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RESUMEN

El presente Policy Paper llama la atencién acerca de la necesidad de una politica de
seguridad basada en el enfoque de la seguridad humana; evalta la llamada politica
de seguridad democrética del gobierno Uribe, y alerta de manera especial al Estado
sobre el deber que tiene de recuperar el orden publico dentro del marco de respeto
por los derechos humanos y el Derecho Internacional Humanitario, sin olvidar el
criterio de proporcionalidad entre las limitaciones a ciertos derechos y el fin que se
pretende alcanzar, en el marco de una sociedad democrética. El documento presenta
recomendaciones dirigidas a fortalecer la democracia nacional y regional; a
salvaguardar los derechos humanos; a afianzar el caracter civil de la Policia; a
reorientar las labores de inteligencia y a proteger a quienes intervienen en los procesos
penales y las poblaciones vulnerables. Sobre el papel de la cooperacién ciudadana
en la seguridad democréatica, el Policy Paper resalta que la solidaridad vy la
cooperacion en la persecucién del delito son obligaciones ciudadanas y actitudes
necesarias para que el Estado pueda hacer frente a los desafios de la delincuencia,
pero, agrega, que estas obligaciones deben organizarse a través de procedimientos
v mecanismos diferenciados que atiendan a la diversa naturaleza y a las caracteristicas
de las amenazas de la delincuencia comtn, del crimen organizado y de la accién
de los grupos armados ilegales y que tengan en cuenta la vulnerabilidad de los
ciudadanos frente a cada una de ellas.

a seguridad publica se sustenta en el princi-

pio democrético y en la obligacién politica y
juridica que corresponde al Estado de crear y pre-
servar las condiciones en las que se garantice el
ejercicio pleno de los derechos humanos y de las
libertades individuales. No existe contradiccién en-
tre la seguridad y los derechos humanos, puesto
que, desde una concepcién democrética, tienen
una relacién de dependencia y se tributan al pro-
posito comun de la proteccién de la persona hu-
mana.

Durante afios, el Estado ha combinado y adopta-
do diferentes orientaciones para poner fin al con-
flicto, que van desde la busqueda de un
sometimiento militar de los grupos insurgentes, has-
ta la realizacién de esfuerzos de negociacién y bus-
queda de acuerdos de paz. Es necesario reconocer

que, al enfrentar el conflicto también se han apli-
cado précticas ilicitas, como la de promover, apo-
yar o tolerar grupos paramilitares, o las de incurrir
en violaciones masivas a la obligacién del Estado
de respetar los derechos humanos, circunstancia
que ha sido durante anos una lamentable caracte-
ristica de la situacién en Colombia.

En este contexto de violencia generalizada, en el
que la inseguridad es uno de los problemas que
mas afecta a los habitantes, con un conflicto ar-
mado de mas de cuarenta afios de duracion, ca-
racterizado hoy por practicas degradadas y cuyos
vinculos con el narcotrafico son cada vez mas in-
trincados, el Estado se enfrenta a un desafio com-
plejo: mejorar la eficacia de las instituciones para
brindar una seguridad efectiva, materializada en
el fortalecimiento de la democracia y en la pro-
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teccién de los derechos, lo que por supuesto con-
lleva la obligacién de respetarlos.

Se trata de defender al Estado de las amenazas
de sus enemigos sin ir en contra de los derechos
de los individuos y de derrotar el conflicto sin
acudir a practicas ilicitas. Igualmente, de cons-
truir un Estado democréatico que arrope a todos
los individuos y grupos, donde todas las perso-
nas puedan gozar de una vida digna libre de
amenazas y puedan ventilar sus diferencias sin
temor a recibir represalias de los poderes publi-
cos o de particulares que cuentan con su apoyo
o tolerancia.

Colombia padece una grave crisis de
derechos humanos y de derecho
humanitario. Los derechos funda-
mentales a la vida, la integridad per-
sonal y la libertad se encuentran
seriamente afectados. Igualmente,
fenémenos como el desplazamien-
to forzado de personas y la practica
de la exclusién social, econémica y
politica han generado una terrible
desigualdad que se ve reflejada en
un incremento de la pobreza, que
afecta especialmente a las mujeres,
a la nifiez y a los afrocolombianos.
Esta crisis humanitaria se expresa,
también, en la existencia de una gran
inseguridad como resultado de un
entorno institucional y normativo in-
adecuado para la realizacién de los
derechos fundamentales de todas las
personas y grupos.

