complejidad de los temas
que contiene este corpus normativo, y en especial a que
no es de interés del Gobierno someter a discusion
ciertos temas en pleno proceso de paz. Segundo,
poner todas las expectativas de modificacion de las
disposiciones normativas en un proceso que pasa
por el legislativo tiene sus puntos a favor y en con-
tra, toda vez que son muchos los intereses que pue-
den generar estas disposiciones, situacién que hace
dificil identificar previamente el sentido de las po-
nencias o el desenlace de los debates, tanto en las
comisiones como en las plenarias. Tercero, resultaria
dificil politicamente convencer a los congresistas de
que un conjunto de disposiciones que el Gobierno
solicité a finales del 2014 que fueran declaradas per-
manentes, debido a su trascendencia para el manejo
del orden publico, ahora se considere que deben ser
revaluadas, cuando por muchos afios fueron minimas
las modificaciones y, por el contrario, el texto de la
norma da cuenta de una enorme continuidad.

Proponer la concepcion
de un Sistema Nacional
de Seguridad Ciudadana

La tercera ruta resulta mas novedosa y ambi-
ciosa, porque permitiria incorporar cambios
para resolver las inconsistencias y seria el camino para
concebir un nuevo sistema nacional de seguridad
ciudadana, que tenga entre sus componentes mas
importantes los instrumentos para la GTS. En este

sentido, esta iniciativa tendria como finalidad inva-
lidar las anteriores disposiciones normativas y cons-
truir un nuevo conjunto de disposiciones que sea
mas consecuente con las realidades territoriales, la
nueva organizacién de la rama ejecutiva, el funcio-
namiento de ciertas entidades del orden nacional y,
por supuesto, el contexto real de seguridad y orden
publico que se vive en ciertas regiones del pafs. Tra-
mitar una propuesta en este sentido puede darse
por dos caminos: via legislativa o reglamentaria.

Discusién

Analizar y sistematizar en seis categorias las incon-
sistencias que se presentan en la normativa que re-
gula la existencia de algunos de los instrumentos del
modelo de GTS se constituye en el primer insumo
para que las autoridades del ambito nacional, com-
petentes en la materia, consideren la posibilidad de
realizar ajustes y modificaciones que contribuyan a
subsanar las mismas.

Elhecho de que alafecha persistan tantas incon-
sistencias en las disposiciones normativas, pese a las
multiples posibilidades que han existido para subsa-
narlas, da cuenta de: a) la inexistencia de un dnico
enfoque en su concepcién y desarrollo por parte del
orden nacional; b) falta de técnica reglamentaria y
capacidad de autocorreccidn, y c) la distancia que
ha existido entre la forma como se ha concebido
gran parte del modelo y las realidades territoriales
en la materia.

Resulta sorprendente que aunque el modelo
contiene un conjunto de instrumentos a partir de
los cuales las autoridades territoriales podrian abor-
dar de manera mas efectiva los problemas de vio-
lencia y delincuencia debido a las inconsistencias,
en muchas oportunidades este ha dejado de ser el
medio para convertirse en el fin. Esto quiere decir
que las autoridades parecieran estar mas preocu-
padas por tener actas de reuniones de consejos de
seguridad y comités de orden publico, ejecutar re-
cursos en rubros no acordes con sus necesidades y
formular documentos de politica con bajos niveles
de implementacidn, antes que en resolver los pro-
blemas publicos reales que afectan a los ciudadanos
en materia de seguridad.

Las inconsistencias relacionadas con la plata-
forma institucional requieren una rdpida solucidn,
porque dificultan el funcionamiento de ciertas ins-
tituciones y generan problemas de sinergia. Las que
dan cuenta de la colisién o conflicto entre disposi-
ciones normativas y las de denominacién y forma
deben ser solucionadas, porque pueden aumentar
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los costos de transaccidn en el funcionamiento del
Estado y se convierten en vacios o contradicciones
juridicas que pueden ocasionar demandas. Las que
tienen relacién con la confusién entre la concepcidén
de ciertos instrumentos y las de caracter técnico
requieren soluciones que denoten capacidad de in-
novacién, flexibilidad, pero sobre todo, que contri-
buyan al funcionamiento arménico del modelo de
cara al resto de la gestién publica y procesos com-
plejos, como la descentralizacién y la moderniza-
cién del Estado.

La solucidn a las inconsistencias descritas por sf
solano va a generar un funcionamiento perfecto del
modelo, porque, como se menciond al comienzo,
existen mds factores estructurales y coyunturales
que condicionan el funcionamiento del GTSmismo,
pero indiscutiblemente brindard las claridades ne-
cesarias a las autoridades competentes, permitira
la simplificacion funcional de los instrumentos en
ciertos casos, al punto de propiciar una relacién vir-
tuosa entre los mismos, que contribuird a una mejor
aproximacion del Estado a los problemas de violen-
cia y delincuencia.
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