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Resumen

Antecedentes. La extincion de dominio no se limita al ambito judicial, sino que comprende una dimension
administrativa vinculada con la custodia, conservacién, recuperacién y destinacion de los bienes de origen ilicito. En
Colombia, durante el periodo presidencial 2022—-2026, se promovi6 la utilizacién de estos activos para fortalecer las
politicas de economia popular y Tierras para la Paz Total.

Métodos. Se realiz6 una investigacion cualitativa, de disefio documental y alcance descriptivo-evaluativo. El andlisis se
sustento en la revisiéon de normas sobre extincién de dominio, documentos de politica ptiblica, informes institucionales y
datos sobre la administracion y transferencia de activos gestionados por la Sociedad de Activos Especiales. La
informacién fue examinada mediante un enfoque juridico, comparativo y critico, orientado a valorar la correspondencia
entre los objetivos gubernamentales y los resultados alcanzados.

Resultados. El estudio identifica que la gestién administrativa de los bienes sujetos a extincién de dominio comprende
un ciclo integral que culmina con su adjudicacién o con la transferencia de los recursos obtenidos mediante su
enajenacién. Sin embargo, las transferencias destinadas a la economia popular y a Tierras para la Paz Total han sido
limitadas, mientras una parte significativa de los recursos contintia vinculada con la politica antidrogas tradicional.

Interpretacion. La extincion de dominio puede constituir un instrumento de redistribuciéon social y desarrollo
econdmico, siempre que exista una gestion administrativa eficiente, transparente y coherente con los objetivos de politica
publica. Los resultados examinados evidencian una brecha entre el discurso gubernamental y la efectiva destinacién
social de los activos recuperados.

Palabras clave:Extincion de dominio; administraciéon de activos recuperados; asignaciones especificas; bienes
estratégicos; politica antidrogas; politicas sociales; justicia social



Abstract

Background. Asset forfeiture extends beyond the judicial sphere and includes an administrative dimension related to the
custody, preservation, recovery, and allocation of assets of illicit origin. In Colombia, during the 20222026 presidential
term, the use of these assets was promoted to support the policies of the popular economy and Land for Total Peace.

Methods. A qualitative study with a documentary design and descriptive-evaluative scope was conducted. The analysis
was based on legislation governing asset forfeiture, public policy documents, institutional reports, and data on the
administration and transfer of assets managed by the Special Assets Company. The information was examined through a
legal, comparative, and critical approach aimed at assessing the consistency between governmental objectives and the
results achieved.

Findings. The study shows that the administrative management of assets subject to forfeiture involves an integrated
cycle that concludes with their allocation in kind or with the transfer of proceeds obtained from their sale. However,
transfers directed toward the popular economy and Land for Total Peace have remained limited, while a significant share
of resources continues to be linked to traditional drug-control policy.

Interpretation. Asset forfeiture can serve as an instrument of social redistribution and economic development, provided
that its administration is efficient, transparent, and consistent with public policy objectives. The findings reveal a gap
between governmental discourse and the effective social allocation of recovered assets.

Keywords:Asset forfeiture; management of recovered assets; specific allocations; strategic assets; Anti-drug policy;
social public policies; social justice

Zusammenfassung

Hintergrund. Die Vermogensabschopfung geht {iber den rein gerichtlichen Bereich hinaus und umfasst eine
administrative Dimension, die mit der Verwahrung, Erhaltung, Wiedererlangung und endgiiltigen Verwendung von
Vermogenswerten illegaler Herkunft verbunden ist. In Kolumbien wurde wahrend der Amtszeit 2022—2026 die Nutzung
dieser Vermogenswerte zur Unterstiitzung der Politik der Volkswirtschaft und des Programms Land fiir den Totalen
Frieden gefordert.

Methoden. Es wurde eine qualitative Untersuchung mit dokumentarischem Design und deskriptiv-evaluativem
Erkenntnisinteresse durchgefiihrt. Die Analyse stiitzte sich auf Rechtsvorschriften zur Vermogensabschopfung,
Dokumente der 6ffentlichen Politik, institutionelle Berichte sowie Daten iiber die Verwaltung und Ubertragung von
Vermogenswerten durch die Gesellschaft fiir Sondervermogen. Die Informationen wurden mithilfe eines juristischen,
vergleichenden und kritischen Ansatzes ausgewertet, um die Ubereinstimmung zwischen den Regierungszielen und den

erzielten Ergebnissen zu beurteilen.

Ergebnisse. Die Untersuchung zeigt, dass die administrative Verwaltung von der Vermogensabschopfung unterliegenden
Giitern einen umfassenden Zyklus umfasst, der mit ihrer Ubertragung in natura oder mit der Weiterleitung der aus ihrer
Verdaullerung erzielten Erlose endet. Die fiir die Volkswirtschaft und Land fiir den Totalen Frieden bestimmten
Ubertragungen blieben jedoch begrenzt, wihrend ein erheblicher Teil der Mittel weiterhin an die traditionelle
Drogenbekdampfungspolitik gebunden ist.

Interpretation. Die Vermogensabschopfung kann als Instrument sozialer Umverteilung und wirtschaftlicher
Entwicklung dienen, sofern ihre Verwaltung effizient, transparent und mit den Zielen der 6ffentlichen Politik vereinbar
ist. Die Ergebnisse machen eine Liicke zwischen dem staatlichen Diskurs und der tatsdchlichen sozialen Verwendung der
eingezogenen Vermogenswerte sichtbar.



Schliisselwérter: Vermogenseinziehung; Verwaltung zuriickgewonnener Vermogenswerte; spezifische Zuweisungen;
strategische Giiter; Drogenbekdampfungspolitik; Sozialpolitik; soziale Gerechtigkeit

Resumo

Antecedentes. A extingdo de dominio ultrapassa a esfera estritamente judicial e compreende uma dimensdo
administrativa relacionada a custédia, conservagao, recuperacdo e destinacao de bens de origem ilicita. Na Colombia,
durante o periodo presidencial de 2022-2026, promoveu-se a utilizacdo desses ativos para fortalecer as politicas de
economia popular e Terras para a Paz Total.

Métodos. Foi realizada uma pesquisa qualitativa, de delineamento documental e alcance descritivo-avaliativo. A andlise
baseou-se na legislacdo sobre extin¢cdo de dominio, documentos de politicas publicas, relatérios institucionais e dados
relativos a administracdo e transferéncia de ativos geridos pela Sociedade de Ativos Especiais. As informagdes foram
examinadas por meio de uma abordagem juridica, comparativa e critica, orientada a avaliacdo da correspondéncia entre
0s objetivos governamentais e os resultados alcancados.

Resultados. O estudo demonstra que a gestdo administrativa dos bens sujeitos a extincdo de dominio compreende um
ciclo integral que culmina em sua adjudicacdo em espécie ou na transferéncia dos recursos obtidos com sua alienacgao.
Contudo, as transferéncias destinadas a economia popular e as Terras para a Paz Total permaneceram limitadas, enquanto
parcela significativa dos recursos continua vinculada a politica antidrogas tradicional.

Interpretacao. A extingdo de dominio pode constituir um instrumento de redistribuicdo social e desenvolvimento
econdmico, desde que sua gestdo seja eficiente, transparente e coerente com os objetivos das politicas publicas. Os
resultados evidenciam uma distancia entre o discurso governamental e a efetiva destinagdo social dos ativos recuperados.

Palavras-chave:Extingdao de dominio; administracdo de ativos recuperados; alocagdes especificas; bens estratégicos;
politica antidrogas; politicas sociais; justica social

Introduccion

La extincién de dominio se erige como una institucién juridica fundamental dentro del andamiaje de la politica criminal
contemporanea frente a la delincuencia organizada. Su proposito reside en la restauracién de la funcién social de la
propiedad mediante la transferencia de la titularidad de activos de origen ilicito hacia el Estado, transformando asi la
propiedad privada ilegitima en recursos ptiblicos aprovechables para el cumplimiento de los fines estatales.

En consonancia con los estandares de la normativa internacional y la doctrina especializada, la administracién de este
capital debe orientarse, preferentemente, hacia la generacién de recursos liquidos que resulten aprovechables tanto para
el Estado como para la sociedad civil. Desde 2014, Colombia ha consolidado un modelo de destinacién que prioriza el
financiamiento de la propia entidad administradora y faculta asignaciones discrecionales, supeditando a estas la
transferencia de recursos hacia los organismos judiciales y de investigacién, para los cuales la norma técnica ha
estipulado porcentajes fijos de participacion.

