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ANALISIS Y CARACTERIZACION DE LA EXTORSION EN COLOMBIA 1. RESUMEN EJECUTIVO

La extorsidon constituye hoy una de las amenazas mas persistentes y de mayor impacto sobre la seguridad
ciudadana y el desarrollo econémico de Colombia. Con 111186 casos registrados entre 2010 y 2025 segun el
Sistema de Informacion Estadistico, Delincuencial, Contravencional y Operativo (SIEDCO) de la Policia
Nacional, el delito ha experimentado un crecimiento estructural que lo ha transformado de fendmeno
principalmente rural y vinculado al conflicto armado a una problematica predominantemente urbana,
protagonizada por organizaciones criminales que han sofisticado sus métodos aprovechando las brechas
institucionales del Estado.

La tasa nacional pasé de 10,47 casos por cada 100.000 habitantes en 2016 a 26,32 en 2024, un incremento del
151% en ocho afnos. Si bien en 2025 se registré una leve moderacion (25,23 por 100.000 hab, equivalente a
13.428 casos), el ritmo de 2026 indica que la tendencia estructural no se ha revertido; en los cuatro primeros
meses de 2026 se reportaron 3.936 casos, un 8,0% mas que en el mismo periodo de 2025. Aplicando esta
tasa de crecimiento interanual al total de 2025, se proyectan cerca de 14.502 casos para 2026, cifra superior al
total de 2025 y consistente con la ausencia de reversion de la tendencia. Las 32 ciudades capitales
concentran sistematicamente entre el 53% y el 57% del total nacional, con 52.864 casos acumulados entre
2010 y 2024, a los que se suman 7.291 casos en 2025y 2.182 en los primeros cuatro meses de 2026.

El analisis de las variables del SIEDCO, que incorpora desagregacion por modalidad, género, zona geografica
y clase de sitio, enriquece significativamente el diagndstico. La llamada telefonica sigue siendo la modalidad
dominante (48,8% en 2025), pero las redes sociales ya representan el 18,6% de los casos en ciudades
capitales, consolidando un vector que en 2016 apenas alcanzaba el 7,6%. El 97,9% de los casos en ciudades
capitales ocurre en zona urbana. Las victimas son mayoritariamente hombres (62,6% en 2025), aunque las
mujeres representan el 37,4% de las victimas con género reportado. La clase de sitio 'vias puUblicas' concentra
el 79,1% de los casos en capitales, lo que refleja el caracter territorial del delito en entornos urbanos.

El arbol de problemas elaborado conjuntamente por el DNP y Asocapitales identifica cuatro ejes causales
estructurales: 1) la presencia de Grupos Armados Organizados (GAO) y bandas criminales que usan la
extorsion como mecanismo de financiacion; 2) la baja capacidad de los establecimientos penitenciarios para
neutralizar el actuar delictivo desde la reclusion; 3) el uso indebido de tecnologias de la informacion, y; 4) el
control territorial de actores criminales. Estos ejes generan cuatro efectos directos que se retroalimentan
hasta producir la creacion de estructuras de poder criminal con legitimidad social en algunos territorios.

El presente documento, elaborado en articulacion entre el DNP y Asocapitales, sistematiza el estado del arte
normativo, el diagndstico estadistico actualizado, el analisis causal y las recomendaciones de politica
publica. Su propdsito es servir como insumo técnico para la toma de decisiones en materia de seguridad
ciudadana, la gestion de los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PISCC) y la
interlocucién con el nivel nacional.

@ CIFRA CRITICA 2024-2026

En 2024 se registraron 13.869 casos a nivel nacional, la cifra mas alta de la serie histérica, equivalente a un
promedio de 38 casos diarios. En 2025, el pais presentd una leve disminucion del 3,2%, al pasar a 13.428 casos.
Sin embargo, las cifras mas recientes muestran una nueva tendencia al alza, durante los primeros cuatro
meses de 2026, las ciudades capitales reportaron un incremento del 10,1% frente al mismo periodo de 2025.
Ademas, entre 2024 y 2025, ciudades como Sincelejo (+36,6%), Tunja (+76,7%), Pasto (+37,8%) y Valledupar
(+14,5%) registraron aumentos significativos, lo que evidencia la consolidacién de nuevos focos de riesgo y la
necesidad de fortalecer las acciones de prevencién y control.
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ANALISIS Y CARACTERIZACION DE LA EXTORSION EN COLOMBIA 2. ANTECEDENTES Y MARCO NORMATIVO

EZN contexto histérico del fenémeno extorsivo en Colombia

La extorsion en Colombia tiene raices profundas en el conflicto armado no internacional que marco la
segunda mitad del siglo XX. Desde la década de 1960, cuando surgieron las guerrillas de las FARC y el ELN,
este delito se utilizdé como herramienta sistematica de financiacién bajo la denominacién de 'impuestos
revolucionarios'. Las guerrillas implementaron cobros a campesinos, ganaderos y comerciantes en zonas
rurales bajo su control, estableciendo una economia criminal estructurada que les permitié sostener sus
operaciones armadas y expandir su influencia territorial.

La década de 1980 marcd una transformacion significativa: la interseccion del conflicto armado con el auge
del narcotrafico cred un ecosistema criminal de mayor complejidad. Los grupos guerrilleros comenzaron a
extorsionar también a los propios narcotraficantes, exigiendo pagos por permitir la operacion de cultivos de
coca y laboratorios en sus territorios. Simultdneamente, la extorsion inicid su expansion hacia los entornos
urbanos, afectando a empresarios, comerciantes y profesionales en ciudades como Bogota, Medellin y Cali.
Este proceso de urbanizacion de la extorsion fue paralelo a la expansidon de las estructuras criminales y
reflejé una diversificacion deliberada de las fuentes de financiacion ilegal.

La aparicion de los grupos paramilitares en la década de 1990 anadidé una nueva capa de complejidad. Las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) adoptaron la extorsion como fuente de ingresos en regiones ricas
en recursos naturales, creando redes de extorsion mas profesionalizadas que operaban en paralelo a las
guerrillas. La violencia asociada se intensificd, con numerosos casos de secuestro y homicidio de quienes se
negaban a pagar.

Los procesos de paz alteraron, pero no eliminaron el fenédmeno. La desmovilizacién parcial de las AUC entre
2003 y 2006 dio lugar a las Bandas Criminales Emergentes (BACRIM), que heredaron las redes extorsivas de
sus predecesoras y las sofisticaron. El Acuerdo de Paz con las FARC en 2016 generd una fragmentacion que,
en varios territorios, intensificd la disputa por las rentas extorsivas entre el ELN, las disidencias de las FARC, el
Clan del Golfo y organizaciones criminales urbanas transnacionales como el Tren de Aragua. Las cifras del
SIEDCO son contundentes al respecto: lejos de registrar una reduccioén tras la firma del Acuerdo de Paz, la
extorsion pasd de 4.902 casos en 2016 a 13.869 casos en 2024, alcanzando el nivel mas alto de la serie
historica.

EX3 Marco normativo vigente

2.2.1. Tipificaciéon penal del delito de extorsién

El delito de extorsion se encuentra tipificado en el articulo 244 del Cédigo Penal (Ley 599 de 2000), cuyo
texto vigente fue modificado por el articulo 5 de la Ley 1121 de 2006:

@ ARTICULO 244 — CODIGO PENAL COLOMBIANO (LEY 599 DE 2000)

Modificado por el art. 5, Ley 733 de 2002.

' El que constrina a otro a hacer, tolerar u omitir alguna cosa, con el propdsito de obtener provecho ilicito o
cualquier utilidad ilicita o beneficio ilicito, para si o para un tercero, incurrird en prision de doce (12) a dieciséis
(16) afios y multa de seiscientos (600) a mil doscientos (1.200) salarios minimos legales mensuales vigentes.'

El articulo 245 del Cédigo Penal establece las circunstancias de agravacion punitiva de la extorsion.
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ANALISIS Y CARACTERIZACION DE LA EXTORSION EN COLOMBIA 2. ANTECEDENTES Y MARCO NORMATIVO

@ ARTICULO 245 — CODIGO PENAL COLOMBIANO (LEY 599 DE 2000)

Modificado por el art. 6, Ley 733 de 2002.

'Circunstancias de agravacion punitiva. La pena sefalada en el articulo anterior se aumentard hasta en una
tercera (1/3) parte y la multa serd de tres mil (3.000) a seis mil (6.000) salarios minimos legales mensuales
vigentes, si concurriere alguna de las siguientes circunstancias:

1. Si se ejecuta la conducta respecto de pariente hasta el cuarto grado de consaguinidad, cuarto de afinidad o
primero civil, sobre conyuge o companiera o comparnero permanente, o aprovechando la confianza depositada
por la victima en el autor o en alguno o algunos de los participes. Para los efectos previstos en este articulo, la
afinidad serd derivada de cualquier forma de matrimonio o de union libre.

2. Cuando la conducta se comete por persona que sea servidor publico o que sea o haya sido miembro de las
fuerzas, de seguridad del Estado.

3. Si el constrefiimiento se hace consistir en amenaza de ejecutar muerte, lesion o secuestro, o acto del cual
pueda derivarse calamidad, infortunio o peligro comdn.

4. Cuando se cometa con fines publicitarios o politicos constriiendo a otro mediante amenazas a hacer,
suministrar, tolerar u omitir alguna cosa.

5. Si el propdsito o fin perseguido por el agente es facilitar actos terroristas constriiendo a otro mediante
amenazas a hacer, suministrar, tolerar u omitir alguna cosa.

6. Cuando se afecten gravemente los bienes o la actividad profesional o econémica de la victima.

7. Si se comete en persona que sea o haya sido periodista, dirigente comunitario, sindical, politico, étnico o
religioso, o candidato a cargo de eleccion popular, en razon de ello, o que sea o hubiere sido servidor publico y por
razon de sus funciones.

8. Si se comete utilizando orden de captura o detencion falsificada o simulando tenerla, o simulando investidura
o cargo publico o fingiere pertenecer a la fuerza publica.

9. Cuando la conducta se comete total o parcialmente desde un lugar de privacion de la libertad.
10. Si la conducta se comete parcialmente en el extranjero.

11. En persona internacionalmente protegida diferente o no en el Derecho Internacional Humanitario y agentes
diplomaticos, de las sefialadas en los Tratados y Convenios Internacionales ratificados por Colombia

De acuerdo con la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, la extorsion se configura cuando
concurren tres elementos: (i) constrefiimiento, entendido como la presidon o violencia ejercida para obligar a
la victima a realizar, tolerar u omitir un acto (CSJ, Sala de Casacién Penal, SP11830-2017, rad. 48431, 9 de
agosto de 2017, M.P. Luis Antonio Hernandez Barbosa); (ii) finalidad ilicita, esto es, la buUsqueda de un
provecho econdmico indebido para el autor o un tercero; y (iii) amenaza, ya sea expresa o tacita, que genera
temor en la victima. La Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema ha caracterizado la extorsion como un
delito pluriofensivo, en la medida en que afecta simultdneamente la libertad de autodeterminacion y el
patrimonio econédmico de las personas, criterio recogido por la Corte Constitucional en la Sentencia C-284
de 1996 (M.P. Alejandro Martinez Caballero, 27 de junio de 1996).

El régimen punitivo se complementa con tres disposiciones relevantes. La Ley 733 de 2002 adoptd medidas
para erradicar los delitos de secuestro, terrorismo y extorsion. La Ley 890 de 2004 (articulo 14) incrementd de
manera general las penas del Cdédigo Penal con ocasién de la entrada en vigencia del sistema penal
acusatorio. El articulo 26 de la Ley 1121 de 2006 excluyd, para los delitos de terrorismo, financiacion del
terrorismo, secuestro extorsivo, extorsidon y conexos, las rebajas de pena por sentencia anticipada y
confesién, asi como los subrogados penales y mecanismos sustitutivos de la pena, salvo los beneficios por
colaboracion eficaz.
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2.2.1.1. Delimitaciéon técnica del delito frente a conductas conexas

La precision en la tipificacion del delito de extorsiéon no se agota en la identificaciéon de sus elementos

constitutivos. En la practica de la gestion territorial y en la recepcion de denuncias, la extorsion comparte
con otros delitos rasgos superficiales que pueden inducir errores de clasificacion con consecuencias
estadisticas e institucionales relevantes. La brecha estructural entre los registros del SIEDCO y las noticias

criminales de la Fiscalia General de la Nacién —analizada en la seccidon 3.6— tiene, entre otras causas
posibles, estos errores de clasificacion en |la etapa de recepcién de la denuncia.

Extorsion y amenaza (art. 347 CP). Ambas conductas comparten el elemento de la intimidacién, pero
difieren en su proposito. En la amenaza, el objetivo es infundir miedo o zozobra en la victima: el temor es
el fin en si mismo. En la extorsion, el miedo es el instrumento para obtener un provecho ilicito: la victima
no solo es atemorizada, sino compelida a hacer, tolerar u omitir algo en beneficio del victimario. Esta
distincion tiene relevancia operativa: la amenaza por parte de estructuras criminales frecuentemente
precede e inicia el ciclo extorsivo, convirtiéndose en la fase preparatoria de una vacuna futura. Los
sistemas de alerta temprana de las alcaldias deben tratar el incremento de amenazas en un territorio
como indicador anticipado del avance del control extorsivo.

Extorsion y estafa (art. 246 CP). La estafa consiste en obtener provecho ilicito induciendo o
manteniendo a otro en error mediante artificios o engafio, sin recurrir al constrefiimiento. La diferencia
con la extorsion radica en la ausencia de coaccién: en la estafa, la victima actlUa en error; en la extorsion,
actla bajo presion. Sin embargo, esta distincion puede diluirse cuando el delincuente escala su
operaciéon: un engano inicial que logra su objetivo sin amenazas es estafa; el mismo engano que, al ser
descubierto, se complementa con coaccidn, migra a extorsiéon. La operacidn de call centers delictivos —
tanto externos como al interior de establecimientos penitenciarios— ilustra este continuo: la suplantacion
de entidades o funcionarios combina el artificio de la estafa con el constrefiimiento de la extorsién en un
mismo ciclo criminal.

Extorsién y usura / préstamos informales (art. 305 CP). El cobro de intereses usurarios constituye usura
mientras el acuerdo de préstamo fue voluntario y la coaccién no interviene en el cobro. La figura delictiva
cambia cuando el no pago se respalda en amenazas explicitas sobre la integridad fisica o el patrimonio
del deudor o su familia: en ese punto, la presion convierte la relacién de usura en extorsiéon. Esta zona gris
tiene particular relevancia para las ciudades capitales con alta informalidad econdémica, donde las
organizaciones criminales utilizan el préstamo como mecanismo de entrada para establecer relaciones
extorsivas duraderas.

Extorsion y paseo millonario (arts. 240-241 CP). El denominado paseo millonario (retencion temporal
de la victima para retirar dinero de sus cuentas bancarias) constituye, en sentido estricto, un secuestro
extorsivo conforme al articulo 169 del Cddigo Penal. Segun las circunstancias del caso, esta conducta
puede configurar secuestro extorsivo (articulo 169 del Cédigo Penal) o secuestro simple (articulo 168) en
concurso con hurto calificado y agravado (articulos 240 y 241); la calificacion depende de la finalidad de la
retencion y ha sido objeto de debate en la jurisprudencia. Con frecuencia se registra Unicamente como
hurto, lo que invisibiliza la privacion de la libertad y el constreiimiento que la caracterizan. Este error de
clasificacion subestima el secuestro extorsivo en ciudades con economias activas y alta bancarizacién, y
activa cadenas de investigacion inadecuadas para el tipo de organizaciéon criminal que opera esta
modalidad.

Extorsion y exaccion o contribuciones arbitrarias (art. 163 CP). La exaccién comparte con la extorsion
la finalidad de obtener un provecho ilicito que afecta el patrimonio de las victimas. Su diferencia esta en
los sujetos calificados que exige: el victimario debe ser miembro de un Grupo Armado Organizado en
contienda, y las victimas deben encontrarse en un contexto de conflicto armado bajo proteccion del
Derecho Internacional Humanitario. El articulo 163 del Cédigo Penal sanciona a quien, con ocasion y en
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ANALISIS Y CARACTERIZACION DE LA EXTORSION EN COLOMBIA 2. ANTECEDENTES Y MARCO NORMATIVO

desarrollo de conflicto armado, imponga contribuciones arbitrarias. Su aplicacion exige acreditar ese
contexto de conflicto armado, regido por el Derecho Internacional Humanitario. En territorios de
ciudades capitales con presencia de actores armados, la distincidon entre exaccion y extorsion requiere
analisis juridico de contexto, con implicaciones sobre el tipo de respuesta institucional

La gestion de estas zonas grises por parte de las secretarias de seguridad y de los equipos técnicos de los
Consejos de Seguridad Territoriales incide directamente en la calidad de los diagndsticos y en la efectividad
de la respuesta institucional a las victimas. Por ello, se recomienda que las alcaldias incorporen en los
protocolos de sus observatorios de seguimiento del delito criterios de clasificacion que permitan distinguir
de manera consistente estas figuras, en coordinacion con las fiscalias seccionales y los comandos de Policia.