Teniendo en cuenta el panorama

anterior, es perfectamente explicable

que en Colombia exista una fuerte
demanda de seguridad por parte de la poblacién.
Tanto de la seguridad de poder gozar de la vida,
la integridad v la libertad personales como de la
seguridad de poder disfrutar de unas condiciones
dignas de vida.

Este documento pretende aportar elementos para
construir un enfoque de seguridad que recupere
la idea de que la razén de ser del Estado es la
proteccién de la poblacién y formular recomen-
daciones de politica publica en esa direccién.

El fundamento y razén de ser de la seguridad debe
ser la proteccién de la persona humana. El enfo-

que de la seguridad humana pone como princi-
pio vy fin de la seguridad a la persona.

Una politica de seguridad fundada en el respeto y
garantia de los derechos humanos debe partir de
las normas y principios que integran la férmula
constitucional del Estado social de derecho, de-
mocrético y pluralista, fundado en la dignidad hu-
mana y en la prevalencia de los derechos
fundamentales de la persona y de lo establecido
en el derecho internacional que protege la digni-
dad humana. De acuerdo con dicho marco, “el
principio de legalidad, las instituciones democrd-
ticas y el Estado de Derecho son inseparables”.

La organizacién politica del Estado v las autorida-
des publicas estan al servicio de la comunidad y de
las personas y, por consiguiente, deben proteger y
ser garantes de su seguridad y no al revés. El orden
publico es, ante todo, el espacio y el &mbito dentro
de los cuales se pueden ejercer y disfrutar los dere-
chos fundamentales v las libertades publicas.

En ese orden de ideas, deben asegurarse la auto-
nomia y separacién entre el Estado y la sociedad,
de tal manera que en el seno de ésta se puedan
expresar todas las opiniones contrarias al poder
politico establecido y a las politicas y acciones de
las autoridades, con el Ginico limite de respetar las
reglas del juego establecidas en la Constitucién Po-
litica y el ordenamiento internacional y la de no
recurrir a la violencia.

Tanto el derecho internacional como el ordena-
miento interno han tratado in extenso la cuestién
de los limites que deben tener los estados para im-
poner restricciones a los derechos v libertades fun-
damentales de las personas, cuando se afronten
situaciones excepcionales que puedan poner en
peligro su independencia y seguridad (articulos 27
de la Convencién Americana sobre Derechos Hu-
manos y 4 del Pacto Internacional de Derechos Ci-
viles y Politicos). Todos han coincidido en que debe
tenerse en cuenta el criterio de proporcionalidad
entre la limitacién y el fin que se pretende alcanzar,
en el marco de una sociedad democrética.

La propuesta que presentamos aqui no olvida que
en Colombia tiene lugar un conflicto armado que
afecta en forma notable y grave a la poblacién ci-
vil. El enfoque de seguridad humana no corres-
ponde a un estadio superior de la seguridad que
s6lo pueda aplicarse en sociedades desarrolladas
o en etapas posconflicto. Por el contrario, se reco-
mienda que los estados en los cuales tiene lugar
un conflicto armado interno incluyan la seguridad
humana en su agenda de seguridad.

La seguridad ciudadana, concebida como seguri-
dad humana que propicia la realizacién de los dere-



chos y libertades fundamentales de todas las perso-
nas, es diferente de la seguridad del Estado. Para el
Estado existe el deber, e incluso el derecho, de pro-
teger su existencia e integridad de los ataques que
se den por fuera de las reglas establecidas en el or-
denamiento constitucional y en las normas pertinen-
tes del derecho internacional o que apelen a la
violencia. Al mismo tiempo, se da la obligacién, para
el poder publico, de respetar y garantizar los dere-
chos y libertades fundamentales de todas las perso-
nas y grupos sometidos a la jurisdiccion estatal.

Las recomendaciones que se presentan estan
orientadas a que el poder publico, en todos sus
niveles, cumpla cabalmente con sus obligaciones
respecto de los individuos sometidos a su jurisdic-
cién, sin desmedro del fortalecimiento y preserva-
cién de las instituciones y reglas del Estado social
v democrético de derecho, ni de las estrategias para
superar el conflicto armado.

Una politica de seguridad para Colombia debe par-
tir del reconocimiento de que en el pais tiene lu-
gar un conflicto armado interno complejo,
extendido y degradado que hunde sus raices en la
profunda exclusion politica, social y econémica en
la que hemos vivido.