Tras la investidura de Gustavo Petro como presidente de Colombia en 2022, se produjo un viraje programatico al
anunciarse el uso de los bienes en proceso de extincién de dominio en favor de los ejes transversales de “Economia
popular” y “Tierras para la Paz Total”. Estas iniciativas, de naturaleza ambiciosa, constituyen pilares fundamentales del
modelo econdmico y del Plan Nacional de Desarrollo, el cual persigue la consecucién de la justicia social mediante el



fortalecimiento de los circuitos de economia informal y asociativa. Asimismo, dichas politicas pretenden viabilizar la
redistribuciéon de tierras en favor de comunidades campesinas, pueblos indigenas y victimas del conflicto armado,
integrando la gestion de activos ilicitos en la arquitectura de la paz territorial.

En lo sucesivo, se analizara las transformaciones institucionales, asi como las desventajas y los obstaculos estructurales
que ha enfrentado las politicas de economia popular y tierras para la paz total, tras mds de tres afios de ejecucion.

I. ESTANDARES INTERNACIONALES Y DOCTRINALES FRENTE A LA
ADMINISTRACION Y DESTINACION DE LOS RECURSOS RECUPERADOS

En el ambito del derecho internacional, instrumentos de caracter vinculante como la Convencién de las Naciones Unidas
contra el Trafico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotrépicas -1988-, la Convencion de Palermo contra la
Delincuencia Organizada Transnacional -2000- y la Convencion contra la Corrupcién -Mérida, 2003-, han establecido un
estandar de amplia discrecionalidad para que los Estados parte determinen, conforme a su ordenamiento interno, el
destino de los activos extinguidos.

No obstante, la relativa indeterminacién de estas normas -propias del hard law- es precisada y robustecida por el
desarrollo del soft law. Instrumentos como los Planes de Accién Hemisféricos, el Proyecto BIDAL, las recomendaciones
del GAFIy la Ley Modelo sobre Extinciéon de Dominio han integrado al discurso internacional escalas de interpretacion
y cumplimiento que orientan la aplicacion y ejecucién de la destinacién de estos bienes. Existe un consenso en la
doctrina y en los documentos citados respecto a que, la administracion de los activos recuperados debe regirse por
principios de transparencia y profesionalismo, quedando supeditada a organismos especializados o entes colegiados de
autoridad superior.

De manera individual, el Proyecto BIDAL subraya que la enajenacién de los bienes sujetos a extincion debe perseguir la
maxima eficiencia econémica -obtencion del mayor valor posible-, propendiendo simultdineamente por la socializacién
del capital ilicito en favor de las victimas y de la eficacia de la politica criminal (OEA, 2011). Por su parte, la Ley
Modelo sobre Extincién de Dominio de la Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito (UNODC, 2011)
estipula que el producto de la recuperacion de activos puede canalizarse hacia la reparacién integral de las victimas o
incorporarse al presupuesto nacional mediante fondos especificos. Dichos recursos estan llamados a financiar programas
de prevencién del delito, el fortalecimiento institucional de los entes de persecucién penal, la sostenibilidad del sistema
de administracion de bienes y los gastos propios del tramite procesal.

El Grupo de Accién Financiera Internacional (GAFI, 2010), a través de su guia Mejores Practicas sobre Decomiso,
también destaca la prioridad de destinar los activos, o el valor resultante de su comercializacién, al financiamiento de

programas de salud, educacién y otras dreas que incrementen el bienestar pliblicol.

Esta postura converge con la discusién doctrinal contemporanea, la cual sostiene que la gestion de los activos incautados
debe adoptar un enfoque de creaciéon de valor (Martinez Sanchez, 2022). Este paradigma no solo implica la
transformacién de capitales irregulares en recursos licitos y aprovechables para el Estado y la sociedad, sino que se
orienta de manera finalista hacia la provision de servicios basicos y la ejecucién de proyectos sociales que propendan por
la materializacion de derechos fundamentales.

Dado que este proceso conlleva la administracion de dineros publicos, resulta imperativo mantener un modelo de gestion
basado en los principios de eficacia y eficiencia. En este sentido, la rentabilidad del sistema adquiere una relevancia
técnica sustancial para potenciar la respuesta a las necesidades ciudadanas. De acuerdo con Wilson Alejandro Martinez



Sanchez (2022), debe aplicarse una metodologia orientada a la minimizacion de pasivos y la maximizacién de utilidades;
asi, la optimizacién financiera de los bienes recuperados no es un fin en si mismo, sino un medio idéneo para restaurar la
confianza institucional y la legitimidad del Estado.

II. EL. SISTEMA COLOMBIANO

Al menos desde 2014, el ordenamiento juridico colombiano ha pretendido sujetar la destinacion de los bienes afectados
por extincién de dominio a criterios de estricta reserva legal. El articulo 90 de la Ley 1708 -Codigo de Extincion de
Dominio- define a la Sociedad de Activos Especiales -SAE- como una sociedad de economia mixta del orden nacional,
de naturaleza tinica y sometida en su gestion al régimen del derecho privado, cuyo objetivo principal es la administracién
del Fondo para la Rehabilitacion, Inversién Social y Lucha contra el Crimen Organizado -FRISCO-, al cual pertenecen
los bienes de extincion de dominio, bajo las directrices trazadas por el Consejo Nacional de Estupefacientes -CNE-. La
SAE tiene por mandato legal el fortalecimiento del sector justicia, la inversién social, la politica de drogas, el desarrollo
rural y la atencién y reparacién integral a las victimas.

Bajo su disefio original y atin vigente, el articulo 91 de la citada norma dispone que tanto los activos objeto de extincién
de dominio como el producto de su monetizacién se destinaran en favor del Estado, con sujecion a un orden de prelacién
para la distribucion de los recursos.

En primer lugar, se autoriza el descuento de los gastos de administracion de la propia entidad y el saneamiento gradual
de los pasivos del FRISCO. Seguidamente, el sistema prevé la cobertura financiera de objetivos de politica publica
determinados por el Gobierno Nacional; esta fase comprende tanto las denominadas destinaciones especificas como la
categoria emergente de bienes estratégicos para los propdésitos de politicas publicas. El alcance de esta dltima figura,
dada su naturaleza innovadora dentro del régimen de administracion de activos, serd desarrollado mds adelante.

Solo una vez superadas estas etapas de descuento, los recursos se distribuyen en porcentajes fijos entre las entidades que
integran el sistema de investigacion, persecucion y juzgamiento de la extincion de dominio, Fiscalia General de la
Naci6n, Rama Judicial, Gobierno Nacional, Policia Judicial, entre otras.

Ahora bien, pese a la ausencia de una definicién taxativa en el texto legal respecto a la tipologia de destinacién
especifica, a partir de una interpretacion literal y teleologica del articulo 91 de la Ley 1708 es posible colegir que esta
figura consiste en la afectacién de una suma dineraria determinada -proveniente de los activos extinguidos o del producto
de su enajenacién- para la financiacién de un programa, proyecto o politica piblica concreta.

El carécter especifico de dicha asignacion implica una rigurosa vinculacién finalista; es decir, el recurso se transfiere a
una entidad con la exclusiva obligacién de sufragar un objetivo particular y predeterminado, quedando proscrito su uso
para fines generales u otros distintos a los previstos por el legislador.

A pesar de su naturaleza de recursos publicos, estas asignaciones especificas adolecen de una notable fragmentacién
normativa. Su regulacion se encuentra dispersa en un profuso catdlogo de instrumentos juridicos de diversa jerarquia
-tanto de origen legal como reglamentario- que dificultan su sistematizacién. A continuacién, se detallan las
disposiciones emitidas por el legislador y el Ejecutivo:

* Los bienes localizados en el Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina deberan ser destinados
prioritariamente a programas sociales que beneficien la poblacion raizal -Articulo 22 de la Ley 1849 de 2017-.

* Los predios rurales con vocacion agricola2 deberan ser destinados a la Agencia Nacional de Tierras, para la
conformacion del Fondo de Tierras para la Reforma Rural Integral -Decreto 902 de 2017- o directamente a los
beneficiarios que indique la entidad; salvo que hayan sido solicitados por la Unidad Administrativa Especial de



Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas -Ley 1448 de 2011, Decretos 4801 de 2011, 1071 de 2015 y 440 de
2016-.
* Los predios rurales y urbanos ttiles para desarrollar proyectos de vivienda de interés social para poblacién en

proceso de reincorporacién3

seran transferidos directamente a los beneficiarios que indique la Agencia para la
Reincorporacién y la Normalizacién o quién haga sus veces.