2.2.2. Marco legal de activos ilicitos y financiacién del terrorismo

La Ley 1121 de 2006 reforzd las disposiciones legales contra la financiacion del terrorismo y las actividades
delictivas asociadas a la extorsion. Sus disposiciones mas relevantes son: la creacion de unidades
especializadas dentro de la Fiscalia General de la Nacién para la investigacion de delitos de financiacion del
terrorismo y extorsion, y; la autorizacion para el uso de técnicas especiales de investigacion como la
vigilancia electrénica y la interceptaciéon de comunicaciones, facilitando la captura y procesamiento de los
responsables.

La Ley 1708 de 2014 (Codigo de Extincion de Dominio) establece el mecanismmo mas contundente para
debilitar financieramente a las organizaciones extorsivas, al permitir la confiscacion de activos obtenidos a
través de actividades ilicitas. Este instrumento, correctamente aplicado, puede desmantelar la base
econdmica de los grupos criminales que operan mediante extorsion.

La Ley 1908 de 2018 fortalecié la investigacion y judicializacion de los grupos armados organizados y los
grupos delictivos organizados, que el diagndstico identifica como principales operadores de la extorsion en
contextos de control territorial.

La Ley 1273 de 2009 incorporé al Coédigo Penal los delitos informaticos y la proteccion de la informacién y de
los datos, marco indispensable para la modalidad digital de la extorsion descrita en el numeral 3.2.4.

2.2.3. Marco institucional de respuesta al delito

El marco institucional de lucha contra el secuestro y la extorsion se articula a través de la Ley 282 de 1996,
que cred el Consejo Nacional de Lucha contra el Secuestro y demas Atentados contra la Libertad Personal
(CONASE) y el Programa Presidencial para la Defensa de la Libertad Personal, asi como los Grupos de Accidon
Unificada por la Libertad Personal (GAULA). Los GAULA son unidades interinstitucionales conformadas con
personal de la Fiscalia General de la Nacion, el Ejército Nacional, la Policia Nacional, la Armmnada Nacional y la
Fuerza Aérea, organizadas de forma diferenciada segun la fuerza que las integra (GAULA Militares, GAULA de
Policia y GAULA de la Armada), dedicadas a la prevencion, investigacion y judicializacion del secuestro y la
extorsion. Sus funciones incluyen operaciones de rescate, campanas de prevencion y asistencia a victimas.

La Direccion de Antisecuestro y Antiextorsion (DIASE) de la Policia Nacional es la instancia operativa
especializada en la atencioén, investigacion y judicializacion de este delito. La linea 165 constituye el canal
oficial gratuito y confidencial de denuncia para casos de extorsion. Las Politicas de Seguridad y Convivencia
Ciudadana del Ministerio de Defensa priorizan la extorsion como delito de alto impacto, articulando el
fortalecimiento de inteligencia, la cooperacion internacional y las campanas de prevencion.

En el nivel de politica, la Politica de Seguridad, Defensa y Convivencia Ciudadana 2022-2026 del Ministerio
de Defensa Nacional prioriza la extorsion como delito de alto impacto, y la Estrategia Integral de Lucha
contra el Secuestro y la Extorsion 2024-2026 del mismo ministerio define las modalidades y modus operandi
que sirven de base taxondmica.
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2.2.4. Marco competencial de las entidades territoriales

Conforme a la Ley 62 de 1993, el articulo 91 de la Ley 136 de 1994 (modificado por el articulo 29, literal b), de la
Ley 1551 de 2012) y la Ley 1801 de 2016 (Cédigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana), los alcaldes
son la primera autoridad de policia en su jurisdiccion. La formulacion de los Planes Integrales de Seguridad y
Convivencia Ciudadana (PISCC) se desarrolla principalmente en el Decreto 399 de 2011, compilado en el
Decreto 1066 de 2015. Por su parte, la Ley 1421 de 2010 establece que los recursos de los Fondos Territoriales
de Seguridad y Convivencia Ciudadana (FONSET) deben distribuirse de conformidad con los planes
integrales de seguridad, y contempla la posibilidad de que los departamentos y municipios aporten
recursos propios para fortalecer la seguridad y convivencia ciudadana. Estos fondos, previstos en la Ley 418
de 1997 y cuya vigencia ha sido prorrogada, entre otras, por las Leyes 1421 de 2010 y 2272 de 2022,
constituyen la principal fuente de financiacion de los PISCC, instrumentos que deben incorporar la extorsion
como delito prioritario en aquellas ciudades donde el fenémeno sea significativo.

Sin embargo, las competencias directas sobre la investigacion penal de la extorsidn corresponden
exclusivamente a la Fiscalia General de la Nacién, y la accién operativa a la Policia Nacional, cuyo mando
administrativo es del orden nacional. Esta arquitectura institucional genera la principal tensién del analisis:
los ciudadanos atribuyen a los alcaldes la responsabilidad politica por la seguridad en su ciudad, pero estos
carecen de los instrumentos directos para investigar y judicializar el delito.

A pesar de esta asimetria institucional, las Alcaldias asumen un rol protagdénico a través de la gestion
territorial de la seguridad. Mediante la formulacion y ejecucion de los Planes Integrales de Seguridad y
Convivencia Ciudadana (PISCC), las administraciones locales adoptan estrategias preventivas y de control
del entorno urbano que buscan disuadir el actuar delictivo desde su génesis. Esta gestion se convierte en la
primera linea de defensa para contener la expansiéon del control territorial criminal.

En la practica, dicha gestion se materializa adoptando actividades focalizadas en la prevenciéon del delito,
tales como la recuperacion y el ordenamiento del espacio publico, el fortalecimiento de las redes de
vigilancia comunitaria y la articulacion de la oferta social en los barrios con mayor riesgo. De esta forma,
aunque no cuenten con la competencia de investigacion penal, los gobiernos locales ejercen un liderazgo
indispensable para mitigar la vulnerabilidad ciudadana frente a las diversas modalidades de la extorsion.
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EXN Evolucién histérica del delito — 2010 a 2025 y corrido de 2026

Los registros del SIEDCO de la Policia Nacional evidencian una tendencia estructural al alza con una Unica
inflexion relevante. Entre 2010 y 2013, los casos se multiplicaron por 3,6 veces (pasando de 1.352 a 4.805), un
incremento del 255%, impulsados por la reconfiguraciéon de grupos armados posdesmovilizacidon paramilitar
y el inicio de la expansion urbana de la criminalidad organizada. Tras una moderada estabilizacion entre 2014
y 2016, en parte atribuible a los didlogos de paz con las FARC, el delito retomd su senda de crecimiento
ininterrumpido, alcanzando el maximo histérico de 13.869 casos en 2024.

El afilo 2025 marcd una primera seflal de moderacion: los casos totales descendieron un 3,2% frente a 2024
(12.869 vs 13.428), y los casos en capitales cayeron un 7,3% (7.868 vs 7.291). Esta moderacion, aunque
significativa, no puede interpretarse como reversion de tendencia: los niveles absolutos siguen siendo
histéricamente altos y la proyeccion de los primeros cuatro meses de 2026 —3.936 casos totales y 2182 en
capitales, con una variaciéon interanual de +8,0% y +10,1% respectivamente frente al mismo periodo de 2025—
indica que el delito mantiene una base estructural sélida.

Comportamiento del delito de extorsién en Colombia, 2010 - 2025 y lo corrido de 2026

13.
2269 13.428

1.078

9.791
8362 gigg 8342
7.048
5.480 5532
4805  4.888 4902
3.936
2316
1.805
= . . .

2010 20Mm 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026*

M Restodel pais M 32capitales Wl Maximo histérico (2024)
*2026: enero-abril

— Fuente: Policia Nacional - SIEDCO.

ir AW Evolucion nacional de la extorsiéon 2010-2026

ANO CASOS TOTALES 32 CAPITALES % CAPITALES TASA X 100.000
2010 1.352 773 57,2 % 3,07
20mM 1.805 1.083 60,0 % 4,05
2012 2.316 1.350 58,3 % 5,15
2013 4.805 2.697 56,1 % 10,58
2014 4.888 2.586 52,9 % 10,66
2015 5.480 2.903 53,0 % 1,83
2016 4.902 2.610 532% 10,47
2017 5.532 2.851 51,5% 1,67
2018 7.048 3.492 49,5 % 14,60
2019 8.362 3.997 47,8 % 16,93
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ANO CASOS TOTALES 32 CAPITALES % CAPITALES TASA X 100.000
2020 8.188 4.615 56,4 % 16,24
2021 8.342 4.798 57,5% 16,32
2022 9.791 5.166 52,8 % 18,94
2023 11.078 6.075 54,8 % 21,22
2024 13.869 7.868 56,7 % 26,32
2025 13.428 7.291 54,3 % 25,23
2026 (ene-abr) 3.936 2.182 55,4 % n/d

— Fuente: Policia Nacional - SIEDCO. *2026: enero-abril. Las tasas por 100.000 habitantes se calcularon con las proyecciones de poblacion del
DANE.

Los mayores incrementos relativos de la Ultima década se registraron en 2018 (+27,4 %) y 2024 (+25,2 %). El
ano 2025 sugiere una contencion parcial, pero el comportamiento de enero a abril de 2026, con un
incremento del 10,1 % en capitales frente al mismo periodo de 2025, exige cautela en la interpretacion y
sostener las intervenciones en marcha.

EES Analisis de modalidades extorsivas — 32 ciudades capitales (2010-
2025)

La desagregacion por la variable 'Armas / Medios' del SIEDCO permite caracterizar con precision las
modalidades extorsivas en las capitales y su evolucion. Este analisis revela transformaciones estructurales en
la forma en que los actores criminales cometen el delito, con implicaciones directas para el disefio de
politicas de prevencion y respuesta.

IEE2XN Evolucion de las modalidades extorsivas en 32 ciudades capitales, 2010-2025

Evolucién de Modalidades Extorsivas — 32 Ciudades Capitales, 2010-2025

B Llamada telefonica mmm Sin empleo de armas
B Extorsion directa - Carta extorsiva
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Fuente: Palicia Nacional - SIEDCO. Elaboracion Asocapitales / DNP.

— Fuente: Policia Nacional - SIEDCO.
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ic P Modalidades extorsivas en 32 ciudades capitales, 2024 y 2025
MODALIDAD DOMINANTE CASOS 2024 CASOS 2025 % 2024 % 2025 OBSERVACION ANALITICA

Llamada telefénica 3.361 3.559 427% 48,8 % Modal. dominante estable; ~70 % origina desde
centros penitenciarios

Extorsion directa 1.704 1.050 21,7% 14,4 % Reduccion notable; asociada al control
territorial y cobro de 'vacunas'

Redes sociales / TIC 1.525 1.354 19,4% 18,6 % Crecimiento estructural con salto abrupto en
2020 y estabilizaciéon posterior en torno al 18—
19%; incluye ransomware y sextorsion.

Sin empleo de armas 863 959 11,0% 13,1 % Amenaza verbal directa; sugiere mayor
normalizacion del delito

Carta extorsiva 334 289 4,2% 4,0 %  Persiste en zonas con presencia de GAO rurales
y periurbanos

Mixta / otras 36 40 0,5 % 0,5% Combinacion de métodos; trazabilidad mas
compleja

— Fuente: Policia Nacional - SIEDCO.

— Nota metodoldgica: la sumatoria de las seis modalidades de esta tabla (7.823 casos en 2024; 7.251 en 2025) difiere en 45 y 40 casos,
respectivamente, del total de extorsion en las 32 ciudades capitales reportado en las Tablas 1y 10 (7.868 y 7.291 casos). La diferencia corresponde a
registros del SIEDCO sin diligenciamiento de la variable "Armas/Medios", por lo que no fue posible clasificarlos por modalidad. Los porcentajes de
esta tabla se calculan sobre el total de casos con modalidad identificada.

@ Llamada telefénica (48,8% en 2025)

La extorsion telefénica sigue siendo la modalidad dominante y la de mayor crecimiento absoluto en el
periodo: pasdé de 1.665 casos en 2016 a 3.559 en 2025, un incremento del 113,8%. La Direccidon de Antisecuestro
y Antiextorsion (DIASE) estima que aproximadamente el 70% de estas llamadas se origina desde el interior
de centros de reclusion del INPEC, un dato que explica por qué la expansion de la telefonia celular en
carceles es una de las causas mas directas del crecimiento del delito. La sofisticacion de estas redes incluye
el uso de intermediarios, centrales telefénicas informales y cambio constante de lineas para evitar el rastreo.

@ Extorsion directa (14,4% en 2025)

La modalidad directa, que implica el cobro presencial de 'vacunas' o el constrefimiento fisico, mostré una
notable reduccion en 2025 (1.050 casos vs. 1.704 en 2024). Este descenso podria indicar tanto una mayor
eficacia en las operaciones de control territorial por parte de la Policia Nacional como un desplazamiento de
los perpetradores hacia modalidades menos visibles. Ocurre predominantemente en vias publicas (79,1% de
los casos en capitales), confirmando su vinculo con el control territorial de corredores comerciales y zonas de
alta actividad econémica.

@ Redes sociales y TIC (18,6% en 2025)

Esta modalidad constituye el cambio mas significativo del periodo analizado. De representar apenas el 7,6%
de los casos en las capitales en 2016, las redes sociales alcanzaron el 29,3% en 2020 —durante la pandemia
de COVID-19—, y se han estabilizado en torno al 18-19% en los ultimos dos afos. El uso de plataformas como
WhatsApp, Facebook e Instagram para enviar amenazas, combinado con la dificultad técnica para rastrear a
los autores, ha hecho de esta modalidad una de las mas complejas para las autoridades. La INTERPOL
identifica tres submodalidades en auge: 1) el ransomware (cifrado de datos para exigir rescate), 2) la extorsion
sexual (sextorsion) y 3) los ataques DDoS dirigidos a empresas.
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e DATO DIFERENCIAL — COVID-19 Y EL SALTO DIGITAL DE 2020

El afno 2020 marco un punto de inflexion en la modalidad de redes sociales: pasé de 191 casos en 2019 a 1.353 en
2020, un crecimiento del 608%. La pandemia, que llevd a millones de personas a depender de plataformas
digitales para sus transacciones comerciales y comunicaciones, cred un entorno ideal para los grupos
criminales que ya habian desarrollado capacidades de ciberextorsion. Este salto consolidé las TIC como vector
extorsivo estructural, no coyuntural.

El andlisis estadistico presentado en la seccidn anterior evidencia una tendencia estructural al alza en la
extorsion en las ciudades capitales, con transformaciones relevantes en los canales utilizados por los actores
criminales. Sin embargo, la clasificacion por medios del SIEDCO —que agrupa los registros en llamada
telefénica, extorsion directa, redes sociales y TIC— captura la superficie del fendmeno, pero no da cuenta de
la diversidad de operaciones criminales que subyacen a cada categoria.

Una llamada telefénica puede corresponder a operaciones tan distintas como un cobro de 'vacuna' por
parte de una estructura territorial consolidada, la suplantacion de un funcionario publico desde el interior de
un establecimiento penitenciario, o el engafo sistematico de una victima a través de un falso servicio. Cada
una de estas operaciones tiene l6égicas de organizacion criminal, perfiles de victima, niveles de sofisticacion
tecnoldgica y requerimientos de respuesta institucional profundamente distintos.

Esta distincién no es meramente académica. Las alcaldias que disefien programas de prevencién sin
identificar a qué tipo de operacion extorsiva responden, corren el riesgo de asignar recursos a estrategias
gue no corresponden a las modalidades predominantes en su territorio. El mapa de riesgo extorsivo de una
ciudad en la que el 70% de los casos proviene de suplantaciones carcelarias exige intervenciones
radicalmente distintas al de una ciudad donde el fendmeno estad asociado al control territorial de una
estructura armada.

Antes de abordar la clasificacion de modalidades, es necesario precisar el elemento que define la extorsion y
la distingue de conductas delictivas conexas con las que frecuentemente se confunde en los registros
administrativos y en la percepcidn ciudadana: el constrefiimiento.

La extorsion, conforme al articulo 244 del Codigo Penal, exige que la victima sea compelida a hacer, tolerar u
omitir algo bajo presion, intimidacion o amenaza. No importa si el pago se concreta o si la cuantia exigida es
alta o baja: lo determinante es que la victima actua porque se le priva de la posibilidad de decidir libremente.
El temor que experimenta no es el fin del delito sino su instrumento.

Esta precisiéon tiene consecuencias practicas directas para el diagndstico territorial. La Clasificacion
Internacional de Delitos con fines Estadisticos, adaptada para Colombia por el DANE (2020), ubica la
extorsion en la categoria de coaccion dentro de los actos que causan o tienen intencion de causar dafo. Ello
significa que conductas que generan miedo, pero sin exigir una contraprestacion, o que obtienen el
provecho ilicito mediante engafio sin amenaza, no constituyen extorsién en sentido estricto, aunque en la
practica pueden preceder o escalar hacia ella.