Dicho reconocimiento tiene, al menos, dos conse-
cuencias. La primera, que el conflicto debe enfren-
tarse y solucionarse con un enfoque politico, que
desarrolle medidas para superar la exclusiéon en
todos los terrenos, en donde lo militar sea un ins-
trumento de la accién politica del Estado y se su-
bordine formal y practicamente a la autoridad civil.
La segunda, que mientras subsista el conflicto, de-
ben aplicarse las normas humanitarias y, por lo tan-
to, las normas vy las politicas publicas de seguridad
deben incorporar los derechos de la poblacién ci-
vil, en particular los derivados de los principios de
distincién e inmunidad. En ese marco, el gobierno
debe promover la celebracién de acuerdos huma-
nitarios de carécter general, parcial o especial.
Asimismo, el gobierno nacional debe permitir y res-
paldar publicamente las iniciativas, gestiones y ac-
ciones humanitarias de las autoridades locales y
regionales, y de las comunidades y grupos étnicos.

Ademas de corresponder a la constatacién de un
hecho, dicho reconocimiento tiene otras importan-
tes consecuencias positivas. Por un lado, fortalece
las exigencias por parte de las distintas organiza-
ciones de la sociedad, de las Naciones Unidas, de
la OEA y de la comunidad internacional para que
guerrillas y paramilitares acaten y respeten las nor-
mas humanitarias. Igualmente, refuerza la obliga-

cién internacional y constitucional del Estado de
promover el respeto y aplicacién de las normas
humanitarias por todos los combatientes. Final-
mente, respalda las diferentes opciones de las or-
ganizaciones, comunidades y grupos étnicos para
defender su derecho a no participar directamente
en las hostilidades.

Ademas de ser una obligacién del Estado, defen-
der y promover la democracia puede constituirse,
si se hace a través de medios legitimos, en un ele-
mento clave para superar el conflicto armado.

Para defender y promover la democracia se reco-
mienda lo siguiente:

* Larespuesta gubernamental a las movilizacio-
nes sociales (campesinas, indigenas o urbanas)
no debe ser de fuerza, sino de concertacién. El
gobierno nacional debe cumplir cabalmente las
obligaciones adquiridas en virtud de acuerdos
celebrados en procesos de retorno, con la po-
blacién desplazada, asi como los
realizados con otros sectores so-
ciales, tales como los campesinos
e indigenas.

* Un primer paso para avanzar en
el pleno reconocimiento de las ac-
tividades y derechos de los parti-
dos y movimientos de oposicién
seria restablecer la personeria ju-
ridica del partido Unién Patri6ti-
ca, sobre la base de reconocer que
sus niveles de votacién tan bajos
se deben, en buena medida, a la
falta de garantias para su proseli-
tismo politico v a la persecucién
a la que se han visto sometidos
sus dirigentes y militantes. Igual-
mente, se recomienda llegar a un
acuerdo de solucién amistosa en el caso de la
Unién Patridtica ante la Comisién Interameri-
cana de Derechos Humanos, basado en el esta-
blecimiento de la verdad vy su divulgacién ante
la sociedad en general, en la determinacién de
las responsabilidades en todos y cada uno de
los hechos que conforman el universo de victi-
mas y sobrevivientes y en la reparacién integral
para las victimas y sus familiares, y para el par-
tido Unién Patridtica.

* Para atender a la satisfaccién de las necesida-
des basicas insatisfechas, el gobierno deberia
aplicar, en la asignacién de los recursos publi-
cos, el criterio de cumplimiento progresivo de
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las obligaciones internacionales derivadas del
Pacto Internacional de Derechos Econémicos
Sociales y Culturales y, en concreto, las reco-
mendaciones del Comité del Consejo Econé-
mico y Social de las Naciones Unidas
encargado de supervisar el cumplimiento de
los Estados parte en el pacto, hechas en no-
viembre de 2001. En este aspecto, es conve-
niente advertir que la fuerza publica, mediante
acciones civico-militares, denominadas por al-
gunas fuerzas como accién integral, no debe
sustituir a las instituciones estatales competen-
tes en la prestaciéon de los servicios sociales.
La atencién en salud, saneamiento basico, edu-
cacién y recreacién para la poblacién de las
zonas donde se desarrollan operaciones mili-
tares debe ser prestada por las insti-
tuciones y agencias estatales
responsables bajo los criterios de
universalidad, progresividad y no-
discriminacién.
. Con el fin de atender a las
distintas caracteristicas regionales y
locales, el gobierno nacional, al de-
finir las estrategias, las normas o los
programas en materia de seguridad
ciudadana, deberia tenerlas en
cuenta y estudiarlas a la luz de las
diferentes situaciones locales vy, en
cuanto sea posible, procurar que
sean flexibles o adaptables a esas si-
tuaciones. Para ello, en el disefio y
formulacién de las politicas deben
tenerse en cuenta las opiniones y
consideraciones de las autoridades
regionales y locales. Por otra parte,
en el marco de las politicas naciona-
les definidas por el ejecutivo, debe-
ria reconocerse suficiente autonomia
a las autoridades regionales y loca-
les para concebir, disefiar y aplicar
politicas de seguridad en sus jurisdicciones.