* Los bienes que hacen parte de los procesos en los que se aplica la Justicia Premial -en tratdndose de la
retribucion, la sentencia anticipada, la negociacién patrimonial por colaboracién efectiva y la sentencia anticipada
por confesion-.

* Los bienes estratégicos para los proyectos de la Direccion de politica contra las drogas del Ministerio de Justicia
-Ley 30 de 1986-.

* Los bienes rurales estratégicos para la reubicacién, movilizacion o traslado de instalaciones destinadas a la
defensa y colaboracion efectiva.

* Los bienes estratégicos para la misién de la Agencia para el Desarrollo Rural.

* Los bienes estratégicos para la misién del Servicio Educativo Nacional de Aprendizaje -Sena-.

* Los bienes estratégicos para la misién de la Agencia para la Renovacion del Territorio.

* Los bienes o su valor sujetos a extincién de dominio por su uso en actividades de explotacién sexual de nifios,
nifias y adolescentes, financian el Fondo contra la Explotacién de Menores -Ley 1336 de 2009-.

* Los bienes extintos que presentaban caracteristicas idoneas para la ejecucion de proyectos de vivienda de interés
social debian ser transferidos a Fonvivienda -Ley 1537 de 2012-.

* El 5% de todo lo recaudado por extincidn, se envia al Fondo para la Reparacién de las Victimas -Leyes 1448 de
2011 y 975 de 2005, Decreto 1366 de 2013-.

Esta tltima asignacién constituye una singularidad dentro del disefio normativo, ya que es la tnica partida a la que el
legislador le fij6 un porcentaje concreto sin que la entidad beneficiaria forme parte del sistema de persecucion y
juzgamiento de la extincién de dominio, al cual le asiste el derecho a una distribucion fija.

Lo anterior es de relevancia, dado a que, a diferencia de las distribuciones porcentuales de caracter vinculante, las
asignaciones especificas carecen de una naturaleza imperativa; es decir, la Sociedad de Activos Especiales no esta
compelida a determinar un monto imprescindible y periédico para sufragar dichos rubros®. Por el contrario, estas
asignaciones operan como un menu de opciones facultativas que el Ejecutivo nacional puede priorizar o no para la

inversion de los recursos captados por la via de la extincion de dominio.

Si bien es cierto que el Consejo Nacional de Estupefacientes expide el presupuesto, de conformidad con el articulo 5° de
la Resolucion 06 de 2016 de tal entidad, la Sociedad de Activos Especiales -SAE- tiene la carga de presentar el proyecto,
una vez el Ejecutivo le haya indicado los rubros para las destinaciones especificas y los bienes estratégicos.

Por un lado, la competencia del Consejo se circunscribe a la validacién de requisitos de legalidad y sostenibilidad,
verificando la congruencia del proyecto con el escenario macroeconémico” y las directrices del Sector Hacienda y

7 con un horizonte

Crédito Publico. Asimismo, el CNE debe constatar la existencia de proyecciones de ingresos6 y gastos
minimo de cuatro afios. Respecto a la programacion de transferencias, el control debe garantizar el detalle de las partidas
destinadas al saneamiento gradual de los pasivos del FRISCO, los porcentajes legales para las instituciones del sistema

de justicia -articulo 91, Ley 1708 de 2014- y el monto de las destinaciones especificas.



De otro, la esfera de discrecionalidad del jefe de Gobierno encuentra su tnico referente de legalidad en la directriz
programadtica contenida en el inciso 2° del articulo 91 de la Ley 1708 de 2014. Disposicién que estipula de forma
taxativa que “la administracién de estos activos deberd propender por la democratizacién de su acceso y atender
primordialmente a los criterios de funcién social y ecoldgica de la propiedad, de acuerdo con el articulo 58 de la
Constitucion Politica de Colombia”.

Esta precaria densidad normativa reduce el control de la asignacién a una mera verificaciéon formal de concordancia con
directrices constitucionales generales. La enunciacién de tales principios en la norma resulta necesaria para la coherencia
sistémica del ordenamiento, pero la carencia de desarrollo frente a los conflictos que pueden presentarse en la eleccién
de las politicas publicas a financiar pone en evidencia la manifiesta incapacidad de blindar de indeterminacién, que
puede convertir la asignacién de bienes de extincién de dominio en un ejercicio de voluntad politica exento de una

verdadera sujecion a criterios de idoneidad y eficiencia.

En este punto es pertinente subrayar que este régimen de distribucién ha sido objeto de sucesivas reformas legislativas a
través de las Leyes 1753 de 2015, 1849 de 2017, 2197 de 2022 y 2294 de 2023.

En todo caso, estas modificaciones no han subvertido la arquitectura financiera original del sistema; por el contrario, se
han limitado a la adicién o supresién de destinaciones especificas y a la reconfiguracién de los porcentajes asignados a
los organismos judiciales.

Aunque podria sostenerse que la ausencia de grandes y estructurales modificaciones legislativas sirve para el Estado
colombiano mantenga una linea de continuidad politico-criminal por més de una década en materia de destinacion de
activos extinguidos, lo que puede verse también es que este disefio normativo privilegia la fijaciéon de los objetivos
financiables y un amplio margen de discrecionalidad en la distribucién de los recursos, por encima de la rigurosidad en
los criterios técnicos de elegibilidad -el quién y el como de la asignacion- y de la construccién de un sistema robusto de

rendicion de cuentas.

La evidencia analitica presentada confirma que, si bien, los recursos recuperados se orientan formalmente a objetivos de
politica publica -tales como la prevencidn del delito, el bienestar social, la reparacion integral de las victimas y la
sostenibilidad del sistema de justicia-, su arquitectura de decisiéon permanece anclada en una voluntad unipersonal.

La linea de continuidad politico-criminal que se ha sostenido en Colombia por aproximadamente 12 afios configura una
tradicién de gestion centralizada y escasamente técnica, en la que también se inserta la reciente reforma.

II. LA REFORMA PETRO

Durante su acto de investidura como presidente de Colombia para el periodo 2022-2026, Gustavo Petro introdujo en la
agenda publica el imperativo de la destinacion social de los bienes de extincién de dominio. El mandatario declar6 de
forma taxativa que “todos los bienes en extincién de dominio o extinguidos de la SAE pasaran a ser la base de una nueva
economia productiva, administrada por organizaciones campesinas, cooperativas urbanas de jovenes productivos y

asociaciones populares femeninas”.

Este viraje en el enfoque de administracién de los activos encuentra su fundamento en la premisa presidencial segtn la
cual, “una sociedad préspera debe basar su economia cada vez mas en el trabajo impulsado por la inteligencia” (Petro,
2022). Con ello, el mandatario presentd a la extincién de dominio como un apalancamiento de la economia popular, un
eje programatico orientado a viabilizar la redistribuciéon de la riqueza y estimular la productividad. Esta apuesta,
fundamentada en el pilar de la expansién de capacidades, persigue la generacién de condiciones estructurales que
permitan a los sectores histéricamente marginados la consecucién de sus proyectos de vida.



De acuerdo con el documento Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026: Colombia Potencia Mundial de la Vida
(Departamento Nacional de Planeacién, 2023), esta politica publica persigue la sostenibilidad, el crecimiento y la
productividad de “los oficios y ocupaciones mercantiles -produccion, distribucién y comercializacién de bienes y
servicios- y no mercantiles -domésticas o comunitarias- desarrolladas por unidades econdmicas de baja escala

-personales, familiares, micronegocios o microempresas-, en cualquier sector econémico”.

En la retérica oficial, la convergencia entre la economia popular y los activos recuperados se presenté bajo una légica de
justicia distributiva, donde los bienes de origen ilicito fungirian como el soporte financiero de un ambicioso proyecto de
beneficio social. Esta narrativa se consolid6 a través de un despliegue medidtico que anunciaba la transferencia de
activos avaluados en $22 billones hacia la economia popular (Presidencia de la Republica, 2022),

Bajo este esquema, la administracién de predios por parte de la SAE se proyectdé como el motor de procesos productivos
(El Universal, 2023); asimismo, situé a la extincién de dominio como la fuente de financiamiento primordial para la
revitalizacion del sector agroindustrial (Portafolio, 2022). Lo cual, cristaliz6 en el imaginario colectivo la
instrumentalizacién de los activos incautados en favor de la economia popular.