3.2.1. Delimitacion del delito de extorsion frente a conductas conexas

La siguiente tabla presenta las principales figuras delictivas que pueden confundirse con la extorsiéon en la
recepcion de denuncias y en el registro estadistico, con sus rasgos diferenciadores y los puntos de contacto
que justifican un analisis integrado.
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ic LM Figuras delictivas asociadas a la extorsion

FIGURA DELICTIVA

RASGO CENTRAL

DIFERENCIA CON LA EXTORSION

3. DIAGNOSTICO ESTADISTICO

PUNTO DE CONTACTO O RIESGO
DE CONFUSION

Amenaza

Estafa

Usura / Préstamo

informal

Exaccioén (art. 163 CP)

“Paseo millonario”

Infundir miedo o zozobra. El
temor es el fin en si mismo.

Obtener el provecho ilicito a
través del engano o el
artificio.

Cobro de intereses
superiores al limite legal sin
coaccion explicita.

Imposicion de
contribuciones arbitrarias en
contexto de conflicto
armado.

Retencion de la victima por
horas para retirar dinero de
sus cuentas bancarias.

El daflo anunciado no requiere un
pago de por medio.

No hay constrefimiento: la
victima actUa en error, no bajo
presion.

El acuerdo de préstamo fue
voluntario; sélo el interés es
abusivo.

El victimario debe ser parte de un
GAOQO y la victima estar protegida
por el DIH.

Suele registrarse como hurto
calificado, invisibilizando el
componente de privacion de la
libertad.

Puede preceder a la extorsion y
escalar hacia ella cuando el grupo
criminal exige una 'vacuna'.

La extorsién absorbe la estafa
cuando el artificio es seguido de
coaccion (ej. call centers
carcelarios).

Se convierte en extorsién cuando
el no pago se respalda en
amenazas sobre la integridad del
deudor o su familia.

En zonas de disputa territorial
activa, la linea entre exaccién y
extorsién requiere analisis de
contexto juridico.

La clasificacion incorrecta en el
SIEDCO subestima el secuestro
extorsivo y distorsiona el
diagnostico territorial.

— Fuente: Elaboracion propia a partir del Cédigo Penal Colombiano (Ley 599 de 2000), la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Penal
(SP11830-2017, rad. 48431, 9 de agosto de 2017, M.P. Luis Antonio Herndndez Barbosa) y la Guia de gestion territorial, con enfoque de seguridad

humana, para la prevencion y control de delitos priorizados: homicidio, extorsion y violencia intrafamiliar de UNODC (2026).

El caso del paseo millonario merece especial atencion por sus implicaciones en el registro estadistico de las
ciudades capitales. Cuando la retencién de la victima con el fin de retirar dinero de sus cuentas bancarias se
registra como hurto calificado o agravado (articulos 240 y 241 del Cédigo Penal), se pierde informacién critica
sobre la privacion de la libertad y el constrefiimiento familiar que acompana a estos casos. Este error de
clasificacion contribuye a subestimar la magnitud real del secuestro extorsivo en el SIEDCO vy, por extension,
a subestimar la complejidad del fenédmeno extorsivo en las ciudades de mayor desarrollo econémico.

3.2.2. Las dos grandes modalidades de la extorsiéon

La Estrategia Integral de Lucha contra el Secuestro y la Extorsion 2024-2026 del Ministerio de Defensa
Nacional establece una clasificacion de dos modalidades que responde a la principal transformacion
estructural del delito en los ultimos diez afos: el desplazamiento progresivo de las actividades criminales
hacia los entornos digitales. Esta biparticion no es simplemente tecnoldgica; refleja una reorganizacion de
las estructuras criminales, los perfiles de victima y los mecanismos de coaccion.
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Y Modalidades de extorsion

MODALIDAD CARACTERIZACION GENERAL TENDENCIA EN CAPITALES (SIEDCO 2025)

Clasica El constrefimiento se materializa de forma presencial o a Corresponde a la extorsion directa (14,4%) y
través de canales de comunicacion convencionales a una parte significativa de los casos
(llamada telefénica, mensaje de texto, panfleto). Implica, registrados bajo llamada telefénica (48,8%).
en la mayoria de los casos, una relacion de proximidad o Muestra reducciéon en 2025 (-38,4% en
conocimiento entre el actor criminal y el territorio donde extorsion directa), posiblemente asociada a
opera. La estructura criminal requiere presencia fisica o presiéon operativa sobre estructuras
contacto directo con el entorno de la victima. territoriales.

Digital El constrefimiento opera exclusivamente a través de Corresponde a los registros de redes

sociales y TIC (18,6% en 2025), aunque se
estima que una parte relevante de los casos
bajo llamada telefénica también
corresponde a modus operandi digitales. Es
la categoria de mayor crecimiento relativo
en el periodo 2016-2025 (+580% acumulado
en capitales).

entornos digitales: aplicaciones de mensajeria, redes
sociales, plataformas de préstamos virtuales o
sofisticadas herramientas de ciberdelincuencia. No
requiere presencia fisica ni conocimiento geografico del
territorio de la victima. El alcance potencial es nacional e
incluso transnacional.

— Fuente: Elaboracion propia a partir de la Guia de gestion territorial, con enfoque de seguridad humana, para la prevencion y control de delitos
priorizados: homicidio, extorsion y violencia intrafamiliar de UNODC (2026).

Esta biparticion tiene una implicacion practica central para la gestion territorial: los dos tipos de modalidad
demandan cadenas de intervencidon completamente distintas. Frente a la extorsion clasica, la respuesta
prioritaria es la presencia territorial, la inteligencia criminal local y los mecanismos de denuncia accesibles y
confiables. Frente a la extorsion digital, la respuesta exige capacidades de ciberinvestigacion, cooperacion
con operadores de telecomunicaciones y plataformas digitales, y programas de alfabetizacion digital
dirigidos a las poblaciones mas expuestas.

3.2.3. Modus operandi de la modalidad clasica

Al interior de la modalidad clasica se identifican cuatro patrones de operacién que se diferencian por el tipo
de victima al que se dirigen, el mecanismo de coaccion utilizado y la estructura organizacional que los

sustenta.

Modus operandi de la modalidad clasica

MODUS OPERANDI

DESCRIPCION DEL PATRON DE OPERACION

IMPLICACIONES PARA LA GESTION
TERRITORIAL

Exigencia Unica

Menor cuantia
(vacuna periédica)

Un actor criminal —que puede actuar de forma
individual o como parte de una estructura mas amplia—
realiza una demanda econdmica puntual a una victima
seleccionada de manera especifica. La coaccion puede
ejercerse de forma presencial, mediante llamada o a
través de mensajeria. Es frecuente la suplantacion de
grupos armados para amplificar el efecto intimidatorio,
aun cuando el victimario no tenga vinculacién real con
dichas estructuras.

El actor criminal establece una exigencia econémica
recurrente —diaria, semanal, mensual o anual—a
comerciantes, transportadores u otros actores
econdmicos de un territorio determinado. Con el tiempo
se genera una relacion de 'normalidad' entre victimario y
victima, en la que el cobro es asumido como un costo
operativo inevitable. Este patron es el indicador mas
claro de control territorial consolidado.

Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales - Departamento Nacional de Planeacion

Requiere la activacion rapida de la cadena
denuncia-recepcidn-investigacion. La
percepcion de impunidad es el principal
inhibidor de la denuncia. Las alcaldias
pueden intervenir fortaleciendo la confianza
institucional y los canales de recepcion
confidencial.

Es la modalidad que mas directamente
expresa la captura criminal del espacio
publico. Su reduccién exige intervencion
integral: presencia policial sostenida,
recuperacion del espacio urbano,
fortalecimiento econémico de los
comerciantes afectados y mecanismos de
denuncia colectiva que reduzcan el riesgo
individual.
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MODUS OPERANDI

DESCRIPCION DEL PATRON DE OPERACION

3. DIAGNOSTICO ESTADISTICO

IMPLICACIONES PARA LA GESTION
TERRITORIAL

Devolucion de
bienes

Intercambio de
informacion intima
(extorsion clasica)

El delincuente retiene bienes previamente hurtados
—motocicletas, vehiculos, mascotas, documentos de
identidad— y exige un pago a cambio de su
devolucioén. La extorsion se articula como segunda
victimizacion: la misma persona que sufrié el hurto
debe pagar para recuperar lo que le fue robado. La
estructura criminal opera en dos momentos: el hurto
y el cobro de 'rescate'.

Exparejas o personas del entorno cercano de la
victima, que tienen acceso a contenido intimo o
informacion sensible, ejercen coaccion presencial
para obtener un beneficio econémico bajo la
amenaza de divulgar dicho contenido. A diferencia
del modus operandi digital equivalente, el
constrefimiento ocurre cara a cara o en contextos de

Este patrén sefala la operacion integrada de
estructuras criminales con capacidades de
acopio y negociacion. Para las alcaldias, la
atencioén implica articulaciéon con la Fiscalia para
identificar redes de receptacién, y programas de
atencioén a victimas de doble victimizacion.

La cercania entre victima y victimario reduce
dramaticamente la tasa de denuncia. Las
alcaldias podran garantizar rutas de atencién
gue preserven la intimidad de las victimas, con
enfoque diferencial de género dado que este
patron afecta desproporcionadamente a las
mujeres.

proximidad social, lo que genera barreras adicionales
para la denuncia.

— Fuente: Elaboracion propia a partir de la Estrategia Integral MDN 2024-2026 y la Guia de gestion territorial, con enfoque de seguridad humana,
para la prevencion y control de delitos priorizados: homicidio, extorsion y violencia intrafamiliar de UNODC (2026).

3.2.4. Modus operandi de la modalidad digital

La modalidad digital concentra el mayor dinamismo del fendmeno extorsivo en las ciudades capitales. Con
siete modus operandi activos identificados por el Ministerio de Defensa Nacional, esta modalidad refleja la
capacidad adaptativa de las organizaciones criminales para explotar las vulnerabilidades de los ecosistemas
digitales y la masificacion de los canales de comunicacioén virtual.

Dos caracteristicas distinguen a esta modalidad. Primero, la deslocalizacién del victimario: una estructura
criminal que opera desde el interior de un establecimiento penitenciario, desde otra ciudad o desde el
extranjero puede extorsionar con la misma eficacia que una que opera fisicamente en el territorio de la
victima. Segundo, la velocidad de mutacion: los modus operandi digitales evolucionan con mayor rapidez
que los clasicos, incorporando nuevas herramientas tecnolégicas —como la inteligencia artificial para la
clonacién de voces— que elevan el nivel de engafo y dificultan la identificacion del victimario.

Modus operandi de la modalidad digital

POBLACION OBJETIVO Y NIVEL DE
RIESGO

PATRON DE OPERACION

MODUS OPERANDI

Suplantacion de
grupos armados

El victimario contacta a la victima por via telefénica
haciéndose pasar por un integrante o jefe de un grupo
armado organizado, exigiendo dinero, insumos o
medicamentos. La eficacia de la amenaza depende de que
la victima crea que el contacto es real, por lo que suele
operar en territorios donde la presencia de estos grupos es
conocida o percibida.

Comerciantes, propietarios rurales y
funcionarios en zonas de presencia
histérica de actores armados. La
estrategia de 'suplantacion' hace que el
temor sea desproporcionado respecto a
la capacidad real del victimario.

El victimario obtiene o fabrica contenido intimo de la
victima —fotografias, videos o montajes—y exige un pago
para evitar su difusién en redes sociales. En variantes mas
agresivas, los victimarios crean materiales falsos asociando
el nombre de la victima a términos estigmatizantes para
intensificar la presion. La tecnologia de edicion digital ha
reducido notablemente la barrera técnica para fabricar estos
materiales.

Intercambio de
informacién intima
(sextorsion)

Joévenes, mujeres y personas con vida
publica activa en redes sociales. La
barrera de denuncia es muy alta por el
impacto reputacional y el componente
de verglenza. Es la modalidad digital
con mayor subregistro estimado.
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PATRON DE OPERACION
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POBLACION OBIJETIVO Y NIVEL DE

RIESGO

Falso servicio

Retencion de
informacion
(ransomware)

Falsa encomienda

Suplantaciones
(fuerza publica o
familiar)

Préstamo de dinero
(apps predatorias)

Los victimarios contactan a personas que han publicado
ofertas de servicios que requieren desplazamiento fisico —
técnicos, mensajeros, cuidadores— y los convocan a lugares
apartados o poco transitados. Una vez la victima llega al
punto acordado, varios delincuentes la interceptan,
identificandose como miembros de grupos armados, e inician
el proceso de constrefiimiento, que puede derivar en
secuestro extorsivo.

Un software malicioso infecta los dispositivos o sistemas de la
victima, cifrando su informacién o blogueando el acceso a sus
datos, archivos o plataformas. Los victimarios exigen un pago
—generalmente en criptomonedas— para restablecer el
acceso. Cuando el ataque se dirige a infraestructura publica o
servicios esenciales, constituye una amenaza de ciberdefensa
con potencial de impacto colectivo.

El victimario suplanta a un familiar o conocido de la victima
para solicitarle que reciba un paquete procedente del exterior.
Una vez confirmada la aceptacion, exige datos personalesy
luego informa a la victima que el paquete fue retenido por
contrabando o irregularidades aduaneras, exigiendo pagos
para evitar una 'orden de captura' El ciclo de demandas
econdémicas suele repetirse varias veces.

El victimario llama a la victima haciéndose pasar por un
policia, fiscal o familiar, informando que un ser querido ha
sido detenido o involucrado en un accidente grave. Bajo la
presion emocional del momento, exige dinero para resolver el
supuesto problema. El uso de inteligencia artificial para clonar
voces ha elevado el nivel de verosimilitud de esta modalidad,
permitiendo replicar la voz del familiar supuestamente
retenido.

La victima descarga una aplicaciéon de crédito informal,
diligencia un formulario con datos personales y recibe un
desembolso. La aplicacién extrae informacion del dispositivo
durante el proceso de registro. Posteriormente, los operadores
de la aplicaciéon contactan a la victima exigiendo pagos que
superan el limite de usura, amenazando con divulgar su
informaciéon personal o con publicarla en redes sociales como
deudora morosa. La amenaza se materializa sobre la
reputacion social y laboral.

Trabajadores independientes que
prestan servicios a domicilio o con
desplazamiento. La oferta laboral en
plataformas digitales y redes sociales
ha ampliado la superficie de ataque de
este modus operandi.

Empresas, entidades publicas,
organizaciones de salud y personas
naturales con informacion sensible
digitalizada. Las alcaldias y secretarias
son objetivos de alto valor por el
volumen de datos que administran.

Victimas con familiares en el exterior o
con redes sociales amplias. La
verosimilitud de la historia depende de
informacion previa que los victimarios
obtienen de las redes sociales publicas
de la victima.

Adultos mayores y personas con
familiares en situaciones de
vulnerabilidad. La urgencia emocional
creada por el escenario (un ser querido
en problemas legales) inhibe la
verificacion y acelera el pago.

Personas en situacion de necesidad
econdmica que acceden a crédito
informal digital. La expansion del
mercado de aplicaciones no reguladas
en Colombia ha incrementado la
exposicion a este modus operandi, que
opera en la zona gris entre usura y
extorsion.

— Fuente: Elaboracion propia a partir de la Estrategia Integral MDN 2024-2026 y la Guia de gestion territorial, con enfoque de seguridad humana,
para la prevencion y control de delitos priorizados: homicidio, extorsion y violencia intrafamiliar de UNODC (2026).

urgente de las capacidades de ciberprevencion y ciber investigacion.
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LA INTELIGENCIA ARTIFICIAL COMO ACELERADOR DE LA MUTACION

La incorporacién de herramientas de inteligencia artificial por parte de organizaciones de ciberdelincuencia
representa un punto de inflexion en la evolucién de la extorsion digital. La clonacidon de voces (que permite
replicar con precision la voz de un familiar usando fragmentos de audio obtenidos de redes sociales) eleva
dramaticamente la verosimilitud de los modus operandi de suplantacion. Esta capacidad no requiere de
grandes inversiones tecnoldgicas y ha sido reportada en casos en Colombia. Las secretarias de seguridad de
las ciudades capitales deben anticipar que la brecha entre el nivel tecnolégico de los actores criminalesy el de
las instituciones de investigacion seguira ampliandose en los proximos anos, lo que exige un fortalecimiento
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3.2.5. El secuestro extorsivo: una categoria conexa con cuatro patrones diferenciados

El secuestro extorsivo, tipificado en el articulo 169 del Cédigo Penal, comparte con la extorsion el elemento
del constrefimiento para obtener un provecho ilicito, pero afade la privacion de la libertad de la victima
como mecanismo de presion. Aunque es formalmente un delito distinto, su analisis es inseparable del
fendmeno extorsivo en las ciudades capitales por tres razones: (i) algunos modus operandi —como el falso
servicio— inician como extorsion y derivan en secuestro extorsivo dependiendo de la respuesta de la victima;
(i) el paseo millonario es con frecuencia clasificado incorrectamente como hurto; (iii) las estructuras
criminales que operan el secuestro extorsivo son en muchos casos las mismas que gestionan redes

extorsivas mas amplias.