Adicionalmente, mediante un estratégico posicionamiento en la agenda publica, el Gobierno Nacional anuncié la
adscripcién prioritaria de los activos rurales recuperados a los objetivos de la “Paz Total”. Dicha estrategia se focaliz6 en
la gobernanza de tierras como pilar fundamental para potenciar la reparacion de las victimas y la puesta en practica de la
reforma agraria, en el propésito de impulsar el uso de los activos estatales como un instrumento de transformacién
estructural del conflicto (Vélez Cardenas, 2023).

La ambicién de este esquema es corregir las falencias de la justicia transicional clasica en Colombia, la cual descuido las
condiciones materiales de la paz en favor de un cese formal al fuego. Esta reorientacién hacia la dimensién econémica
del conflicto se manifesté en una estrategia de comunicacion institucional que enfatizd el papel de la SAE en la
democratizacion de la tierra, como se evidencia en los reportes sobre la cartografia de los predios recuperados (El
Espectador, 2022), y los modelos de compra y adjudicacién de tierras para la poblaciéon campesina (Presidencia de la
Reptiblica, 2023).

Por ultimo, al inicio del periodo gubernamental de Gustavo Petro, se presenté la Politica Nacional de Drogas 2023-2033
(Ministerio de Justicia y del Derecho, 2023), Este marco estratégico se formalizé mediante un convenio suscrito entre el
Ministerio de Justicia, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) -a través del
programa “Nuestra Tierra Prospera”- y el Gobierno de los Estados Unidos. El documento aborda la problematica de los
territorios vulnerables bajo una perspectiva de desarrollo rural y proteccién ambiental, consolidando un cambio de
paradigma en la lucha contra las economias ilicitas mediante un enfoque integral sustentado en la evidencia.

La iniciativa exhibida pretendi6 instrumentalizar el régimen de extincién de dominio para convertir los bienes incautados
como la fuente principal de provisién de predios con una alta densidad de cultivos de uso ilicito para la ejecucién de
proyectos productivos y ambientales (Presidencia de la Republica, 2023).

En definitiva, los bienes de extincién de dominio fueron integrados en las propuestas centrales de gobierno como el
soporte econdémico requerido para dar concreciéon a los compromisos adquiridos en campafia. Asi, el patrimonio
recuperado se proyect6 como el flujo de recursos destinado a sufragar los objetivos trazados.



Sin embargo, la reforma implementada mediante la Ley 2294 de 20238 al régimen del articulo 91 la Ley 1708 de 2014,
tard6 8 meses en promulgarse y no trascendio la categoria de una modificacién meramente superficial. El legislador optd
por perpetuar incélume tanto la asistematicidad en los criterios de elegibilidad de las asignaciones priorizadas como la
estructura de las distribuciones porcentuales de cardcter vinculante. A su vez, la potestad discrecional para la
determinacién de estas destinaciones permanecié concentrada de forma exclusiva en la esfera del titular del ejecutivo.

En términos estrictamente operativos, la innovacién legislativa se redujo a tres ajustes especificos. El primero de ellos
consistié en la adicién de cinco nuevas asignaciones prioritarias al profuso catdlogo preexistente. De este nuevo listado,
lo cierto es que, tan solo una guarda relacién directa con la financiacién y ejecucién de proyectos productivos en el

marco de la estrategia de Paz Total:

* Mejoramiento de infraestructura y/o desarrollo de proyectos de interés social a favor de las instituciones que se
enmarcan en la educacién para el trabajo y el desarrollo humano.

* Mejoramiento de la infraestructura para la atencién basica en materia de salud y/o el desarrollo de proyectos de
interés social a favor de las entidades del Sistema de Seguridad Social en Salud.

+ Implementacion de acuerdos de paz para la ejecucién de proyectos productivos en el marco de la Paz Total.

* Para garantizar el derecho a la vivienda digna de los colombianos en condiciones socioeconémicas vulnerables.

* Reubicacion de casas de justicia y centros de detencion para penas cortas.

El segundo ajuste consistié en la reconfiguracion de los porcentajes asignados a las instituciones operadoras del sistema
de extincién de dominio, con el prop6sito de incorporar una partida presupuestaria del 5% en favor de la Defensoria del
Pueblo. Por lo que, la estructura de reparto quedé asi: veinticinco por ciento -25%- a la Rama Judicial y a la Fiscalia
General de la Nacién. Asimismo, se dispone un diez por ciento -10%- para la funcién investigativa de la Policia Judicial
y un cinco por ciento -5%- para la Defensoria del Pueblo, concretamente orientado a la defensa técnica en estos

procesos. El treinta y cinco por ciento -35%- se adjudica al Gobierno Nacional.

Finalmente, el tercer ajuste radic6 en la introduccién de la categoria de “bienes estratégicos para los propoésitos de
politica publica”. A diferencia de las asignaciones especificas -cominmente instrumentadas mediante recursos liquidos-,
los bienes estratégicos se definen por su caracter insustituible. Su relevancia juridica y econémica no reside en una
expectativa de valor de cambio a través de la enajenacion, sino en su valor de uso directo para la consecucion de los fines

estatales.

En concordancia con el Decreto 888 de 2025 la figura de bienes estratégicos permite la afectacién de activos para al
cumplimiento de fines estatales incluso en etapas procesales tempranas de la accion de extinciéon de dominio, es decir,

antes de la emision de una sentencia judicial definitiva.

III. GESTION Y DISTRIBUCION DE ACTIVOS DEL FRISCO: PERIODO 2022-2026

La programacion y aprobacién del presupuesto anual del FRISCO se formaliza mediante resolucién expedida por el
Consejo Nacional de Estupefacientes -CNE- durante el dltimo trimestre de la vigencia fiscal anterior, siendo habitual su

posterior modificacion a través de actos administrativos de igual naturaleza.

Al cierre de cada ejercicio, la Sociedad de Activos Especiales -SAE- rinde un informe de ejecucién presupuestal con
corte al 31 de diciembre. Dicho instrumento consolida la informacién relativa al recaudo de ingresos, la causacién de
gastos y, fundamentalmente, la materializaciéon de las transferencias. La relevancia de estos balances radica en que
operan como una herramienta de control y trazabilidad sobre la gestién y distribucién de los dineros ptblicos. Al
permitir identificar con precision qué entidades y politicas fueron amparadas bajo la figura de la asignacién especifica,



asi como los montos desembolsados, estos reportes se tornan indispensables. Ademas, su lectura comparada a través de
los afios no solo apuntala la transparencia institucional, sino que abre la via para evaluar empiricamente la verdadera

orientacion de la politica estatal.

A. Periodo 2022

Bajo el principio de continuidad institucional, la administracién entrante se vio compelida a observar la configuracion de
transferencias de 2022, predeterminada por el acto administrativo expedido en la anualidad anterior en el gobierno del
expresidente Ivan Duque. Por lo que, dicho ejercicio fiscal se incorpora en este andlisis con fines estrictamente
comparativos; sus métricas resultan de gran valor para contrastar un modelo de politica criminal pretérito frente a la

nueva orientacion programatica que abandera el actual Ejecutivo.

Grafica 1 — Ejecucion transferencias FRISCO corte diciembre de 2022 (Sociedad de Activos Especiales, 2022)

Grafica 1

PPTO OBLIGADO -
CONCEPTO COMPROMISOS ~ %CP/PPTO  CAUSACION  %OBLUCP GIRO % GIROICP % OBLUPPTO
DEFINITIVO
{Facturado)
DESTINACIONES ESPECIFICAS
Polick - poitica antidrog 45,000,000,000 45,000,000,000  100.00% 45,000,000,000 100.00% 45,000,000,000  100.00% 100.00%
Ministerio de justicia - poltica antidrogas 26,168,000,000 26,168,000,000  100.00% 26,168,000,000 100.00% 26,168,000,000  100.00% 100.00%
Ministerio de salud - poliica antidrogas 20,000,000,000 20,000,000,000  100.00% 20,000,000,000  100.00% 20,000,000,000  100.00% 100.00%
A del Interior - poltica antidrogas 5,508,000,000 5.508,000,000  100.00% 5.508,000,000 100.00% 5,508,000,000  100.00% 100.00%
Medicina Legal - poltica antidrogas 2,800,000,000 2,800,000.000  100.00% 2,800,000,000 100.00% 2,800.000,000  100.00% 100.00%
Fondo reparacion de vicimas 5%(Decreto 1366 de 2013) 1.064.952,236 1064952236  100.00% 1.064.952.236  100.00% 1064952236  100.00% 100.00%
Ministerio de Agricultura - FOMMUR 3.562.743.000 3552743000  100.00% 3552743000 100.00% 3.562.743.000  100.00% 100.00%
TRANSFERENCIAS ARTICULO 91 - LEY 1708 DE 2014
Goblerno nacional 24,104,926,574 13457000864  55.83% 13457.000,864  100.00% 13457000864  100.00% 55.83%
Fiscalia general de la nacion 15.034,249,108 15034249108  100.00% 15,034,249,108  100.00% 15.034,249,108  100.00% 100.00%
Rama judiclal 15.065,579,108 15.065579.108  100.00% 15.065.579,108  100.00% 15,065,579.108  100.00% 100.00%
Policia judicial 6.026,231.643 6026231643  100.00% 6026231643  100.00% 6026231643  100.00% 100.00%
TRANSFERENCIAS GASTOS FUNCIONAMIENTO SAE Y DEUDA A LA NACION

il ias para funci SAE 64,544,295,033 61,345735878  95.04% 61345735878  100.00% 55789624663  90.94% 95.04%
Deuda nacion 10,000,000,000 10.000,000,000  100.00% 10,000,000,000  100.00% 10,000,000,000  100.00% 100.00%

TOTALES 238868976702 225.022.491.837 __ 94.20% 225022491837 100.00% ___ 219.466.380.622 __ 97.53% 94.20%

Ejecucion transferencias FRISCO corte diciembre de 2022 (Sociedad de Activos Especiales, 2022)

Los datos reflejan que, para 2022, las asignaciones especificas priorizaron sustancialmente las estrategias de politica
antidrogas, con rubros marginalmente menores para la indemnizacién de victimas y el Fondo de Fomento para las
Mujeres Rurales -FOMMUR-. La asimetria en la distribucion de los recursos durante 2022 también resulta evidente
cuando se advierte que el rubro destinado a estas asignaciones especificas super6 en casi un 60% al monto efectivamente
transferido por concepto de distribuciones porcentuales al sistema de investigacion y judicializacion de extincion de

dominio.

En octubre de 2022 la SAE insté una modificacién presupuestal, que se aprobd en la Resolucién 005 de 2022 por el
Consejo Nacional de Estupefacientes, para solventar el déficit operativo y de funcionamiento heredado, pero se observa
una omisién en dicho proceso respecto a la actualizacién de las partidas destinadas a la inversion social. Con todo, en la
vigencia presupuestal de 2022 resulta analiticamente relevante contrastar la diligencia empleada por la SAE para sanear
gastos de funcionamiento derivados de la gestién precedente, frente a la ausencia de impulsos procesales orientados a

incrementar los recursos para las nuevas prioridades de politica publica.



B. Periodo 2023

De cara a la vigencia de 2023, y en virtud del discurso gubernamental que promovi6 el aprovechamiento de los activos
extinguidos para la economia popular, la reforma agraria y la politica de Paz Total, cabia esperar una reorientacién
estructural en las asignaciones especificas.

Grafica 2 — Ejecucién transferencias FRISCO corte diciembre de 2023 (Sociedad de Activos Especiales, 2023)

Griafica 2
OBLIGADO -
CONCEPTO PPTODEFINITVO COMPROMISOS %CPPPTO CAUSACION %O0BLICP % GIROICP %OBLIPPTO
(Facturado)
DESTINACIONES ESPECIFICAS

Policia 6 - poliica antidrog: 49,500,000,000 49,500,000000 100.00% 49,500,000,000 100.00% 49,500,000,000 100.00% 100.00%
Ministerio de justicia - poliica antidrogas 26,953,040,000 26,953,040000 100.00% 26,953,040,000 100.00% 26,953,040,000 100.00% 100.00%
Ministerio de salud - poltica antidrogas 20,000,000,000 20,000,000000 100.00% 20,000,000,000 100.00% 20,000,000,000 100.00% 100.00%
Ministerio del interior - poltica antidrogas 13,554,000,000 13,554,000,000 100.00% 13554,000,000 100.00% 13,554,000,000 100.00% 100.00%
Ministerio de Defensa - Armada Nacional poliica antidrog: 28,500,000,000 28,500,000000 100.00% 28,500,000,000 100.00% 28,500,000000 100.00% 100.00%
Ministerio de Defensa - Ejército Nacional poltica antidrogas 37,229,026,132 37229026132  100.00% 37229,026,132  100.00% 37,229,026,132  100.00% 100.00%
Fondo reparacion de vicimas 5%(Decreto 1366 de 2013) 3,835662,124 3,835662,124  100.00% 3,835662,124  100.00% 3,835662,124  100.00% 100.00%
Ministerio de Agricuitura - FOMMUR 4,000,000,000 4,000,000000 100.00% 4,000,000,000 100.00% 4,000,000000 100.00% 100.00%

TRANSFERENCIAS ARTICULO 91 -LEY 1708 DE 2014

Gobiemo nacional 28,849,868,138 28849,868,138  100.00% 28849,868,138  100.00% 28,849,868,138  100.00% 100.00%
Fiscalia general de la nacién 20,607,048,670 20602418670  99.98% 20602418670 100.00% 20,602,418670  100.00% 99.98%
Rama judicial 20,607,048,670 20,607,048670  100.00% 20607,048670 100.00% 20,607,048670  100.00% 100.00%
Policia judicial 8,242819,468 8242819468  100.00% 8242819468 100.00% 8242819468  100.00% 100.00%
Defensoria del Pueblo 4,121,409,734 4121409734  100.00% 4,121409,734  100.00% 4121409734  100.00% 100.00%

TRANSFERENCIAS ARTICULO 93 - LEY 1708 DE 2014

Gobiemo nacional p deg i6n de acceso a iema 1,422225,000 1422225000 100.00% 1422225000 100.00% 1422225000 100.00% 100.00%
TRANSFERENCIAS GASTOS FUNCIONAMIENTO SAE Y DEUDA A LANACION

Transf ias para funci i SAE 81,938,113,994 75205016744  91.78% 75205,016,744  100.00% 67401460002 8962% 91.78%
Deuda nacién 10,000,000,000 10,000,000,000  100.00% 10,000,000,000  0.00% 10,000,000,000  0.00% 100.00%

TOTALES 359,360,261,930 352,622,534,680  98.13% 352,622,534,680 100.00% 344818977938 97.79%

Ejecucion transferencias FRISCO corte diciembre de 2023 (Sociedad de Activos Especiales, 2023)

Sin embargo, el contraste con la realidad presupuestal revela que, para la consecucién de dichos fines, tan solo se
incorpor6 un rubro inédito respecto al ejercicio anterior, denominado “programas de generacién de acceso a tierra”. La
naturaleza marginal de esta innovacién legislativa se hace patente al observar que a dicho programa se le asign6 apenas
un irrisorio 0.3% del total del presupuesto global de transferencias.

Debe subrayarse que el caracter minoritario de este porcentaje es consecuencia directa de su origen financiero: el
mecanismo de enajenacion temprana. La precariedad de estos fondos refleja la dificultad de la SAE para transformar el
inventario fisico en recursos liquidos, condicionando asi el alcance presupuestal de la politica social a la dindmica del
mercado de activos incautados.

En suma, la programacion presupuestal de 2023 denoté la perpetuacion de un modelo enfocado en la dimensién
securitaria de la politica antidrogas. Ello se tradujo en la priorizacion financiera de las funciones represivas y de control
agenciadas por la Policia Nacional, las Fuerzas Militares -Ejército y Armada- y las carteras ministeriales de Justicia,
Salud, Interior y Defensa. De hecho, durante esta vigencia también se registr6 un incremento exponencial en la
irrogacion de recursos a este rubro, cuyo volumen financiero representé un aumento de casi el doble de los montos
desembolsados en 2022.

Paralelamente, la brecha entre los montos asignados de forma especifica y aquellos canalizados al judicial, se torné ain
mas ostensible. El primer rubro sobrepasé en un 300% al monto efectivamente transferido por concepto de
distribuciones porcentuales al engranaje de investigacién y judicializacién de extincién de dominio.