Tabla 7.

MODUS OPERANDI

Secuestro extorsivo

PATRON DE OPERACION

CONEXION CON EL FENOMENO EXTORSIVO
GENERAL

Perfil econémico

Ajuste de cuentas

Falso servicio

Paseo millonario

La victima es previamente estudiada para
establecer su capacidad patrimonial. El contacto se
produce en retenes ilegales en zonas rurales, en el
lugar de trabajo o en el domicilio. Tras la retencion,
los victimarios exigen una cuantia proporcional al
patrimonio estimado, negociada con familiares o
intermediarios.

Se produce entre personas vinculadas a actividades
ilegales o de economia informal. La retencién sirve
simultdneamente para cobrar deudas, disputar
control territorial y enviar mensajes coercitivos al
entorno criminal. No siempre hay una exigencia
monetaria explicita; el control y la intimidacion
pueden ser el fin en si mismo.

Se inicia como extorsion digital del mismo nombre y
escala cuando los victimarios deciden retener
fisicamente a la persona. Al llegar al punto acordado
para la prestacion de un servicio, la victima es
interceptada por varios delincuentes que la retienen
mientras negocian el pago con su familia. La doble
naturaleza del delito (extorsiéon y secuestro) permite
el registro de denuncias por ambas figuras.

La victima es retenida durante varias horas mientras
los victimarios realizan retiros de sus cuentas
bancarias. A diferencia de un hurto, la voluntad de
privar de la libertad a la victima es manifiesta y
deliberada. El ciclo puede incluir desplazamientos a
multiples cajeros o puntos de pago digital,
prolongando la retencion.

Ocurre en territorios donde los actores
criminales tienen suficiente informacion y
control para realizar una operacién de
inteligencia previa. Sefala el nivel mas alto de
consolidacion territorial del crimen organizado.

Genera registros estadisticos difusos porque las
victimas raramente denuncian. Su presencia
indica disputas activas de control territorial en el
interior del ecosistema criminal, que
frecuentemente derivan en incremento de la
extorsion al sector comercial como forma de
financiacion en tiempos de disputa.

llustra la porosidad de las fronteras entre las
modalidades del delito. Su tratamiento requiere
coordinacion entre la DIASE y las unidades de
cibercriminalidad de la Policia Nacional, dado
que el delito tiene una dimensioén digital (el
reclutamiento de la victima) y una dimensién
fisica (la retencion).

Es la modalidad de mayor subregistro en las
ciudades capitales porque frecuentemente se
registra como hurto calificado. Su clasificacion
correcta como secuestro extorsivo cambiaria el
perfil estadistico del delito en ciudades como
Bogotd, Medellin y Cali, donde las condiciones
econdmicas y la densidad bancaria crean un
ecosistema propicio para esta operacion.

— Fuente: Elaboracion propia a partir de la Estrategia Integral MDN 2024-2026, la Guia de gestion territorial, con enfoque de seguridad humana,
para la prevencion y control de delitos priorizados: homicidio, extorsion y violencia intrafamiliar de UNODC (2026) y datos del SIEDCO - Policia

Nacional.

3.2.6. Implicaciones de la taxonomia para la gestion territorial

La clasificacion operacional presentada en este aparte permite derivar cuatro implicaciones de gestion
directamente aplicables a las alcaldias.

@ Primera: Los datos del SIEDCO subestiman la extorsién digital. Los 1.354 casos registrados bajo "redes
sociales y TIC" en las capitales en 2025 son el piso, no el techo, del fendmeno digital. Un porcentaje no
determinado de los casos registrados bajo "llamada telefénica" corresponde en realidad a modus
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operandi digitales (suplantaciones, falso servicio, falsa encomienda) que el SIEDCO no distingue. Las
alcaldias que basan su diagndstico Unicamente en la variable "medio utilizado" del SIEDCO tendran una
imagen distorsionada de la composicion real del fenédmeno en su ciudad.

@ Segunda: La 'menor cuantia periédica’ —la vacuna— es el indicador mas directo de control
territorial. Su presencia en una zona especifica no es un indicador de delincuencia menor: es la
manifestacion mas visible del sometimiento de una comunidad a la autoridad paralela de una estructura
criminal. Las alcaldias deben tratar su reduccion como una meta de resultado de primer orden en los
PISCC, con indicadores propios y mapas de seguimiento a nivel de barrio.

e Tercera: El paseo millonario requiere protocolos de recepcién corregidos. La clasificacién incorrecta
de este delito como hurto calificado tiene consecuencias institucionales: activa cadenas de investigacion
inadecuadas, subestima la participacion de estructuras criminales organizadas y priva a la victima del
protocolo de atencién que corresponde a un secuestrado. Las secretarias de seguridad deben trabajar
con las Fiscalias seccionales y los comandos de Policia para ajustar los protocolos de recepcion de
denuncias en este delito especifico.

@ Cuarta: La ciberseguridad es un componente ineludible de los PISCC. La extorsion digital no requiere
presencia criminal en el territorio para ocurrir, pero sus consecuencias si se materializan en el territorio.
La respuesta a la extorsion digital es de competencia primordialmente nacional, dada la naturaleza
transterritorial del delito y las capacidades técnicas que exige. No obstante, las alcaldias cumplen un rol
complementario e insustituible: la alfabetizacion digital de las poblaciones mas vulnerables, la
articulacion local con los operadores de telecomunicaciones y el fortalecimiento de los canales de
atencion a victimas de ciberextorsion en el territorio.

@ RESUMEN DE LA TAXONOMIiA OPERACIONAL DEL DELITO DE EXTORSION

Dos modalidades principales: (1) Clasica: opera mediante presencia fisica o canales convencionales; cuatro
modus operandi (exigencia Unica, exigencia periddica, devolucion de bienes, intercambio presencial de
informacion intima). (2) Digital: opera exclusivamente en entornos virtuales;, siete modus operandi
(suplantaciéon de grupos armados, sextorsion, falso servicio, ransomware, falsa encomienda, suplantacién de
autoridades con |A, apps predatorias de préstamo). Categoria conexa: secuestro extorsivo con cuatro modus
operandi (perfil econdmico, ajuste de cuentas, falso servicio, paseo millonario). Elemento comun y definitorio
en todas las categorias: el constrenimiento sobre la victima para obtener provecho ilicito.

EEN Perfil de las victimas

El analisis de las variables de género y zona geografica del SIEDCO permite caracterizar parcialmente las
poblaciones afectadas en las 32 ciudades capitales. El sistema no registra la ocupacién ni el sector
econdomico de la victima, lo que limita el perfil al géneroy la zona.
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Perfil de victimas de extorsién en 32 capitales, 2025

VARIABLE CATEGORIA CASOS (2025, CAPITALES) % DEL TOTAL
Género Masculino 4.243 62,6 %
Género Femenino 2.528 374 %

Zona Urbana 7142 979 %

Zona Rural 148 20%

Clase de sitio Vias publicas Mayoria casos 2024-25 79,1 %

Clase de sitio Locales comerciales / empresas Estimado ~7,0 %

Clase de sitio Red virtual / internet Estimado ~1,9 %

Clase de sitio Carceles (reportadas) Estimado ~1,4 %

— Fuente: Policia Nacional - SIEDCO (variables Género y Zona). Las categorias de "Clase de sitio" son estimaciones propias de Asocapitales a partir
de la revision de reportes de prensa y expedientes 2024-2025; no corresponden a una variable estructurada del SIEDCO.

— Nota metodoldgica: Los porcentajes de la variable "Género" se calculan sobre los 6.771 casos con esta variable diligenciada en el SIEDCO,
equivalentes al 92,9% del total de 32 capitales en 2025 (7.291 casos). Los 520 casos restantes (7,1%) no cuentan con dato de género reportado.

El perfil masculino dominante (62,6% de los casos con dato de género reportado) refleja que los titulares de
negocios, transportadores, contratistas y funcionarios publicos (sectores de mayoria masculina) son los mas
expuestos a las modalidades de cobro de '"vacunas" y extorsion directa. Sin embargo, la creciente
participacion femenina (37,4%) esta impulsada por el aumento de la ciberextorsion y la extorsion sexual, que
afectan de manera desproporcionada a las mujeres. Este dato exige estrategias de atencion diferenciada y
obliga a que los PISCC incorporen un enfoque de género en el abordaje del fendmeno extorsivo.

Comportamiento de la extorsién en ciudades capitales (2010 -
2025)

El analisis desagregado de las 32 capitales confirma una alta concentracion territorial del delito de extorsion
en las principales ciudades del pais. Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla acumulan 32.931 de los 60.155 casos
registrados entre 2010 y 2025, equivalentes al 54,7 % del total. Esta concentracion se mantiene e incluso
aumenta en el Ultimo afo: en 2025, las cuatro ciudades registraron conjuntamente 4.368 casos, equivalentes
al 59,9 % de los 7.291 casos reportados en las capitales. Bogotd concentra por si sola 15.271 casos acumulados,
correspondientes al 254 % del total registrado en las 32 capitales, lo que refleja tanto su mayor peso
poblacional y econdmico como la presencia y diversificacion de dindmicas extorsivas de caracter urbano.

Sin embargo, la informacion de 2025 muestra que la dindmica territorial de la extorsiéon no se limita a las
ciudades con mayores volumenes absolutos. Mientras las cuatro principales capitales presentan reducciones
o variaciones marginales, Bogota disminuyd 16,1 %, Barranquilla 17,8 % y Cali 7,4 %, mientras Medellin
aumentd 21 %, algunas capitales intermedias y ciudades de menor tamafo registraron incrementos
porcentuales considerablemente superiores. Entre los mayores crecimientos se encuentran Puerto Carrefio
(+200,0 %), Cartagena (+93,9 %), Tunja (+76,7 %), Inirida (+40,0 %), Pasto (+37,8 %) y Sincelejo (+36,6 %). Este
comportamiento evidencia una redistribucion de la dinamica del delito entre los territorios, en la medida en
que algunas ciudades que histéricamente presentaban menores niveles de incidencia muestran
incrementos importantes, aun cuando sus volumenes absolutos continlan siendo inferiores a los
observados en las grandes capitales.

Esta lectura debe realizarse diferenciando entre magnitud absoluta y variacion porcentual. En particular, los
incrementos registrados en Puerto Carrefio e Inirida requieren cautela metodoldgica, dado que parten de
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bases muy reducidas. Puerto Carrefio pasd de 4 casos en 2024 a 12 en 2025, mientras Inirida pasé de 5 a 7
casos, lo que genera variaciones de 200,0 % y 40,0 %, respectivamente, pero representa incrementos
absolutos de apenas 8 y 2 casos. Estos resultados no son directamente comparables, en términos de
magnitud, con el incremento de Cartagena, que pasd de 197 a 382 casos, con un aumento de 185 casos
(+93,9 %), o con Tunja, que pasd de 30 a 53 casos, con un aumento de 23 casos (+76,7 %).

En consecuencia, para la gestién territorial resulta fundamental complementar el analisis de las variaciones
porcentuales con los niveles absolutos, las tendencias histdricas y el tamarfio de las bases de comparacion.
Las ciudades pequefias que presentan elevados crecimientos porcentuales no enfrentan necesariamente
una problematica de la misma escala que las grandes capitales; sin embargo, incrementos sostenidos
pueden constituir una sefal temprana de transformacion de las dinamicas delictivas locales y justificar un
seguimiento mas cercano por parte de las autoridades. A su vez, ciudades como Cartagena, donde el
incremento combina una variacion porcentual elevada con un aumento considerable en términos absolutos,
requieren una atencion diferenciada por la mayor magnitud del fenémeno.

irEEM Casos de extorsion en las 32 ciudades capitales, afios seleccionados

CIUDAD ACUM. 2010-2025 CASOS 2024 CASOS 2025 VAR. %
Bogota D.C. 15.271 2.642 2.217 -16,1%
Medellin 8.441 960 280 +2,1%
Cali 5.074 473 438 -7,4%
Barranquilla 4.145 892 733 -17,8%
Villavicencio 3.156 422 340 -19,4%
Cuacuta 2.374 296 274 -7,4%
Cartagena 2.324 197 382 +93,9%
Quibdo 1.961 310 188 -39,4%
Popayan 1.860 172 175 +1,7%
Ibagué 1.659 223 165 -26,0%
Santa Marta 1.457 174 156 -10,3%
Valledupar 1.318 166 190 +14,5%
Neiva 1187 n7 127 +8,5%
Pereira 289 97 109 +12,4%
Bucaramanga 985 926 15 +19,8%
Pasto 914 45 62 +37,8%
Yopal 817 67 47 -29,9%
Monteria 804 47 49 +4,3%
Sincelejo 766 Vil 97 +36,6%
Florencia n7 86 81 -5,8%
Riohacha 691 60 73 +21,7%
Arauca 690 37 48 +29,7%
Armenia 588 64 68 +6,2%
Manizales 552 47 36 -23,4%
Tunja 443 30 53 +76,7%
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CIUDAD ACUM. 2010-2025 CASOS 2024 CASOS 2025 VAR. %
San José del Guaviare 403 42 47 +11,9%
Mocoa 198 19 15 -21,1%
San Andrés 155 4 4 0,0%
Puerto Carrefio 81 4 12 +200,0%
Inirida 69 5 7 +40,0%
Leticia 49 1 1 0,0%
Mitu 17 2 2 0,0%
TOTAL 32 CAPITALES 60.155 7.868 7.291 =7,3%

— Fuente: Policia Nacional - SIEDCO (microdatos por caso, 2010-2013; serie agregada, 2014-2025).

EEN Estadisticas de extorsion de la Fiscalia General de la Nacién

La Fiscalia General de la Nacién registra los casos de extorsion a partir de las noticias criminales ingresadas
al Sistema Penal Oral Acusatorio (SPOA). A diferencia de los registros del SIEDCO de la Policia Nacional, las
estadisticas de la Fiscalia corresponden a las noticias criminales conocidas y registradas por esta entidad, de
acuerdo con los diferentes canales y mecanismos mediante los cuales los hechos son puestos en
conocimiento de la autoridad. Estas diferencias metodoldgicas y de registro hacen que ambas fuentes no
sean directamente equivalentes y puedan presentar variaciones en el nimero de casos reportados. Entre
2010 y 2025, la Fiscalia registré un total de 198.934 noticias criminales por extorsion en el territorio nacional.
La unidad de registro es la noticia criminal, que puede agrupar uno o varios hechos o victimas, por lo que no
equivale a un caso.

La serie de la Fiscalia muestra una tendencia de crecimiento sostenido con dos puntos de inflexion
relevantes. El primero ocurre entre 2021 y 2022, cuando los casos anuales pasaron de 13.791 a 21.854 (un
aumento del 585%) que coincide con la reactivacion econdmica pospandemia y la expansion de
modalidades digitales de extorsion. El segundo se observa en 2024, afo en que se alcanzé el maximo
histdérico de la serie con 22.960 noticias criminales. Para 2025, la cifra fue de 19.788 casos anuales, y el corrido
de 2026 (datos parciales hasta el mes disponible) acumula 6.303 noticias criminales.

Noticias criminales por extorsién — Fiscalia General de la Nacién, 2010-2026

ANO NOTICIAS CRIMINALES VARIACION ANUAL
2010 4.623 —
20m 5.838 +26,3%
2012 6.882 +17,9%
2013 9.248 +34,4%
2014 9.507 +2,8%
2015 9.964 +4,8%
2016 9.624 =3,4%
2017 10.047 +4,4%
2018 10.525 +4,8%
2019 10.785 +2,5%
2020 11.012 +2,1%
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ANO NOTICIAS CRIMINALES VARIACION ANUAL
2021 13.791 +25,2%
2022 21.854 +58,5%
2023 22.486 +2,9%
2024 22.960 +2,1% (maximo historico)
2025 19.788 -13,8%
2026* 6.303 Afho en curso
TOTAL 2010-2025 198.934

— *Datos parciales al mes disponible. Fuente: Fiscalia General

EXN concordancia entre fuentes: SIEDCO vs. Fiscalia General de la
Nacién

El contraste entre las estadisticas del SIEDCO (Policia Nacional) y las noticias criminales de la Fiscalia General
de la Nacién permite una lectura mas completa del fendmeno extorsivo, pues ambas fuentes capturan
dimensiones distintas del mismo delito. EI SIEDCO registra los hechos denunciados ante la Policia, mientras
que la Fiscalia contabiliza las actuaciones de investigacion iniciadas por cualquier canal de denuncia. La
comparacion sistematica entre 2010 y 2025 revela convergencias en la tendencia general, pero diferencias
estructurales en los volUmenes que tienen implicaciones directas para el diagndstico y la politica publica.

| convergencias entre las dos fuentes

Las dos fuentes coinciden en sefalar la misma direccidon de cambio del fendmeno en los momentos clave: (i)
el crecimiento sostenido entre 2010 y 2019, (ii) la aceleracién pronunciada en 2021-2022 reflejada en ambas
series con tasas de variacidn positivas significativas, y (iii) el pico de la serie en 2024, aflo con mayor registro
tanto para la Fiscalia (22.960 noticias criminales) como para el SIEDCO (13.869 casos). Esta alineacion en la
tendencia otorga solidez al diagndstico: el crecimiento del delito es un hecho estadisticamente robusto, no
un artefacto de una sola fuente.