C. Periodo 2024

En la anualidad de 2024 el panorama normativo y financiero no experimenta variaciones sustanciales en su arquitectura
de distribucion. Las asignaciones especificas mantienen su sesgo hacia la politica criminal en materia de drogas,
coexistiendo con asignaciones menores para el FOMMUR, el Fondo de Reparacién de Victimas y una nueva partida

focalizada en el Archipiélago de San Andrés y Providencia®.

El tnico viraje significativo respecto al periodo previo es la supresion de flujos financieros para el “programa de acceso

a tierras”.

Grafica 3 — Ejecucion transferencias FRISCO corte diciembre de 2024 (Sociedad de Activos Especiales, 2024)

Grafica 3
OBLIGADO -
CONCEPTO PPTO DEFINITIVO COMPROMISOS %CPPPTO CAUSACION %O0BLICP PAGO % GIRO/ICP % OBLWPPTO
(Facturado)
DESTINACIONES ESPECIFICAS

Ministerio del Agricutura - poltica antide ~ 85,640,000,000 85,640,000,000 100.00% 85,640,000,000 100.00% 85,640,000,000 100.00% 100.00%
Ministerio de Defensa 44,350,000,000 44 350,000,000 100.00% 44.350,000,000 100.00% 44 350,000,000 100.00% 100.00%
Minjusticia poliica antidrogas 30,393,000,000 30,293,000,000 100.00% 30,393,000,000 100.00% 30,393,000,000 100.00% 100.00%
Minsalud poliica antidrogas 24,391,000,000 24,391,000,000 100.00% 24,391,000,000 100.00% 24,391,000,000 100.00% 100.00%
Policia antinarcoticos poltica antidrogas ~ 22,847,000,000 22,847,000,000 100.00% 22,847,000,000 100.00% 22,847,000,000 100.00% 100.00%
Mininterior poltica antidrogas 7,734,000,000 7,734,000,000 100.00% 7,734,000,000 100.00% 7.734,000,000 100.00% 100.00%
Ministerio del Agricultura - fommur 4,360,000,000 4,360,000,000 100.00% 4,360,000,000 100.00% 4,360,000,000 100.00% 100.00%
Fondo reparacion de victmas 1,626,062,038 1,626,062,038 100.00% 1,626,062,038 100.00% 1,626,062,038 100.00% 100.00%
Gobemacion del departamento archipiél 10,584,000,000 10,583,508,601 100.00% 10,583,508,601 100.00% 10,583,508,601 100.00% 100.00%

TRANSFERENCIAS ARTICULO 91 - LEY 1708 DE 2014

Gobiemo nacional 35,189,700,000 35,189,700,000 100.00% 35,189,700,000 100.00% 35,189,700,000 100.00% 100.00%
Fiscalia general de ka nacion 25,135,500,000 25,135,500,000 100.00% 25,135,500,000 100.00% 25,135,500,000 100.00% 100.00%
Rama judicial 25,135,500,000 25,135,500,000 100.00% 25,135,500,000 100.00% 25,135,500,000 100.00% 100.00%
Policia judicial 10,054,200,000 10,054,200,000 100.00% 10,054,200,000 100.00% 10,054,200,000 100.00% 100.00%
Defensoria del pueblo 5,027,100,000 5,027,100,000 100.00% 5,027,100,000 100.00% 5,027,100,000 100.00% 100.00%

TRANSFERENCIAS GASTOS FUNCIONAMIENTO SAE Y DEUDA A LANACION

Transferencias para funcionamiento SAE  125,000,000,000  115,462,706250 9237% 115462,706250 100.00% 101,976,897,825 88.32% 9237%
Deuda nacion 10,000,000,000 10,000,000,000 100.00% 10,000,000,000 100.00% 10,000,000,000 100.00% 100.00%

TOTALES 467,467,062,038  457,929,276,889 97.96% 457,929,276,889 444,443,468,464 97.06% 97.96%

Ejecucion transferencias FRISCO corte diciembre de 2024 (Sociedad de Activos Especiales, 2024)

De acuerdo con el comunicado de la Presidencia de la Republica (2023), de las destinaciones especificas entregadas para
la politica antidrogas, el 69% de los $215.335 millones —unos $ 148.000 millones, aproximadamente— se asignaran al
componente ‘Oxigeno’ de la Politica Nacional de Drogas, que estd dirigido a impulsar la transformacién territorial a
través de la promocion de economias licitas y alternativas, beneficiando a las comunidades rurales afectadas por el
conflicto.

El restante 31%, unos $66.000 millones, aproximadamente, ird para el componente ‘Asfixia’, encaminado a desarticular
y reducir la influencia y capacidad de las organizaciones criminales que se benefician del narcotréafico, atacando los
eslabones altos mediante acciones militares y policiales.

Si bien el presupuesto orientado a la politica antidrogas coadyuva tangencialmente a la consecucion de ciertos objetivos
de la Paz Total, resulta metodolégicamente impreciso catalogarlo como un logro de esta dltima. Se trata de una
implementacién derivada de marcos estratégicos con fundamentos diversos que, a pesar de compartir el horizonte de la
intervencion territorial, responden a paradigmas de politica criminal diferenciados.



D. Periodo 2025

El ejercicio fiscal de 2025 reviste caracteristicas singulares. Mediante la Resolucion 002 de 2024, por la cual se aprobo el
presupuesto del FRISCO para la anualidad de 2025, se proyect6 inicialmente una asignaciéon de $330.000 millones de
pesos para la politica antidrogas; $2.000 millones para el Fondo de Reparacién de Victimas; $5.600 millones para el
FOMMUR, y aproximadamente $107.000 millones para el sistema de extincién de dominio.

En julio de 2025 se realiz6é una modificacién presupuestal motivada por un recaudo que apenas alcanzé el 48% de la
meta de ingresos programada. El acto administrativo justificé este déficit al sefialar que “no se lograron diversos
procesos de valorizacion y comercializacién de activos” (Caracol Radio, 2025). Como consecuencia de esta caida en los
ingresos, se redujo el monto destinado al Fondo de Reparacién de Victimas y se suprimié por completo la partida
orientada a cubrir los porcentajes de las entidades de investigacion y judicializacién en materia de extincién de dominio.
Las unicas asignaciones que no sufrieron menoscabo fueron las relativas a la politica antidrogas.

Por su parte, en cuanto a la forma en que fue presentado el informe de ejecucién de gastos de la SAE para la vigencia de
2025, se advierte que difiere en su estructura de los presentados en periodos anteriores. El documento adolece de una
desagregacion especifica de los rubros y montos efectivamente transferidos; en su lugar, ofrece tinicamente un valor
completo que engloba los gastos de personal, los gastos generales y las transferencias, sin establecer las distinciones
analiticas correspondientes. Debido a esta asimetria informativa y a la ausencia de datos homologables, se prescinde de
su inclusién en el aparato grafico de este articulo.

IV. BALANCE DE LA DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS DE EXTINCION DE
DOMINIO PARA LA ECONOMIA POPULAR Y LA PAZ TOTAL

A mas de tres afios de gestion, el balance de la articulacién de los recursos bajo custodia del FRISCO y los objetivos de
las politicas de Economia Popular y Paz Total revela resultados marginales.

Por un lado, segtin los reportes de gestion de la SAE atrds analizados, la innovacién programética del Gobierno Petro se
limito a la asignacion de 1.422 millones de pesos en bienes destinados directamente a la generacion de acceso a tierras
durante 2023 frente a los 215.382 millones para la politica antidrogas. Ademads, no se advierte una canalizacién directa
de recursos hacia estas politicas en las anualidades restantes, evidencidndose en cambio una persistencia en el
financiamiento de la politica antidrogas que, bajo la estrategia “Oxigeno” (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2023),

solo impacta el sector rural de manera tangencial.

Por otra parte, las destinaciones especificas orientadas a marcos de politica distintos al paradigma antidrogas no guardan
una correspondencia sustancial con las lineas programaticas principales -Economia Popular y Paz Total-. Esta
desvinculacién operativa sugiere que las destinaciones especificas funcionan de manera auténoma, sin converger
necesariamente con los fines estratégicos de la administracién central. Si bien la partida asignada al Fondo de Fomento
para las Mujeres Rurales -Fommur- guarda afinidad discursiva con el mandato presidencial, esta constituye un rubro
preexistente que no supone una ruptura con el modelo anterior.

Esta inercia también se advierte en el presupuesto transferido al Fondo para la Reparacién de Victimas, cuya ejecucion
responde al imperativo del Decreto 1366 de 2013. Asimismo, la transferencia de activos al archipiélago de San Andrés y
Providencia durante 2024 se encuentra estrictamente supeditada al articulo 22 de la Ley 1849 de 2017, norma que

impone una afectacion preferente que condiciona la ejecucién de los fondos a proyectos sociales para la poblacion raizal.



Esta falta de solidez en la implementacién denota que la estrategia de articulacién enfrenta diferentes dificultades
juridicas e institucionales que amenazan el éxito de la financiacién con perspectiva de justicia social. Asi, lo que se
advierte es una incapacidad técnica para desligar los recursos de extincién de dominio de los compromisos
presupuestales preestablecidos por el Gobierno dentro del paradigma de control de sustancias ilicitas, comprometiendo la
viabilidad de los fines sociales del Estado.

A. Dificultades juridicas

En primer lugar, cabe recordar que la modificacion legislativa frente a los recursos recuperados, prometida desde el
discurso de posesiéon en agosto de 2022, resulté tardia, con una dilacién de ocho meses. Dicha modificacion se
instrument6 a través del Plan Nacional de Desarrollo, cuya eficacia normativa se encuentra, en principio, supeditada a
una temporalidad cuatrienal, conforme se colige del bloque de legalidad integrado por los articulos 339 a 342 de la
Constitucion Politica y los articulos 13, 14 y 25 de la Ley 152 de 1994.

En consecuencia, la validez de las asignaciones especificas del recurso proveniente de extincién de dominio que
apalancan la Economia Popular y la politica de Tierras para la Paz Total se encuentra intrinsecamente ligada al periodo
gubernamental en curso. Este limite temporal implica que, en el préximo cuatrienio, el ejecutivo podra suprimir tales
preceptos, dejando su sostenimiento financiero supeditado a los vaivenes de la voluntad oficial de turno en lugar de
consolidarse como una directriz de Estado.

En segundo lugar, el mandato programatico carecié de la densidad normativa necesaria para reformar sustancialmente
los criterios y mecanismos de asignacién y lograr la capacidad de ejecucién de una politica criminal que pretenda erigir a
los activos recuperados en un soporte financiero sélido para la reforma rural y la microeconomia. Lo tinico que ocurrié,
se insiste, fue la perpetuacion de la asistematicidad en los criterios de elegibilidad de los rubros priorizados -asignaciones
especificas y bienes estratégicos-, como la estructura de las distribuciones porcentuales de caracter vinculante.

Contrario a lo esperado, la incorporacién de los bienes estratégicos no ha servido para transparentar los criterios de
asignacion de recursos. Es preciso sefialar que el orden de prelacion de estos activos no fungibles se ha equiparado al
régimen de las asignaciones especificas, quedando subordinados a idénticos criterios de distribucién. Esta categoria
juridica también se configura como una potestad discrecional del Ejecutivo, facultdndolo para detraer del inventario de
activos extinguidos aquellos cuya materialidad resulte idonea para la ejecucién de proyectos gubernamentales concretos.

El Decreto 888 de 2025 permite que el Estado disponga de activos para fines institucionales incluso en etapas procesales
en las que atin no media una sentencia definitiva sobre la ilicitud del patrimonio. Al permitir la afectacién material
temprana de bienes bajo litigio de extinciéon de dominio, el Estado prioriza la utilidad del activo sobre el rigor de la

administracion de justicia.

De manera particular, esta figura se aparta de las directrices internacionales que advierten sobre los riesgos de disponer
definitivamente de la propiedad sin un titulo judicial consolidado. A diferencia de la enajenacién temprana, donde el
riesgo se mitiga mediante la monetizacién del bien, esta modalidad exacerba la tensién con los principios de seguridad
juridica al promover el uso directo y material del activo por parte del Estado.

De hecho, la doctrina internacional, arriba sefialada, advierte extremar la prudencia en la afectacién de activos no
monetizados. Mientras las guias de buenas practicas y expertos (Sarmiento Paternina, 2024) sugieren la administracién
neutral del bien, la disposicién para fines gubernamentales concretos ignora la advertencia sobre los posibles dafios
antijuridicos que el Estado deberia indemnizar por haber derivado el uso del activo recuperado en una afectacion
desproporcionada de derechos fundamentales, generando una tension de dificil retorno frente al principio de presuncién
de buena fe y la estabilidad de las relaciones juridicas.



A pesar de los desafios sefialados, es rescatable el hecho de que el discurso gubernamental permitié reconceptualizar la
extincion de dominio bajo una 6ptica de justicia distributiva. Por lo que, la leccién de este periodo es que la modificacién
en la destinacion de los bienes, orientada a priorizar la inversién social, resulta estéril si no se articula con un marco de
gobernanza robusto.

La implementacion de un enfoque de politica criminal dirigido a favorecer politicas sociales debe integrarse en un
régimen que garantice la eficiencia y el control institucional, conforme lo recomiendan las normas internacionales de soft
law y la bibliografia. El éxito de la figura no depende de su enunciado como hoja de ruta ideoldgica, sino de una

estructura operativa que traduzca el valor del bien en un impacto social sostenible y transparente.

Por ello, la viabilidad de esta nueva orientaciéon de la destinacién de los bienes de extincién de dominio esta
condicionada a que su ejecucion se fundamente en criterios cientificos de administracién de empresas y gestion ptblica,
asegurando que el aprovechamiento del bien responda a parametros de racionalidad econémica y de eficiencia de los
recursos publicos (Martinez Sanchez, 2022).

B. Dificultades institucionales

Sumado a la brevedad de las reformas legislativas, la continuidad en los esquemas de reparto de los bienes de extincién
de dominio ha blindado la rigidez de un sistema que obstruye cualquier esfuerzo de redistribucién técnica.

Se destaca la maniobra administrativa mediante la cual la Sociedad de Activos Especiales impulsé la modificacién del
presupuesto definido por el Consejo Nacional de Estupefacientes para 2022, limitando dicho cambio a la expansién de la
planta de personal. Bajo esta dptica, la capacidad operativa y los esfuerzos de gestion de la entidad no se orientaron a la
adicién de partidas que apalancaran las politicas sociales, sino que se concentraron en el fortalecimiento del aparato
burocrético interno, lo cual postergé las metas de inversion social.

Resulta igualmente relevante sefialar que, durante el ejercicio 2025, la SAE enfrenté un déficit en el recaudo proyectado,
que impidié cubrir la totalidad de las transferencias y compromisos trazados para dicha anualidad. Esta insuficiencia
financiera obligd a la administracién a jerarquizar el gasto, estableciendo una dicotomia entre las politicas publicas
imperativas y aquellas prescindibles. En este proceso de seleccién, se priorizaron de manera absoluta los gastos de
administraciéon y la politica antidrogas, mientras que otros rubros esenciales, incluyendo el fortalecimiento de la

administracion de justicia en sede de extincién de dominio, sufrieron una desfinanciacién critica.

El marco estratégico definido afios atras con USAID impuso un esquema de implementacion que el Estado colombiano
no pudo eludir, pues comprometia su posicion en el escenario internacional. Por lo que, la voluntad politica ha
favorecido el cumplimiento de los estdndares internacionales sobre el fortalecimiento de las entidades nacionales de
justicia. Esta asimetria en la asignacién de recursos revela que, frente a la presion de la agenda externa, las entidades que
conforman el sistema judicial e investigativo de extinciéon de dominio local es percibido como un rubro prescindible o
postergable.

Adicionalmente, la pretensién de integrar bienes rurales ubicados en zonas de enclave cocalero a la politica antidrogas
(Ministerio de Justicia y del Derecho, 2023) ignoré un estandar jurisprudencial consolidado. La judicatura ha
determinado que la extinciéon de dominio resulta improcedente sobre predios destinados a cultivos ilicitos cuando se
acredita que los titulares fueron compelidos, mediante coaccién directa o indirecta, a participar en dichas economias
debido al conflicto armado (Tribunal Superior de Bogot4, 2024). En consecuencia, existe una alta probabilidad de que
estos activos sean restituidos a sus propietarios en calidad de victimas, lo que reduce la oferta institucional de tierras a
una expectativa infundada que carece de viabilidad juridica material (L6pez Rodriguez, 2025).