I Divergencias: la brecha estructural entre fuentes

La diferencia en los volumenes absolutos es, sin embargo, sustancial. En el acumulado 2010-2025, la Fiscalia
registro 198.934 noticias criminales frente a 111186 casos del SIEDCO, una brecha del 78,9%. Esta divergencia
no indica error en ninguna de las dos fuentes; responde a que miden fendmenos relacionados pero
distintos. Parte de las noticias criminales de la Fiscalia corresponden a denuncias que no pasaron primero
por la Policia, y otra parte, refleja hechos de afios anteriores que ingresan tardiamente al sistema judicial. La
brecha tiende a reducirse progresivamente, de 241,9% en 2010 a 47,4% en 2025, lo que sugiere una mejora en
la articulacion entre los sistemas de informacion de ambas entidades.

Comparacién anual SIEDCO vs. Fiscalia — casos registrados por extorsion, 2010-2025.

ANO SIEDCO (POLICIA) FISCALIA (SPOA) BRECHA ABSOLUTA BRECHA %
2010 1.352 4.623 3.271 241,9%
20mM 1.805 5.838 4.033 223,4%
2012 2.316 6.882 4.566 197,2%
2013 4.805 9.248 4.443 92,5%
2014 4.888 9.507 4.619 94,5%
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SIEDCO (POLICIA) FISCALIA (SPOA) BRECHA ABSOLUTA BRECHA %
2015 5.480 9.964 4.484 81,8%
2016 4.902 9.624 4.722 96,3%
2017 5.532 10.047 4.515 81,6%
2018 7.048 10.525 3.477 49,3%
2019 8.362 10.785 2.423 29,0%
2020 8.188 11.012 2.824 34,5%
2021 8.342 13.791 5.449 65,3%
2022 9.791 21.854 12.063 123,2%
2023 11.078 22.486 11.408 103,0%
2024 13.869 22.960 9.091 65,5%
2025 13.428 19.788 6.360 47,4%
TOTAL 2010-2025 m.186 198.934 87.748 78,9%

— Fuentes: Policia Nacional - SIEDCO; Fiscalia General de la Nacion — SPOA. Elaboracion propia.

Desde la perspectiva del diagndstico, la brecha entre fuentes plantea una pregunta que los datos
disponibles no permiten resolver con certeza: ¢ por qué la Fiscalia registra sistematicamente entre el doble 'y
el triple de casos que el SIEDCO?. Las hipdtesis incluyen diferencias en los canales de denuncia (la Fiscalia
recibe denuncias directas que no pasan por la Policia), rezagos en el ingreso de hechos al sistema judicial,
posibles diferencias en la clasificacion del delito entre entidades, y subregistro policial en territorios con baja
presencia institucional. Sin embargo, ninguna de estas hipdtesis puede verificarse con las fuentes aqui
analizadas. Lo que si puede afirmarse con respaldo estadistico es que ambas series apuntan en la misma
direccion, el delito crecid, alcanzé su maximo en 2024, y muestra una reducciéon moderada en 2025. La
magnitud exacta del fenémeno sigue siendo incierta.

Para efectos del presente andlisis, las cifras del SIEDCO se utilizan como referencia principal para el
diagnostico territorial por ciudades capitales, dada su mayor desagregacion geografica y tematica. Las cifras
de la Fiscalia se emplean para validar la magnitud nacional del fenémeno y como indicador
complementario de la carga sobre el sistema de justicia.
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El arbol de problemas elaborado conjuntamente por el DNP (Direccién Justicia,
Seguridad y Defensa) y Asocapitales (Direccién de Convivencia, Seguridad y Justicia)
establece como problema central el aumento del delito de extorsién y sus delitos
conexos durante el periodo 2016-2026. Esta herramienta metodoldgica permite
trascender el diagnéstico estadistico para identificar las causas estructurales que
explican la persistencia del fenémeno y los efectos que este genera sobre la seguridad, la
gobernabilidad y el tejido social y econémico del pais.

El problema central se articula en cuatro causas directas, cada una con un conjunto de causas indirectas de
segundo nivel. Estas causas generan cuatro efectos directos que, en conjunto, producen un efecto indirecto
de mayor alcance: la creacién de mecanismos de relacionamiento politico, econémico y social que
posibilitan estructuras de poder lideradas por actores criminales. A continuacién, se desarrolla en
profundidad cada eje causal.

Arbol de problemas de la extorsién en las ciudades capitales.

EFECTO INDIRECTO

Estructuras de poder criminal con legitimidad social en algunos territorios

E1 E2 E3 E4
Aumento de ingresos Operacion desde la Expansion del mercado Legitimacion criminal
criminales reclusion de victimas

PROBLEMA CENTRAL

Aumento de la extorsion y sus delitos conexos (2016-2026)

CAUSA 1 CAUSA 2 CAUSA 3 CAUSA 4
Grupos ilegales que se Baja capacidad de los Uso indebido de las TIC Control territorial de
financian con extorsion establecimientos de para modalidades grupos criminales

reclusion extorsivas

— Fuente: elaboracion propia a partir de las mesas intersectoriales DNP-Asocapitales (enero-mayo de 2025).

Causa 1 — Presencia de grupos ilegales que financian su
estructura mediante la extorsion

La extorsion ha sido histéricamente el principal mecanismo de financiacion de los actores armados ilegales
en Colombia. Los Grupos Armados Organizados (GAQ), disidencias de las FARC, ELN, Clan del Golfo y las
organizaciones criminales urbanas transnacionales como el Tren de Aragua, utilizan la extorsién como
fuente primaria de ingresos. La desmovilizacion de las FARC en 2016, lejos de reducir el fendmeno, generd
una redistribucion de las rentas extorsivas entre estructuras mas fragmentadas y con mayor presencia
urbana. Las estadisticas son contundentes, los casos de extorsién pasaron de 4.902 en 2016 a 13.869 en 2024,
un incremento del 182,9%.

| causas indirectas de este eje

® Disminuciéon de las rentas tradicionales: las transformaciones en las economias ilicitas y en las
dindmicas de financiacion de las organizaciones criminales han incrementado la importancia de la
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extorsion como mecanismo de generacion de recursos. En particular, la diversificacion de las actividades
criminales y las modificaciones en las dindmicas del narcotrafico, el secuestro y otras rentas ilicitas han
llevado a distintos grupos armados y organizaciones criminales a fortalecer mecanismos de extraccion
de recursos directamente sobre las economias locales y las actividades productivas. En este contexto, la
extorsion constituye una fuente de financiacidon particularmente atractiva debido a su capacidad para
generar ingresos recurrentes mediante cobros periddicos a comerciantes, transportadores, empresarios y
otros actores econémicos. Esta dinamica permite a las organizaciones criminales obtener recursos sin
requerir necesariamente el control directo de toda la cadena de produccidn de las economias ilicitas.

® Necesidad de expansion territorial: la extorsién no solo financia las actividades criminales, sino que
también es instrumento de control territorial. Para cobrar 'vacunas' de manera sistematica se requiere
dominio sobre un territorio, lo que crea incentivos perversos para que los grupos criminales amplien su
presencia geografica.

@ Baja presencia institucional: en zonas donde el Estado carece de presencia efectiva (tanto en términos
de seguridad como de servicios sociales basicos), los grupos criminales llenan el vacio de autoridad,
creando condiciones propicias para el cobro extorsivo sostenido.

® Expansion de la presencia de los grupos criminales: organizaciones como el Tren de Aragua,
originalmente venezolana, han demostrado una capacidad adaptativa notable para operar en ciudades
colombianas, utilizando el conocimiento de las redes extorsivas locales para integrarse rapidamente en
los mercados criminales urbanos.

® Debilidad del sistema judicial para atender las denuncias: las dificultades institucionales para
investigar y llevar a las instancias judiciales los casos de extorsion pueden favorecer la percepciéon de
impunidad y contribuir a la persistencia del delito. Estas dificultades se relacionan, entre otros factores,
con la complejidad de la investigacion de este fendmeno, la sobrecarga de las capacidades
institucionales, las dificultades para obtener y preservar elementos materiales probatorios y la necesidad
de fortalecer las capacidades especializadas para la investigacion y judicializacion de las estructuras
dedicadas a la extorsion. En particular, la limitada denuncia del delito constituye un desafio adicional
para la respuesta institucional, dado que reduce la disponibilidad de informaciéon y elementos
probatorios necesarios para activar y desarrollar las investigaciones.

Causa 2 — Baja capacidad de los establecimientos de reclusién

La crisis del sistema penitenciario es uno de los factores que las autoridades vinculan de manera mas directa
con el crecimiento de la extorsion en las ciudades capitales. Aproximadamente el 70% de las llamadas
extorsivas se originan desde centros de reclusion del INPEC (DIASE, 2023). Esto implica que las carceles
colombianas han dejado de ser espacios de privacion de libertad y resocializacion para convertirse en nodos
operativos del crimen organizado, desde donde se planifican y ejecutan delitos de alto impacto de manera
sistematica.

El hacinamiento en los establecimientos de reclusidon constituye una limitacion estructural para las labores
de vigilancia, control y tratamiento penitenciario. De acuerdo con las estadisticas del INPEC, en febrero de
2025 el indice de hacinamiento de los establecimientos de reclusion del orden nacional se ubicd en 27,3 %,
reflejando una poblacién privada de la libertad superior a la capacidad instalada. Esta situacion genera
condiciones que dificultan la vigilancia efectiva de los establecimientos, el control de las comunicacionesy el
monitoreo de las actividades desarrolladas al interior de los centros de reclusiéon, incrementando los desafios
institucionales para prevenir y neutralizar la operacién de redes criminales desde estos espacios (INPEC,
2025).
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| causas indirectas de este eje

Hacinamiento: con un indice de hacinamiento de 273 % en febrero de 2025 (Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario, 2025), los establecimientos carecen de la infraestructura minima para ejercer
control efectivo sobre la poblacién reclusa. EI hacinamiento favorece la organizacion interna de los

grupos criminales, que aprovechan la confusién y la falta de vigilancia para fortalecer sus estructuras de
mando.

Bajo nivel de descentralizacién y restricciones financieras: el sistema penitenciario colombiano opera
con un presupuesto cronico insuficiente. El Ministerio de Justicia (2023) reporta un déficit de mas de
8.000 funcionarios de vigilancia, lo que significa que hay custodios supervisando entre tres y cuatro veces
mas internos de los que permite un estandar minimo de seguridad.

Adaptabilidad de los grupos criminales para operar desde la reclusién: las organizaciones criminales
han desarrollado sofisticados sistemas de comunicaciéon interna y externa desde las carceles, utilizando
teléfonos modviles ingresados de contrabando, intermediarios externos y redes de mensajeria para
mantener el control de sus operaciones.

Corrupcion institucional: la Defensoria del Pueblo (2022) documentd que algunos funcionarios
penitenciarios permiten el ingreso de dispositivos madviles, drogas y otros elementos prohibidos a cambio
de beneficios. Esta corrupciéon estructural neutraliza la efectividad de las medidas técnicas de control,
como los bloqueadores de sefal, que son saboteados o mantenidos deliberadamente fuera de servicio.

Deficiente infraestructura fisica: muchos establecimientos penitenciarios fueron construidos décadas
atras sin previsidén de las necesidades actuales de control de comunicaciones. La instalacién de sistemas
modernos de vigilancia y bloqueo de sefal requiere inversiones que el sistema no ha priorizado.

Incapacidad resocializadora: |a crisis del sistema penitenciario no solo impide el control del delito desde
las carceles, sino que también dificulta la reintegracion efectiva de los internos, contribuyendo a las altas
tasas de reincidencia que alimentan el ciclo criminal.

@ DATO CRIiTICO — EXTORSION DESDE LAS CARCELES

La Direccion de Antisecuestro y Antiextorsion (DIASE) de la Policia Nacional estima que aproximadamente el
70 % de las llamadas extorsivas se origina desde el interior de establecimientos de reclusion. Esta estimacion
debe interpretarse como un indicador sobre el origen de las llamadas y no como una proporcién de casos de
extorsion cuyo lugar de comision haya sido identificado como carcelario en los registros administrativos.

En efecto, el SIEDCO registra la categoria “carcel” como clase de sitio en una proporcién considerablemente
menor de los casos, debido a que el lugar desde el cual se realiza una Ilamada extorsiva no necesariamente
queda identificado al momento de la denuncia. Por esta razén, ambas cifras no son directamente

comparables.

La informaciéon disponible evidencia la importancia de fortalecer el control de las comunicaciones desde los
establecimientos de reclusion, asi como los mecanismos de identificaciéon, bloqueo y judicializacion asociados
a este tipo de operaciones.

Causa 3 — Uso inapropiado de las TIC para facilitar modalidades
extorsivas

El desarrollo de las tecnologias de la informacién y comunicaciéon ha creado un ecosistema propicio para la

evolucion de las modalidades extorsivas. Las organizaciones criminales han reconfigurado sus operaciones
para incorporar mensajeria cifrada, aplicaciones de llamadas por VolP (Voz sobre Protocolo de Internet),
plataformas de pago digital y redes sociales, que reducen drasticamente el riesgo de identificacion y
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captura. La transicion hacia modalidades digitales no sélo amplia el universo de victimas potenciales,
incluyendo sectores que antes no estaban expuestos, sino que también dificulta la accién investigativa de
las autoridades.

Los datos del SIEDCO para las capitales confirman esta tendencia; la extorsion via redes sociales pasd de 199
casos en 2016 (7,6 % del total en capitales) a 1.525 casos en 2024 (19,4 %), alcanzando en 2020 su maxima
participacion porcentual, con 1.353 casos, equivalentes al 29,3 % del total de casos registrados en las capitales.
En el periodo 20222025, esta modalidad se ha mantenido entre el 15 % y el 20 %, lo que evidencia su
consolidaciéon como un componente estructural del fendmeno extorsivo.

| Modalidades de ciberextorsién identificadas en este analisis

® Ransomware: programas maliciosos que cifran los datos de una organizacidn o persona y exigen el pago
de un rescate para su liberaciéon. En Colombia, empresas y entidades publicas han sido victimas de
ataques de este tipo, con rescates exigidos en criptomonedas para evitar la trazabilidad.

® Extorsion sexual (sextorsion): delito en el que los perpetradores coaccionan a sus victimas para que
transmitan imagenes o videos de contenido explicito, que luego son utilizados como material de
chantaje. Esta modalidad afecta de manera desproporcionada a mujeres y jévenes, y su crecimiento se
ha visto facilitado por las plataformas de videollamada y mensajeria instantanea.

@ Ataques DDoS extorsivos: saturacion intencional de los servidores de una empresa mediante trafico
masivo, con la amenaza de mantener el ataque indefinidamente si no se realiza un pago. Estos ataques
afectan principalmente a empresas medianas y grandes con dependencia de plataformas digitales.

e Phishing y vishing: captura fraudulenta de informacion personal mediante correos electrénicos,
mensajes o llamadas que simulan ser entidades legitimas. Esta informacion es luego utilizada para
extorsionar a las victimas o para facilitar otros delitos.

| causas indirectas de este eje

® La disponibilidad de capacidades digitales y de herramientas de seguridad presenta diferencias
importantes entre los territorios urbanos y rurales. Estas brechas pueden incrementar la exposicion
diferencial de la poblacién a modalidades de ciberextorsiéon y dificultar las capacidades de prevencion y
respuesta institucional. Para efectos de este analisis, se recomienda evitar una comparacion general de
Colombia con la regidon cuando no se dispone de un indice especifico y verificable.

® Proliferacion de nuevas tecnologias: la masificacion de smartphones, el crecimiento del comercio
electrénico y la expansion de las plataformas de pago digital han creado nuevas superficies de ataque
para los grupos criminales. En 2022, las denuncias por ciberdelitos crecieron un 26% en Colombia, con
una nueva denuncia cada 8 minutos (Camara Colombiana de Informatica y Telecomunicaciones y
Tanque de Analisis y Creatividad de las TIC, 2023).

@ Desarticulacion institucional: las unidades de ciberseguridad de la Policia Nacional y la Fiscalia tienen
capacidades limitadas para atender el volumen creciente de ciberdelitos. La cooperacién entre entidades
nacionales, locales y el sector privado para prevenir y atender la ciberextorsion es insuficiente y carece de
protocolos estandarizados. Existe, sin embargo, un espacio formal creado para este propdsito, el Puesto
de Mando Unificado de Seguridad Digital (Decreto 338 de 2022), que hasta la fecha no esta conectado
con los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana de las capitales ni referenciado en los
protocolos territoriales de atencidn a la ciberextorsion.

Causa 4 — Control territorial de los grupos criminales

La extorsion en entornos urbanos no puede entenderse Unicamente como un delito econémico individual.
En algunas ciudades y territorios afectados, constituye también un mecanismo de control social y
econdmico mediante el cual las organizaciones criminales regulan comportamientos, resuelven disputas y
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ejercen formas de autoridad informal. Este fendmeno puede analizarse a partir del concepto de
“gobernanza criminal”, estudiado para el caso de Medellin por Blattman et al. (2025).

| causas indirectas de este eje

@ Disputas entre actores criminales por el control territorial: la fragmentacién de los grupos armados
tras el acuerdo de paz con las FARC generd multiples actores compitiendo por el control de los mismos
territorios y rentas extorsivas. Estas disputas se traducen frecuentemente en oleadas de violencia que
afectan a las comunidades y elevan los niveles de extorsion en los territorios disputados.

@ Baja presencia institucional en zonas periféricas: en los barrios periféricos de las ciudades capitales,
donde el Estado tiene menor presencia, los grupos criminales ofrecen servicios cuasi-estatales
(seguridad, resolucion de conflictos, regulacion de la economia informal) a cambio del pago de 'vacunas'
Esta 'gobernanza criminal' crea lazos de dependencia que hacen mas dificil la denuncia y la cooperacidon
con las autoridades.

@ Normalizacién de la violencia y la intimidacién: en territorios con décadas de presencia criminal
continua, la extorsién es percibida por muchas comunidades como una 'tarifa' inevitable por el derecho a
operar. Esta normalizacion tiene un efecto devastador sobre las tasas de denuncia (estimadas en menos
del 20% de los casos reales) y dificulta la construccion de relaciones de confianza entre ciudadania e
instituciones.

® Cohesiéon social alrededor de grupos criminales: en algunos territorios, los grupos criminales han
construido legitimidad social mediante la provision de bienes y servicios que el Estado no ofrece. Esta
legitimidad condicional hace que una fraccién de la poblacién vea en el grupo criminal no a un
victimario sino a un proveedor, complicando las estrategias de intervencién institucional.

La distribuciéon de los casos por clase de sitio en el SIEDCO confirma el caracter territorial del delito; el 79,1%
de los casos en capitales en 2024-2025 ocurre en vias publicas, lo que refleja el cobro sistematico de
'vacunas' en corredores comerciales y zonas de alta actividad econédmica informal. Este patréon distingue la
extorsion urbana colombiana de las formas oportunistas del delito y exige respuestas que vayan mas allad de
la accion policial reactiva.

Efectos del problema — Ciclos de retroalimentacién criminal

El &rbol de problemas identifica cuatro efectos directos del crecimiento de la extorsion en las capitales, que
en conjunto producen el efecto indirecto de mayor alcance; la creacién de mecanismos de relacionamiento
politico, econdmico y social que posibilitan estructuras de poder criminal con legitimidad social en algunos
territorios.
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Efectos del delito de extorsién segun el arbol de problemas DNP-Asocapitales. Elaboracién

propia

EFECTO

DESCRIPCION

IMPLICACION PARA LA POLITICA

PUBLICA

E1— Aumento de
ingresos criminales

E2 — Operacién
desde la reclusion

E3 — Expansion del
mercado de
victimas

E4 — Legitimacion
criminal

Las rentas extorsivas fortalecen financiera y
operativamente a las organizaciones, ampliando su
capacidad de accion, reclutamiento y expansion territorial.

El liderazgo de estructuras criminales desde las carceles
perpetula el control y la impunidad, convirtiendo la
privacion de libertad en una modalidad de gestion
criminal.

La adaptaciéon tecnoldgica amplia el universo de victimas
potenciales, incluyendo sectores que histéricamente no
estaban expuestos y afectando con mayor fuerza a las
mujeres.

El ejercicio de funciones cuasi-estatales erosiona la
confianza institucional y genera un 'orden social alternativo'
gue compite con el Estado en los territorios mas afectados.

— Fuente: Elaboracion propia
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Justifica el uso de la extincion de dominio
como herramienta complementaria a la
accion penal.

Exige la reforma estructural del sistema
penitenciario como condicidon necesaria
para reducir la extorsion.

Requiere estrategias diferenciadas por
modalidad y por perfil de victima,
incluyendo el enfoque de género.

Obliga a combinar la seguridad con
intervenciones sociales que restauren la
presencia y legitimidad institucional.
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S La asimetria entre responsabilidad politica e instrumentos
disponibles

La arquitectura institucional colombiana en materia de seguridad genera una tensidn estructural que
condiciona la efectividad de cualquier politica territorial; los alcaldes son percibidos como los responsables
politicos de la seguridad ciudadana pero carecen de competencias directas sobre los instrumentos mas
poderosos para combatir la extorsion.

La investigacion penal del delito corresponde exclusivamente a la Fiscalia General de la Naciéon. La accion
operativa es responsabilidad de la Policia Nacional, cuyo mando administrativo es nacional y cuyos recursos
son asignados centralmente. El sistema penitenciario es competencia del INPEC, adscrito al Ministerio de
Justicia. Las entidades de inteligencia criminal (DIJIN, DIPOL) responden al mando nacional. Los alcaldes, en
este esquema, tienen a su disposicion principalmente los recursos de los Fondos de Seguridad Territorial
(FONSET), el uso del espacio publico, los instrumentos de convivencia ciudadana y su capacidad de
interlocucion e incidencia politica con las entidades del nivel nacional.

El mapeo identifica 21 puntos de competencia normativa sobre extorsion, distribuidos en 13 actores y
dependencias (Tabla 14), contando por separado las nueve direcciones de la Fiscalia General de la Nacion
con funciones relacionadas. De ellos, 14 (66,7 %) se concentran en el nivel nacional, 4 (19,0 %) en el
departamental y 3 (14,3 %) se ubican en el ambito municipal. De estos Ultimos, solo 2 (9,5 % del total) son
competencias propias de la administracion municipal (las de los alcaldes y las secretarias de gobierno,
interior o seguridad); el tercero corresponde a las direcciones seccionales de la Fiscalia, entidad del orden
nacional con presencia territorial.

Esta distribucion evidencia la asimetria entre la responsabilidad politica de los alcaldes frente a la seguridad
ciudadana y las competencias institucionales disponibles para intervenir directamente sobre la
investigacion, judicializacion y desarticulacion de las estructuras criminales.

Mapa de competencias normativas por actor frente al delito de extorsion

NIVEL NORMA QUE SUSTENTA LA

ACTOR / DEPENDENCIA TERRITORIAL COMPETENCIA

Comando General de las Fuerzas Militares de Colombia — Nacional Ley 282 de 1996, Arts. 4y 5
(Comando Gaula Militares)

Entidades Territoriales — Gobernadores Departamental Ley 1801 de 2016, Art. 201; Ley 418 de 1997,
Art. 105; Decreto 1222 de 1986, Art. 7

Entidades Territoriales — Alcaldes Municipal Ley 1801 de 2016, Art. 205; Ley 1551 de 2012,
Art. 29, lit. b

Entidades Territoriales — Secretarias de Gobierno / Interior / Departamental  Estructura Organica Departamental

Seguridad

Entidades Territoriales — Secretarias de Gobierno / Interior / Municipal Estructura Organica Municipal

Seguridad
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NIVEL NORMA QUE SUSTENTA LA
ACTOR / DEPENDENCIA TERRITORIAL COMPETENCIA
Fiscalia General de la Nacién: Nacional Decreto 016 de 2014, Art. 14A
Direccién del Cuerpo Técnico de Investigacion Decreto 898 de 2017, Art. 17
Direccion de Apoyo a la Investigacion y Andlisis Contra la Decreto 898 de 2017; Decreto 016 de 2014,
Criminalidad Organizada Art. 20
Direccion Especializada Contra las Organizaciones Criminales Ley 2197 de 2022, Art. 68
Direccion Especializada contra los Delitos Informaticos Decreto 016 de 2014, Art. 20
Direccion Especializada contra el Lavado de Activos Decreto 016 de 2014, Art. 20
Direccion Especializada de Extincion del Derecho de Dominio Decreto 016 de 2014, Art. 20
Direccién Especializada de Investigaciones Financieras Decreto 016 de 2014, Art. 35A
Direccion de Apoyo a la Investigacién y Analisis de Seguridad Ley 2111 de 2021, Arts. 7y 8
Ciudadana

Direccién de Apoyo Territorial

Fiscalia General de la Nacién — Direcciones Seccionales Departamental  Decreto 016 de 2014, Art. 31

Fiscalia General de la Nacién — Direcciones Seccionales Municipal Decreto 016 de 2014, Art. 31

Ministerio de Defensa Nacional — Direccién de Seguridad Nacional Decreto 1874 de 2021, Art. 11
Publica

Ministerio de Defensa Nacional — Direccién de Seguridad Nacional Decreto 1874 de 2021, Art. 9
Nacional

Ministerio del Interior — Direccién de Seguridad, Convivencia Nacional Decreto 1152 de 2022, Art. 19

Ciudadana y Gobierno

Policia Nacional de Colombia — Direccién de Antisecuestroy Nacional Decreto 113 de 2022, Art. 17
Antiextorsion (DIASE)

Policia Nacional de Colombia — Departamentos de Policia Departamental  Decreto 2203 de 1993, Art. 56

— Fuente: Elaboracion propia a partir de Consulta Mapeo de Actores (Asocapitales—-DNP, 2026) y Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito - UNODC (2025). Guia de gestion territorial para el abordaje integral de los delitos priorizados: Lineamientos desde el enfoque de seguridad
humana para responder al homicidio, la extorsion y la violencia intrafamiliar. Ministerio de Defensa Nacional de Colombia.

Esta asimetria no puede resolverse a nivel territorial, exige una reforma del modelo de coordinacién entre
niveles de gobierno para la seguridad ciudadana, en la que Asocapitales tiene un rol central como
interlocutor del nivel nacional en representacion de los 32 alcaldes capitales.

EER Limitaciones especificas en la capacidad de respuesta local

| Informacién y diagnéstico

Las alcaldias no tienen acceso directo ni en tiempo real a los registros del SIEDCO de la Policia Nacional, ni a
los sistemas de inteligencia criminal. El diagndstico de la extorsién en cada ciudad depende de la
informacién que las autoridades nacionales comparten en los Consejos de Seguridad, mecanismos que no
siempre tienen la periodicidad y el nivel de detalle necesarios para orientar decisiones de politica publica. La
construccion de mapas criminales locales con datos propios y metodologias estandarizadas es una deuda
pendiente en la mayoria de las ciudades capitales.

I Recursos para la prevencion

Los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PISCC) se financian principalmente con los
recursos de los FONSET, a los que la Ley 1421 de 2010 permite sumar aportes de recursos propios de los
departamentos y municipios. Sin embargo, muchas ciudades carecen de la capacidad fiscal para desarrollar
programas robustos de prevencion de la extorsion. La dependencia de transferencias nacionales y la
competencia con otras prioridades del gasto municipal hacen que la inversiéon en seguridad ciudadana sea
frecuentemente insuficiente y desarticulada.
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| coordinacién interinstitucional

El principal mecanismo de coordinacion territorial no es una Unica instancia, sino un conjunto de espacios
con bases normativas diferenciadas: el Comité Territorial de Orden Publico y el Consejo de Seguridad en los
niveles departamental y municipal; el Consejo Nacional de Lucha contra el Secuestro y demas Atentados
contra la Libertad Personal (CONASE), en el nivel nacional; y el Puesto de Mando Unificado de Seguridad
Digital, para la modalidad digital del delito (Tabla 15).

De las 7 instancias formales identificadas, solo dos (el Comité Territorial de Orden Publico y el Consejo de
Seguridad) corresponden a lo que el diagndstico agrupa hoy bajo el término genérico "Consejos de
Seguridad Territoriales".

Espacios formales de articulacién interinstitucional frente a la extorsién

5 NIVEL NORMA QUE SUSTENTA SU
INSTANCIA DE ARTICULACION TERRITORIAL EXISTENCIA
Comité Territorial de Orden Publico Departamental Decreto 399 de 2011, Arts. 17-18
Comité Territorial de Orden Publico Municipal Decreto 399 de 2011, Arts. 17-18
Consejo de Seguridad Departamental Decreto 2615 de 1991, Art. 1
Consejo de Seguridad Municipal Decreto 2615 de 1991, Art. 5
Consejo Nacional de Lucha contra el Secuestro y Demas Atentados Nacional Ley 282 de 1996, Art. 1

contra la Libertad Personal (CONASE)

Puesto de Mando Unificado de Seguridad Digital Nacional Decreto 338 de 2022, Art.
2221139
Red de Apoyo y Solidaridad Ciudadana Municipal Decreto 322 de 2002, Arts. 1-2

— Fuente: Elaboracion propia a partir de Consulta Mapeo de Espacios (Asocapitales-DNP, 2026) y Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y
el Delito - UNODC (2025). Guia de gestion territorial para el abordaje integral de los delitos priorizados. Ministerio de Defensa Nacional de Colombia.

I Cifra negra y subregistro

La baja tasa de denuncia constituye uno de los principales obstaculos para dimensionar adecuadamente el
fendmeno extorsivo. El temor a represalias, la desconfianza en las instituciones y la percepciéon de ineficacia
del sistema de justicia pueden contribuir al subregistro de los casos. Por esta razén, las cifras administrativas
deben interpretarse como una aproximacion a la magnitud observada del fendmeno y no como una
medicion completa de su incidencia real.

=S Experiencias y buenas practicas comparadas

Frente a las limitaciones estructurales y financieras expuestas, la principal respuesta de las administraciones
locales ha sido la consolidacidon de una robusta gestion territorial. Las Alcaldias han comenzado a adoptar
estrategias innovadoras y actividades focalizadas en la prevencion del delito que trascienden la respuesta
estrictamente policiva, entendiendo que el fendmeno extorsivo requiere un abordaje multidimensional.

Al implementar acciones de urbanismo social, promover la inclusiéon financiera para reducir la dependencia
de economias informales (como el 'gota a gota') y fomentar la participacidon comunitaria, los gobiernos
locales disputan de manera directa el control territorial a las estructuras criminales. Estas intervenciones
demuestran que la gestion territorial proactiva por parte de las Alcaldias es el catalizador indispensable para
desarticular los factores de riesgo y construir entornos resilientes ante la criminalidad.

El analisis de casos en Colombia y en otros paises de la regidn, junto con el mapeo de 23 estrategias
documentadas para el fenémeno extorsivo por parte de la Oficina de las Naciones Unidas contra las Drogas
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y el Delito (UNODC), ofrece aprendizajes relevantes para el disefio de respuestas territoriales, organizados en
nueve ejes tematicos.

a) Prevencion situacional — reduccion de oportunidades

@ Reduccion de transacciones en efectivo: modelos de gobierno electrénico que digitalizan pagos
publicos (transporte, servicios) reducen las oportunidades de cobro extorsivo. Adaptabilidad urbana, sin
evidencia formal de impacto (nivel de confianza técnico: alto; financiero: sin informacion).

® Comprobacién de identidad en apps de transporte: la verificacion previa de conductores y usuarios en
aplicaciones de movilidad reduce las oportunidades de secuestro extorsivo (paseo millonario), un modus
operandi ya identificado en la seccién 3.2.5 del diagndstico.

® Gestion de topes en aplicaciones financieras: el establecimiento de topes a transacciones digitales
diarias limita los montos disponibles en caso de secuestro extorsivo; es de bajo costo técnico y financiero,
aungue de adaptabilidad limitada.

b) Desarrollo social e inclusién financiera

® Banca de las Oportunidades: programa nacional (Bancoldex) con alta confianza técnica y financiera; en
2024 el 96% de adultos en Colombia tenia acceso a un producto de depdsito, pero persiste una brecha
rural (65,6% de acceso) en mas de 68 municipios, relevante para la exposicion diferencial al "gota a gota"
identificada en el arbol de causas.

e Economia Popular para el Cambio contra el gota a gota: programa 2025 del DPS, el Fondo Nacional de
Garantias y el Banco Agrario, con presupuesto superior a 500.000 millones de pesos para crédito
asociativo a poblacién vulnerable, atacando directamente la causa estructural de recurrencia a
préstamos informales.

c) Base comunitaria y confianza institucional

® Encuestas de percepcion y victimizacion (DANE): la Encuesta de Convivencia y Seguridad Ciudadana
desagrega la victimizacion por extorsion entre cabeceras, centros poblados y rural disperso, insumo
directo para el mapeo de riesgo propuesto en la Accion A3.