Todo lo anterior demuestra que la pretension de convertir los activos estratégicos en el motor de la economia popular y
del acceso a tierras, result6 infructuosa. Este desenlace responde a una inercia administrativa persistente que obstruye la
alineacion de los recursos con criterios técnicos de politica ptblica social. Esta brecha pone de manifiesto la fractura
entre el compromiso politico y la realidad institucional, sugiriendo que el sistema de administracién de activos
recuperados opere al margen de las ambiciones de reforma del Gobierno.

En este marco, si bien los activos de extincién de dominio se promocionaron como un catalizador financiero para
objetivos coyunturales, su reorientacion material enfrenta obstaculos estructurales. En la praxis, la capacidad de asignar
una proporcién significativa de estos fondos a proyectos emergentes es reducida, debido al costo politico que implicaria
desatender obligaciones estatales preexistentes y al riesgo institucional que conlleva una reforma integral al régimen de

destinacion de bienes de extincion de dominio.

Si bien diversos registros periodisticos resaltaron la entrega de activos a proyectos productivos destinados a
comunidades vulnerables, se advierte que dicha movilizacién se efectué mediante mecanismos de administracion
transitoria, tales como el dep6sito provisional. Este instrumento, por su propia naturaleza precaria, carece de la firmeza
juridica y la estabilidad necesarias para garantizar la sostenibilidad de la inversién social a largo plazo, supeditando el
éxito de los proyectos a la incertidumbre del proceso judicial en curso'?. Bajo esta éptica, lo que se publicita como un
hito de la politica actual constituye, en rigor, una instrumentalizacién alternativa de la extincién de dominio bajo una
l6gica meramente transitoria.

Con todo, la estrategia del presidente Gustavo Petro no terminé de consolidar una postura institucional que rompiera con
la inercia de administraciones anteriores. La gestién actual se mimetiz6 con las practicas tradicionales, demostrando que
la innovacioén residi6 en la narrativa y no en la arquitectura técnica del sistema. Dicho déficit de materializacién ha
derivado en la ineficacia de la figura juridica frente a los fines programaéticos del Estado. La confrontacién con el
continuismo ha contribuido a que la figura se perciba como un mecanismo inoperante para solventar las carencias
presupuestales de las politicas sociales de base.

Resultados

La reciente reforma no constituye una ruptura paradigmatica, sino que se inscribe en una linea de continuidad politico-
criminal que ha perpetuado, por més de una década, una gestion centralizada y con un déficit de solidez técnica, tanto en
su configuraciéon normativa como en su operatividad factica. Esta realidad contrasta con la narrativa oficial, pues la
destinacion de activos hacia programas de corte represivo se mantuvo histéricamente, y el giro hacia un discurso de
justicia social sirvié para la instrumentalizacién mediatica. La difusién publica de las utilidades econémicas de la
administracion de los bienes de extinciéon de dominio no parece buscar la transparencia administrativa, sino la
legitimacion de una dimension politica que exhibe el apoyo financiero a la transformacién social como un logro inédito,
aun cuando el impacto real en la reduccién de la desigualdad sigue siendo marginal.

No obstante, la inercia institucional adquiere un matiz inédito con la creacién de categorias juridicas de administracién
como los bienes estratégicos y su reglamentacién en la Ley 2294 de 2023 y el Decreto 888 de 2025. Esta figura no
representa una innovaciéon democrética, por el contrario, opera como un sofisticado mecanismo para profundizar la
discrecionalidad del Ejecutivo en la disposicién del patrimonio publico. Esta concentracién de facultades contraviene los
estandares del derecho internacional, los cuales propugnan por modelos de gestiébn delegados en organismos
especializados o cuerpos colegiados de alta jerarquia.



Sin pretender agotar el analisis multicausal de este fenémeno, puede sostenerse que la naturaleza fragmentaria de la
reforma exacerbd la resistencia institucional, dado que, en ausencia de una reestructuracién integral, la gestién de activos
permaneci6 anclada a sus logicas tradicionales, por lo que impidié que el nuevo paradigma de distribucién encontrara un
cauce operativo real en favor de la generacién de tierras para la Paz Total y la economia popular.

La recomendacion de los Planes de Accién Hemisféricos, el Proyecto BIDAL, las recomendaciones del GAFI y la Ley
Modelo sobre Extincién de Dominio, de un disefio institucional basado en la colegialidad no es meramente
procedimental; su fin es mitigar las distorsiones inherentes a la discrecionalidad absoluta. Al imponer un mandato de
deliberacién, la asignacién de recursos queda supeditada a un procedimiento reglado y a pardmetros técnicos de largo
plazo, blindando al sistema frente a las contingencias politicas inmediatas. Este disefio dota de seguridad juridica a la
administracion de activos recuperados, asi como constituye el cimiento para habilitar un control ex post efectivo por
parte de los 6rganos de fiscalizacion.

Notas

1. Grupo de Accidn Financiera Internacional, Mejores Practicas. Decomiso. -Recomendaciones 3 y 38-, Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico, Francia, 2010, p. 8, disponible en: https://www.mpf.gob.ar/procunar/files/2014/06/Mejores-pr%C3%A 1cticas-
Decomiso-GAFL.pdf -consultado el 20 de febrero de 2024-.

2. De acuerdo con el Articulo 2.5.5.11.8. del Decreto 1068 de 2015, cuando las entidades destinatarias manifiesten su desinterés en los
predios rurales, el administrador del FRISCO podra comercializarlos. Los recursos que se obtengan de la comercializacién de los predios
rurales seran destinados de conformidad con el articulo 91 de la Ley 1708 de 2014.

3. Las personas en proceso de reincorporacion son aquellos excombatientes que entregaron sus armas en el marco de la firma del Acuerdo
Final entre el Estado y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia. Ejército del Pueblo -Farc-Ep-, que se encuentran en un proceso de
estabilizacién socioeconémica con un enfoque colectivo y rural.

4. Excepto el 5% que se ordena entregar al Fondo para la Reparacion de las Victimas, de acuerdo con las Leyes 1448 de 2011 y 975 de 2005,
Decreto 1366 de 2013.

5. “Se deben tener en cuenta las principales variables econémicas fijadas anualmente por el Ministerio de Hacienda y Crédito Ptiblico, cuyo
comportamiento podria afectar las proyecciones presupuestales”.

6. “Debera detallarse la obtenciéon de recursos por la enajenacién de activos, los excedentes financieros, los rendimientos financieros, los
reintegros, la recuperacion de cartera, las donaciones y otros recursos diferentes a los ya especificados...”.

7. Se debe tener en cuenta los gastos de funcionamiento del Administrador del Frisco: efectivo cumplimiento de las gestiones, operaciones y
gastos propios de la administracién y la remuneracion por el ejercicio de la gestion.

8. Mediante el cual se expidi6 el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”-, mediante la cual se
modifico los pardmetros de destinacién para propiciar “la superacion de injusticias y exclusiones histéricas, la no repeticién del conflicto, el
cambio de nuestro relacionamiento con el ambiente y una transformacion productiva sustentada en el conocimiento y en armonia con la
naturaleza” -articulo 1°-.

9. Hay que recordar que esta partida aparece porque los bienes que son extintos en San Andrés y Providencia deben ser reasignados para ese
territorio, de acuerdo con la articulo 22 de la Ley 1849 de 2017.

10. Por ejemplo, la nota que en su titulo informa la entrega de un gimnasio en proceso de extincién a la medallista olimpica Ubaldina
Valoyes, con el objetivo de promover “la inclusién y el empoderamiento de la poblacién” y ser “un ejemplo para las nuevas generaciones”,
revela en su contenido que la propiedad del inmueble no fue transferida; en cambio, el gimnasio fue entregado en calidad de administracion,
bajo lo que denominaron “gerencia popular”. Véase, Presidencia de la Reptiblica de Colombia, Presidente Petro entregé a fundacion de la
medallista Ubaldina Valoyes un gimnasio en proceso de extincién de dominio e inici6 la Gerencia Popular, 29 de marzo de 2023, Colombia,
Disponible en: https://petro.presidencia.gov.co/prensa/Paginas/Presidente-Petro-entrego-a-fundacion-de-la-medallista-Ubaldina-
Valoyes-230329.aspx
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