® Comité de Ciudadanos de Vinculacién con la Policia - CPLC (Pakistan): modelo de participacion
ciudadana que ha operado como canal alterno de denuncia y ha mejorado la transparencia policial
durante mas de dos décadas, con alta confianza comunitaria pero sin evidencia formal de impacto sobre
la extorsion.

@ Iniciativa Addiopizzo (Sicilia): certificacion de comercios "libres de extorsién" y promocién del consumo
ético; desde 2004 ha construido una red empresarial que resiste la presion extorsiva mafiosa, aunque su
adaptabilidad a contextos de crimen organizado armado (distinto al mafioso) no esta probada.

d) Ciberprevenciéon

@ Ciberprevenciéon de la Policia Nacional: ciberpatrullaje, atenciéon virtual al ciudadano y bloqueo de
perfiles delictivos, con inversién inicial de COP $16.428 millones (CONPES 3701 de 2011) para ColCERT, el
Centro Cibernético Policial y el Comando Conjunto Cibernético.

® CIBERGAULA: unidad de analisis forense digital que apoya a los GAULA en rastreo de IP y redes sociales
asociadas a extorsion (Oferta Nacional).

e) Protocolos empresariales frente a llamadas extorsivas

@ Protocolo de atencion de llamadas extorsivas (Guatemala): una empresa del sector energético con
mas de 600 sedes elimind el pago de extorsion (de US$25.000 mensuales en 2017 a cero cinco afos
después) mediante personal capacitado y protocolos de clasificacion de llamadas.
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® Guia de protocolos empresariales frente a la extorsién (Colombia, 2019): iniciativa de sociedad civil
gue orienta a empresas en analisis de riesgo, prevencion y atencién de casos, incluyendo ciberextorsion.

® Plan Troya (Bogotd, 2024): CAULA y comerciantes de Suba, Santa Fe, Puente Aranda y Kennedy

desarrollan acompanamiento y sensibilizacion conjunta (modelo replicable en otras capitales bajo la
Accion B3).

® Fuerza Nacional de Seguridad del Transporte Urbano (Honduras): el despliegue inicial mostro
resultados positivos, pero la desconfianza y la competencia desleal entre transportadores debilitaron la
coordinacion con el tiempo (relevante para anticipar riesgos de sostenibilidad en intervenciones similares
en el transporte publico local).

f) Intervencién en control territorial (caso Medellin)

® La persistencia del fendmeno —Medellin registré 980 casos en 2025— indica que las intervenciones
estructurales requieren horizontes de tiempo de mediano y largo plazo. Los resultados observados
sugieren que las estrategias implementadas han contribuido a contener parcialmente el fendmeno,
aungue no han logrado revertirlo.

g) Extorsion carcelaria

® Plan Integral Penitenciario contra la Extorsiéon - Operacién Dominé: MinDefensa, INPEC y GAULA
integran registros de guardia penitenciaria, celdas unipersonales y comunicaciones controladas (Oferta
Nacional, 2024).

e® Actividades intramurales de trabajo, estudio y ensefianza (INPEC): el 91% de la poblacién privada de la
libertad (94.308 de 103.741 personas, corte a febrero de 2025) participa en estas actividades, con una
inversion de COP $1.700 millones en 2024, reduciendo vulnerabilidades socioecondmicas asociadas a la
reincidencia en extorsion carcelaria.

h) Cooperacién internacional

® Cuatemala mantiene desde hace mas de una década una estrategia de fuerza de reaccién multisectorial
que articula policias, jueces y organizaciones sociales para atender la extorsiéon de forma coordinada. A
nivel global, la Comunidad Internacional Policial contra el Secuestro y la Extorsion (CIPSE) reune a
policias de 29 paises (incluyendo INTERPOL, EUROPOL, EUNAT y AMERIPOL) para el intercambio de
informacioén estratégica y buenas practicas, un espacio de cooperacion que Colombia ya integra y que
Asocapitales podria aprovechar como fuente permanente de lecciones aprendidas. Cabe una nota de
cautela: la evidencia comparada muestra que las unidades especializadas antiextorsion, frecuentes en
Centroameérica, solo son efectivas cuando se garantiza la ausencia de antecedentes de corrupcién o
abuso en su personal; en su defecto, pueden erosionar la confianza ciudadana que se busca construir.

i) Lecciones de telecomunicaciones y legislacion

® Las medidas de control sobre las comunicaciones en establecimientos penitenciarios constituyen un
componente relevante de la prevencion de la extorsién carcelaria. Su implementacion debe articularse
con las competencias del sistema penitenciario, las autoridades de seguridad y las entidades
responsables de las telecomunicaciones.
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RECOMENDACION ESTRUCTURAL PRIORITARIA

Politica nacional integral contra la extorsion

Se recomienda al Gobierno nacional, con liderazgo del Departamento Nacional de Planeacion y del
Ministerio de Justicia y del Derecho, formular un Documento CONPES sobre extorsion, con énfasis en la
extorsion carcelaria. El documento debera articular las responsabilidades del Ministerio de Justicia y del
Derecho, el INPEC, el Ministerio de Defensa Nacional, la Policia Nacional, la Fiscalia General de la Nacion y el
MiInTIC; incluir un diagndstico integral, lineas de politica, metas medibles de corto, mediano y largo plazo,
un plan plurianual de inversion y mecanismos de seguimiento.

Este instrumento debe priorizar la extorsiéon en la agenda nacional y financiar las reformas estructurales —
particularmente las relacionadas con establecimientos de reclusion, investigacion criminal, capacidades
tecnolégicas e interoperabilidad de informacion— que exceden las competencias de las entidades
territoriales.

LIDERAZGO: DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION Y MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO

Las lineas de accidon que se presentan a continuacion son un conjunto de opciones de politica publica y de
buenas practicas que cada entidad territorial puede adoptar, adaptar o priorizar segun su propio contexto,
su capacidad institucional y la disponibilidad de recursos y complementan esta agenda nacional y se
orientan a fortalecer la prevencion, la atencidén a victimas y la articulacion institucional en las ciudades
capitales.

No constituyen mandatos ni obligaciones nuevas para las entidades territoriales: son una invitaciéon a
fortalecer, con el respaldo de las entidades del orden nacional, la respuesta frente a la extorsion en cada
territorio. Se presentan organizadas en tres ejes estratégicos, coherentes con el arbol de problemas y los
hallazgos del diagndstico estadistico.

@ 28 Eje 1— Prevencién y reduccién del delito y sus modalidades

La prevencion de la extorsion se fortalece cuando las entidades territoriales cuentan con una gestion
territorial robusta. Dado que la extorsion, especialmente en su modalidad clasica, requiere de un arraigo en
el territorio para consolidar su cobro periédico o 'vacuna' las entidades territoriales que asi lo decidan
pueden adoptar estrategias integrales que combinen el control urbano con la prevencién del delito,
asumiendo un papel activo frente a las dindmicas delictivas que afectan a sus comunidades.

Para avanzar en esta direccion, resulta Util desplegar actividades sostenidas orientadas a desarticular las
oportunidades criminales en los entornos mas vulnerables. Cuando las entidades territoriales cuentan con
una gestion territorial robusta, pueden articular la inteligencia preventiva local, el fortalecimiento del tejido
comercial y la focalizacion de la inversion social, demostrando que el liderazgo de las entidades territoriales
no solo reacciona ante el delito, sino que se anticipa a él.

Cerr ) ©

Mapeo criminal de alta resolucién y sistemas de informacién territorial

La calidad del diagnéstico territorial es un insumo central para cualquier politica de prevencion de la
extorsion. Las entidades territoriales que decidan fortalecer sus capacidades propias de analisis del delito
estardn mejor posicionadas para identificar focos de alto riesgo, poblaciones vulnerables y modalidades
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prevalecientes a nivel de barrio o Unidad de Planeamiento Zonal, especialmente si ese fortalecimiento se
apoya en la oferta de informacion ya disponible a nivel nacional.

® Accidn Al: Suscribir convenios formales de acceso a datos del sistema de informacién de la Policia Nacional
y de la Fiscalia General de la Nacion, en el marco de los Consejos de Seguridad Territoriales, con
actualizacion mensual de los datos y desagregacion por modalidad, zona, clase de sitio y género de la
victima.

® Accion A2: Incorporar en los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana un componente
especifico de extorsion con indicadores de resultado, no solo de gestidn, que permita medir el impacto real
de las intervenciones y comparar el desempefo entre entidades territoriales.

® Accion A3: Construir mapas de riesgo extorsivo a nivel de barrio, actualizados trimestralmente, que sirvan
como base para la focalizacidén de recursos de prevencion y de las operaciones policiales.

iz ®

Programas de fortalecimiento del entorno comercial y empresarial

Los comerciantes, transportadores y pequefos empresarios son las poblaciones mas expuestas al delito de
extorsion. Existe ya oferta nacional dirigida a este sector, que las entidades territoriales pueden territorializar
y complementar con informacién, canales de denuncia seguros y alianzas con el sector privado, sin que ello
implique partir de cero en cada entidad territorial.

® Accion Bl Crear o fortalecer ventanillas de atencién confidencial para victimas de extorsién en las
Secretarias de Seguridad, articuladas operativamente con la Direccion de Antisecuestro y Antiextorsion de
la Policia Nacional, que ofrezcan orientaciéon juridica, acompafiamiento en la denuncia y referenciacion a
programas de proteccion.

® Accion B2: Explorar acuerdos con el sector bancario, a través de la Asociacién Bancaria y de Entidades
Financieras de Colombia, para facilitar la trazabilidad de pagos extorsivos y disuadir su realizacién, de
manera que las entidades bancarias puedan bloquear transferencias hacia cuentas identificadas como
receptoras de recursos extorsivos y alertar a las autoridades.

® Accion B3: Desarrollar o fortalecer programas de capacitacion en autoproteccion empresarial en alianza con
la Federacion Nacional de Comerciantes, las Camaras de Comercio y el Servicio Nacional de Aprendizaje,
que incluyan protocolos para reconocer amenazas, preservar evidencias y denunciar de manera segura.

Cers ©

Intervencion social en territorios con alta presién extorsiva

En zonas con evidencia de control territorial criminal, puede resultar pertinente intensificar la presencia de la
institucionalidad social a través de equipamientos publicos, programas de empleo, oferta cultural y
recreativa, y fortalecimiento de organizaciones comunitarias. Esta estrategia, conocida como recuperacion
territorial con presencia social del Estado, cuenta con evidencia de efectividad parcial en algunos contextos,
por lo que su adopcidén conviene evaluarse y adaptarse a las condiciones especificas de cada entidad
territorial antes de replicarse.

® Accion C1: Integrar en los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana una linea estratégica de
urbanismo social y prevencion situacional, con indicadores de reduccion de la extorsion como métricas de
resultado, vinculando la inversion social en territorios vulnerables a la dinamica del delito.

® Accién C2: Considerar programas de fortalecimiento de la economia formal en zonas de alta informalidad,
como una via para reducir la vulnerabilidad de los trabajadores y comerciantes informales frente a los
grupos extorsivos.
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62, Eje 2 — Articulacion Interinstitucional con la Fiscalia
General de la Nacién y la Policia Nacional

La respuesta frente a la extorsion funciona mejor cuando las distintas entidades involucradas actuan como
parte de una misma cadena: desde la recepcion de la denuncia y la identificacién de la modalidad extorsiva,
hasta la investigacion y la judicializacion de los responsables. En este sentido, las entidades territoriales
pueden cumplir un papel valioso en la gestion de los espacios de coordinacion territorial y en la
identificacion de los obstaculos que afectan la respuesta institucional.

Fortalecer los mecanismos de coordinacién entre las Secretarias de Seguridad, la Policia Nacional, la Fiscalia
General de la Nacion y las demas entidades competentes, con protocolos comunes, intercambio oportuno
de informacién y seguimiento permanente a los resultados, puede contribuir a reducir los tiempos de
respuesta, fortalecer las capacidades de inteligencia y mejorar la judicializacion de los casos.

ez 3 ®

Protocolos de coordinaciéon operativa territorializada

La respuesta efectiva al delito de extorsién requiere una cadena interinstitucional bien articulada que
funcione con fluidez en el territorio: denuncia ciudadana - recepcién y clasificacion - investigacion
especializada - judicializacién. Las entidades territoriales pueden cumplir un papel de impulso y
seguimiento en el ambito de su competencia territorial, apoyando la resolucion de los cuellos de botella que
se identifiquen, mientras que la recepcion especializada, la investigacion y la judicializacion siguen siendo
competencia de la Fiscalia General de la Nacion y la Policia Nacional.

® Acciéon D1: Formalizar en el Comité Territorial de Orden Publico y el Consejo de Seguridad protocolos
especificos para la atencién de casos de extorsion, con tiempos de respuesta maximos, responsables
institucionales y mecanismos de seguimiento, diferenciados por modalidad del delito (telefénica, directa,
digital).

® Accion D2: Solicitar a la Policia Nacional la creacién o el fortalecimiento de unidades de la Direccion de
Antisecuestro y Antiextorsion en cada entidad territorial, con recursos de inteligencia dedicados a la
extorsion y capacidad de rastreo de llamadas en tiempo real.

® Acciéon D3: Establecer mesas técnicas mensuales entre Secretarias de Seguridad, Fiscalias Seccionales y
Policia Metropolitana para revisar indicadores de extorsion, identificar tendencias emergentes y
desbloquear cuellos de botella en la judicializacion.

® Accidén D4: Solicitar la activacién formal del Puesto de Mando Unificado de Seguridad Digital (Decreto 338
de 2022) para la coordinacién de casos de ciberextorsion que afecten a las entidades territoriales,
articulando sus alertas y protocolos con los observatorios locales de seguimiento del delito.

2o 3 ®

Presion politica y técnica sobre la extorsion carcelaria

Aunque el Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario es una entidad del orden nacional, las entidades
territoriales que lo consideren pertinente pueden ejercer un rol de incidencia sobre la problematica de las
carceles en sus territorios, utilizando los mecanismos de coordinacion ya existentes.
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® Accion ETL: Solicitar en los Consejos Municipales de Politica Criminal la implementacién y el mantenimiento
efectivo y auditado de blogueadores de seflal en los establecimientos penitenciarios de la ciudad, con
informes de operatividad trimestrales dirigidos a las Secretarias de Seguridad.

® Accion E2: Elevar ante el Departamento Nacional de Planeacion y el Ministerio de Justicia la propuesta de
un Documento del Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social sobre extorsion carcelaria, tal como
recomienda el presente estudio, que articule metas, responsabilidades e inversiones de todas las entidades
responsables: Ministerio de Justicia, Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario, Ministerio de Defensa
Nacional, Policia Nacional, Fiscalia General de la Nacion y Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las
Comunicaciones.

® Accidén E3: Promover ante el Congreso de la Republica las reformas normativas necesarias para fortalecer el
marco de telecomunicaciones en establecimientos penitenciarios, incluyendo la regulacion del uso de
dispositivos moéviles por parte de la poblacion privada de la libertad y la responsabilidad de los operadores
en la neutralizacion de sefales.

Fortalecimiento de la inteligencia criminal local

Los observatorios de seguimiento del delito pueden ganar capacidad analitica frente al fenémeno extorsivo,
incorporando el analisis de redes criminales, la identificacion de estructuras que operan desde las carceles y
el seguimiento de victimas reincidentes como indicador de la efectividad de las intervenciones.

® Accion F1: Fortalecer los observatorios de seguimiento del delito con analistas especializados en extorsiéon y
acceso a herramientas de analisis de redes sociales criminales y georreferenciacion del delito.

® Accidén F2: Establecer un sistema de alerta temprana que permita identificar incrementos inusuales en la

tasa de extorsion a nivel de barrio, activando protocolos de respuesta antes de que el fendmeno se
consolide.

IEER Eje 3 — Atencién Integral a Victimas

La atencion a las victimas de extorsidon es un componente central de la respuesta frente a este delito. La baja
disposicion a denunciar, asociada al temor a represalias, la desconfianza institucional y las dificultades para
acceder a los canales de atencién, limita el conocimiento real del fendmeno y reduce las posibilidades de
intervencion efectiva por parte de las autoridades.

Las entidades territoriales que fortalezcan sus canales de denuncia y orientaciéon en los territorios con mayor
incidencia del delito, en articulacién con la Policia Nacional y la Fiscalia General de la Nacién, y en
condiciones de confidencialidad, seguridad y acompanamiento para las victimas, no solo facilitan la
denuncia y mejoran la respuesta institucional frente a cada caso, sino que también fortalecen la confianza
ciudadana, reducen la vulnerabilidad frente a nuevas acciones extorsivas y generan informacién que
contribuye a una mejor comprension del fenédmeno.

s 3 ®

Fortalecimiento de los canales de denuncia

La baja tasa de denuncia, estimada en menos del 20% de los casos reales, es el obstaculo mas dificil de
superar. Aumentar la denuncia requiere dos condiciones simultaneas: que las victimas tengan acceso facil y
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seguro a canales de reporte, y que confien en que la denuncia tendrd consecuencias reales y no generara
represalias.

® Accion G1: Desarrollar y promover canales digitales seguros de denuncia (aplicacién movil o chat anénimo)
integrados con la Policia Nacional y la Fiscalia General de la Nacién, que permitan a las victimas reportar sin
exposicion fisica y hacer seguimiento al estado de su caso.

® Acciéon G2: Implementar campafas masivas de sensibilizacion sobre la importancia de la denuncia,
comunicando con claridad las garantias de proteccion para los denunciantes, el proceso de atencién y los
resultados concretos de casos judicializados.

® Acciéon G3: Instalar puntos de atencion descentralizados en las zonas de mayor incidencia del delito,
apoyados en infraestructura institucional ya existente, donde las victimas puedan recibir orientacién inicial
sin necesidad de desplazarse a sedes institucionales centrales.

® Accidn G4: Articular los puntos de atencion descentralizados con la Red de Apoyo y Solidaridad Ciudadana
(Decreto 322 de 2002), mecanismo comunitario de participacion ciudadana en seguridad ya existente en el
nivel municipal, que puede servir como canal complementario de recepcién y acompafiamiento a victimas
en zonas con baja conectividad digital o alta desconfianza institucional.

o ®

Protocolo unificado de atencién psicosocial y juridica

Las victimas de extorsion sufren un dafo patrimonial y psicolégico que con frecuencia no recibe atencion
institucional adecuada. Resulta recomendable que las entidades territoriales que lo consideren pertinente
incluyan en sus programas de atencién a victimas de delitos una ruta especifica para extorsion, disefada en
articulacion con la Fiscalia General de la Nacidn, la Defensoria del Pueblo y las organizaciones de la sociedad
civil especializadas.

® Accién H1I: Disefar una ruta de atencién integral que incluya recepcion y clasificacién del caso, asesoria
juridica gratuita, apoyo psicosocial, acompanamiento en el proceso de denuncia y seguimiento
postraumatico, articulada con las Casas de Justicia, los Centros de Atencidon a Victimas del delito y las
personerias municipales.

® Acciéon H2: Procurar medidas de proteccién para victimas en riesgo alto, en coordinaciéon con la Unidad
Nacional de Proteccién y la Fiscalia General de la Naciéon, de modo que quienes han denunciado y enfrentan
represalias tengan acceso expedito a esquemas de proteccion.

® Accidén H3: Desarrollar un sistema de seguimiento de casos que permita medir la efectividad del proceso de
atencioén y la satisfaccion de las victimas, como insumo para el mejoramiento continuo de la ruta.

Atencioén diferencial para poblaciones en alta vulnerabilidad

Los datos del sistema de informacién de la Policia Nacional confirman que comerciantes informales,
transportadores, trabajadores independientes y mujeres victimas de ciberextorsidon son las poblaciones con
mayor exposicion al delito. Resulta pertinente que las politicas de atencidn incorporen un enfoque diferencial
que reconozca las especificidades de cada grupo.

® Accion I1: Incorporar moédulos de prevencion y respuesta a la extorsion en los programas de formalizacion
empresarial y apoyo al emprendimiento, dirigidos especialmente a comerciantes informales de los sectores
mas afectados.

® Accion 12: Desarrollar una estrategia especifica de atencién a victimas de ciberextorsion y extorsiéon sexual,
con rutas de atencidon que garanticen la privacidad de las victimas y la preservacion de evidencias digitales

Asociacion Colombiana de Ciudades Capitales - Departamento Nacional de Planeacion



ANALISIS Y CARACTERIZACION DE LA EXTORSION EN COLOMBIA 6. RECOMENDACIONES DE POLITICA PUBLICA

para la investigacion penal.

® Accion I3: Articular con el Servicio Nacional de Aprendizaje, universidades e instituciones educativas
programas de alfabetizacion digital y en ciberseguridad orientados a las poblaciones mas vulnerables,
incluyendo adultos mayores, mujeres cabeza de hogar y comerciantes informales.

Estas lineas de accion buscan ofrecer a las entidades territoriales un marco de referencia comun, no una
lista de obligaciones. Cada entidad territorial decide, segun su propio contexto y sus capacidades, cudles
de estas acciones adoptar y en qué momento, contando con el respaldo técnico y normativo que
corresponde a las entidades del Gobierno Nacional.

Para efectos de la revision de las recomendaciones, se seleccionaron diez acciones del capitulo 6 que
cuentan con antecedentes identificables en la oferta institucional nacional o territorial. La Tabla 16 presenta
estas acciones junto con la oferta existente y una propuesta de reformulacion orientada a evitar duplicidades

institucionales y facilitar su implementacion territorial.

icEREM Acciones propuestas frente a la oferta institucional existente: reformulaciones sugeridas

ACCION ACTUAL (CAP.

6)

A2 — Componente de
extorsiéon en PISCC con
indicadores

A1/ F1— Acceso a datos
y fortalecimiento de
observatorios

B1/G3 — Ventanillas y
puntos de atencién a
victimas

B3 — Capacitacion en
autoproteccion
empresarial

C1 — Urbanismo social y
prevencion situacional

D2 —
Creacién/fortalecimiento
de células DIASE

E1/ E2 — Extorsién
carcelaria

G1 — Canales digitales
de denuncia

OFERTA / EVIDENCIA YA EXISTENTE

Plan Integral Unidos contra la Extorsion y el
Secuestro (Policia Nacional, Oferta Nacional);
Sincelejo ya lo adoptd localmente (Oferta
Local).

Micrositio de Analisis Criminal y Financiero y
MUIF (Fiscalia, Oferta Nacional); "Datos para la
Seguridad" (Bogota) y sistema de informacion
de Sincelejo (Oferta Local).

Receptores GAULA en 35 secciones + 5 en
Bogota (Fiscalia, Oferta Nacional); gestion de
ampliacion de receptores de Sincelejo (Oferta
Local).

Campafa "jYo No Pago, Yo Denuncio!" (Policia
Nacional, ya visita comerciantes); Plan Troya
(Bogota, 2024); Guia de protocolos
empresariales frente a la extorsién (buena
practica Colombia, sociedad civil, 2019).

Control Urbano (Bogotd); Barrios Libres de
Extorsion (Medellin-Bello-Buenaventura, Ley
de Paz Total, 2024-2025) — con resultados
parciales y mixtos documentados.

Grupos GAULA de la Policia (34 unidades,
Oferta Nacional); "Equipo élite contra el
multicrimen"y fortalecimiento SIJIN de
Sincelejo (Oferta Local).

Plan Integral Penitenciario contra la Extorsion
— Operacion Domind (MinDefensa-INPEC—
GAULA, ya vigente desde 2024, Oferta
Nacional).

Aplicativo jA Denunciar! - Sistema Nacional de
Denuncia Virtual (Policia Nacional) y Denuncia
Facil (Fiscalia), ambos ya operativos a nivel
nacional (Oferta Nacional).
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ACCION REFORMULADA PROPUESTA

Adoptar y territorializar en los PISCC el Plan Integral
Unidos contra la Extorsion y el Secuestro de la Policia
Nacional, siguiendo el precedente de Sincelejo, en vez de
disefiar un componente nuevo desde cero.

Suscribir convenios de acceso al Micrositio de Analisis
Criminal y Financiero y al MUIF de la Fiscalia, y replicar
localmente el modelo "Datos para la Seguridad" de
Bogota o el sistema de informacidén de Sincelejo.

Gestionar ante la Fiscalia la ampliacion de Receptores
GAULA en la ciudad capital, siguiendo el modelo de
gestion de Sincelejo, en lugar de crear una ventanilla
paralela sin conexion con el sistema judicial.

Territorializar la campana "jYo No Pago, Yo Denuncio!" y el
modelo del Plan Troya (acompafamiento CAULA-
comerciantes) en alianza con Fenalco y Camaras de
Comercio, y adoptar la guia de protocolos empresariales
ya existente en vez de crear una nueva.

Evaluar la adopcién del modelo Control Urbano de
Bogotd y monitorear los resultados matizados del piloto
Barrios Libres de Extorsién antes de replicarlo, dado que
el informe de seguimiento reporta persistencia parcial
del cobro extorsivo.

Solicitar el despliegue o refuerzo de unidades GAULA ya
existentes en la ciudad y usar como precedente de
gestion el Equipo élite contra el multicrimen de Sincelejo,
en lugar de proponer una célula nueva sin precedente de
gestion.

En vez de "exigir la implementacion" de bloqueadores
desde cero, solicitar el escalamiento y reportes
trimestrales de operatividad de la Operacién Domind, ya
vigente, para los ERON de cada ciudad capital.

Promover y articular localmente el Aplicativo jA
Denunciar! y Denuncia Facil, en lugar de desarrollar una
aplicacion o chat nuevo, evitando duplicar inversion y
fragmentar los datos de denuncia.
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ACCION ACTUAL (CAP.

6) OFERTA / EVIDENCIA YA EXISTENTE ACCION REFORMULADA PROPUESTA

G2 — Campaiias de Campanfa nacional "jYo No Pago, Yo Denuncio!" Territorializar y reforzar localmente la campafa
sensibilizacién sobre (Policia Nacional, desde 2022); campanas de nacional "iYo No Pago, Yo Denuncio!", replicando el
denuncia cultura de la legalidad de Sincelejo (Oferta Local). enfoque de Sincelejo, en vez de crear una campafa

propia desde cero.

11/ 13 — Atencién "Tejiendo lazos de convivencia entre nifios y Adaptar los tres programas locales ya en marcha

diferencial a NNAy adolescentes" (Barranquilla); "Jévenes en Paz"y (Barranquilla, Sincelejo, Granada) para las ciudades

jovenes en riesgo formacion para el trabajo (Sincelejo); "Espacios de  capitales que aun no cuentan con oferta diferencial
proteccion con enfoque de género" (Granada) — para NNA, en lugar de disefiar un programa nuevo sin
todas en Oferta Local. antecedente territorial.

— Fuente: Elaboracion propia a partir de Consulta Oferta Nacional y Consulta Oferta Local (Asocapitales—DNP, 2026).
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La extorsion se ha consolidado como uno de los principales desafios para la seguridad ciudadana en
Colombia y, particularmente, para las ciudades capitales. Lejos de tratarse de un fendmeno coyuntural, el
andlisis estadistico evidencia una tendencia estructural de crecimiento durante la Ultimma década, con un
maximo histdrico de 13.869 casos registrados en 2024. Aunque en 2025 se presentd una reduccion del 3,2%,
los resultados observados durante el primer cuatrimestre de 2026 muestran que dicha disminucién no
representa un cambio estructural de tendencia, sino una estabilizacion temporal dentro de niveles
histéricamente elevados, lo que obliga a mantener y fortalecer las capacidades institucionales de
prevencion, investigacion y judicializacion.

El estudio demuestra que la extorsiéon ha experimentado una profunda transformacién en sus formas de
operacion. Mientras las modalidades tradicionales asociadas al control territorial continlan afectando
principalmente a comerciantes, transportadores y pequefos empresarios, las modalidades digitales han
adquirido un crecimiento sostenido impulsado por el uso masivo de las tecnologias de la informacion, la
expansion de las redes sociales y el aprovechamiento de herramientas como la inteligencia artificial para
sofisticar los mecanismos de engano y constrenimiento. Esta evoluciéon implica que la respuesta
institucional ya no puede concentrarse exclusivamente en el fortalecimiento de la presencia policial, sino
qgue debe incorporar capacidades permanentes de ciberseguridad, prevencion digital, inteligencia
tecnoldgica y alfabetizacién ciudadana.

Igualmente, el analisis confirma que la extorsién constituye un fendmeno estrechamente vinculado con las
economias ilicitas y las estructuras de criminalidad organizada. La financiacion de Grupos Armados
Organizados, Grupos Delincuenciales Organizados y otras organizaciones criminales continda dependiendo,
en buena medida, del cobro sistematico de extorsiones. A ello se suma la persistencia de operaciones
delictivas originadas desde establecimientos penitenciarios, el control territorial ejercido por organizaciones
criminales y las debilidades institucionales para contener el uso criminal de las tecnologias digitales. Estos
factores configuran un problema multidimensional cuya solucién supera las capacidades individuales de
cualquier entidad territorial.

El comportamiento diferencial observado entre las ciudades capitales evidencia que la extorsiéon no
responde a un patréon homogéneo. Mientras algunas ciudades muestran reducciones importantes, otras
presentan crecimientos acelerados que revelan procesos de expansion criminal hacia nuevos territorios. En
consecuencia, los Planes Integrales de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PISCC) deben construirse sobre
diagnodsticos  territoriales especificos, incorporando analisis detallados de modalidades, perfiles de
victimizacion, actores criminales y factores de riesgo locales, evitando la adopcidén de estrategias
estandarizadas que desconocen las particularidades de cada contexto urbano.

Uno de los principales aportes de este documento consiste en proponer una caracterizacién operacional del
fendmeno extorsivo que diferencia modalidades clasicas y digitales, identifica once modus operandi
predominantes y analiza sus implicaciones para la gestion territorial. Esta clasificacion facilita la formulacion
de respuestas institucionales diferenciadas y fortalece la capacidad de las entidades territoriales para
orientar recursos, focalizar intervenciones y mejorar la calidad de sus diagndsticos de seguridad.

De igual manera, el documento pone en evidencia la necesidad de fortalecer la calidad de la informacion
estadistica sobre extorsion. Las diferencias identificadas entre los registros del SIEDCO y las noticias
criminales de la Fiscalia General de la Nacién, asi como las dificultades en la clasificacion de conductas
conexas como el paseo millonario, la amenaza, la usura o algunas modalidades de estafa, muestran la
importancia de avanzar hacia criterios homogéneos de registro, interoperabilidad entre sistemas de
informacién y protocolos unificados para la recepcién y clasificacion de denuncias. Una mejor calidad de la
informacién constituye un requisito indispensable para la formulacién de politicas publicas basadas en
evidencia.

Los hallazgos también evidencian una tensiéon institucional que debe ser abordada desde la politica publica
nacional. Si bien los alcaldes son la primera autoridad de policia y sobre ellos recae la responsabilidad
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politica frente a la ciudadania, las competencias para investigar, judicializar y desarticular las organizaciones
dedicadas a la extorsion permanecen concentradas en entidades del orden nacional. Esta asimetria limita la
capacidad de respuesta territorial y hace indispensable fortalecer los mecanismos de coordinacion entre la
Nacion y las entidades territoriales, asi como avanzar hacia esquemas de corresponsabilidad que permitan
una actuacién mas integral y oportuna.

En este contexto, el papel de las alcaldias debe orientarse al fortalecimiento de sus capacidades de
prevencion, analisis criminal, atencién integral a victimas, promocién de la denuncia y articulacion con la
Fiscalia General de la Nacion, la Policia Nacional y el GAULA. Para lograrlo, resulta imperativo consolidar una
firme gestion territorial, en la cual los mandatarios locales lideren la adopcion de estrategias y actividades
continuas en la prevencion del delito y la lucha contra la extorsién. Esta gestion territorial debe traducirse en
la recuperacion efectiva de los espacios urbanos, la proteccion articulada del tejido productivo vy la
implementacion de barreras preventivas frente a las dinamicas cldsicas y digitales. Solo a través de un
liderazgo local activo, que integre la institucionalidad social y de seguridad directamente en los territorios,
sera posible neutralizar la expansién del control criminal y restaurar la confianza ciudadana en el Estado.

Finalmente, este documento constituye un insumo técnico para orientar la toma de decisiones de las
ciudades capitales y del Gobierno Nacional. Sus resultados respaldan la necesidad de avanzar hacia una
politica publica integral contra la extorsion que articule acciones de prevenciéon, control territorial,
transformacion digital, fortalecimiento institucional, proteccién a las victimas y desarticulaciéon de las
economias criminales. En esa direccion, la formulacion de un documento CONPES especializado permitiria
consolidar una estrategia de Estado con responsabilidades claramente definidas, metas medibles, fuentes
de financiaciéon y mecanismos permanentes de coordinacion entre los niveles nacional y territorial,
garantizando una respuesta integral frente a uno de los fendmenos criminales de mayor impacto sobre la
seguridad, la economiay la confianza ciudadana.

@ SOBRE EL PRESENTE DOCUMENTO

Este estudio técnico fue elaborado en articulacion entre Asocapitales y el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) — Direccion de Justicia, Seguridad y Defensa. Los datos estadisticos provienen del sistema
SIEDCO de la Policia Nacional, del Observatorio de Derechos Humanos y Defensa Nacional del Ministerio de
Defensa, y de los registros del INPEC, la Fiscalia General de la Nacidn y la Direccién de Antisecuestro y
Antiextorsion (DIASE) de la Policia Nacional. El andlisis causal se basa en el arbol de problemas construido en
las mesas intersectoriales realizadas entre enero y mayo de 2025.
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