El gobierno deberia abstenerse de promover la
idea de que apartarse u oponerse a sus politi-
cas, propugnar por alternativas distintas y algu-
nas veces contrarias a las que defienden las
autoridades, es una accién ilegitima que pone
en riesgo la seguridad y que corresponde a com-
portamientos delictivos. Los Gnicos limites que
pueden imponerse, sin afectar la democracia y
el Estado de derecho, son los que exigen a los
actores sociales y politicos acogerse a las nor-

mas constitucionales y al derecho internacional
y el de no recurrir a la violencia en la basqueda
de sus objetivos.

La impunidad es una de las causas mas impor-
tantes de inseguridad y de la crisis de derechos
humanos. El fortalecimiento del servicio de justi-
cia y la garantia del derecho a acceder a la justicia
y a obtener decisiones judiciales en un plazo razo-
nable constituyen aspectos fundamentales que de-
ben ser encarados por el Estado colombiano para
asegurar la no-repeticién de estas acciones crimi-
nales. Una politica criminal seria y coherente debe
ser un elemento central de la politica de seguri-
dad.

Para fortalecer la capacidad cientifica y técnica del
Estado en criminalistica y ciencias forenses y para
asegurar una investigacién criminal eficiente de-
ben implementarse las siguientes medidas:

¢ Acentuar la naturaleza civil de la Policia Nacio-
nal y fortalecer paulatinamente el papel de la
investigacién judicial, hasta culminar con la
consolidacién de un vigoroso cuerpo de poli-
cia judicial, que haga que la funcién preventi-
va esté a la par de su funcién represiva y de
proteccion.

* En la medida en que la Fiscalia General de la
Nacién pasa a tener interés abierto y legitimo
en la condena de los acusados en el proceso
penal, debe independizarse de ella al Instituto
de Medicina Legal y adscribirlo, como un ente
auténomo, a la rama judicial del poder publi-
co. En este mismo sentido, debe propiciarse el
fortalecimiento de la defensa publica, promo-
viendo su autonomia administrativa y su ads-
cripcién a la rama judicial, asi como la creacién
de un cuerpo de investigadores judiciales que
sirva los intereses de la defensa, tanto publica
como privada.

*  Apoyar y promover el desarrollo de la capaci-
dad de investigaciéon de la Procuraduria Ge-
neral de la Nacién, para que pueda desarrollar
cabalmente su funcién de defensora del inte-
rés de la sociedad y garante de los derechos
fundamentales en el ambito judicial.

Adicionalmente, para promover la seguridad ciu-
dadana de manera integral, se debe incluir un fuer-
te componente de prevencién de las violaciones a
los derechos humanos. En este sentido, el Presi-



dente de la Republica, los demas funcionarios del
alto gobierno y los altos mandos de la fuerza pu-
blica deberian, por lo menos, comprometerse a lo
siguiente:

* Reclamar, respaldar, facilitar y, cuando sea de
su competencia, asegurar el esclarecimiento de
los hechos por parte de las autoridades judicia-
les y administrativas competentes, el estableci-
miento de la responsabilidad y la imposicién
de la sancién proporcional, cuando haya lu-
gar a ello.

* Respaldar y garantizar en la préactica la interpre-
tacién constitucional (sentencia C-351 de 1998)
que restringe el fuero penal militar a los delitos
militares cometidos por miembros de la fuerza
publica en servicio activo y prohibe su aplicacién
a graves violaciones de los derechos humanos y
otros atentados contra la dignidad humana.

*  Aceptar y cumplir integramente las decisiones
de los 6rganos y tribunales internacionales, asi
como de los tribunales nacionales, en las cua-
les se establezca la responsabilidad del Estado
por violaciones a los derechos humanos vy se
condene a agentes del Estado por su partici-
pacién en las mismas.

* Retirar del servicio activo, por parte del Presi-
dente de la Republica como comandante su-
premo de la fuerza publica, a los miembros de
las fuerzas militares y de policia notoriamente
comprometidos en casos de violaciones a los
derechos humanos o de tener vinculos con los
grupos paramilitares o contra quienes existan
informaciones confiables de su participacién
en tales violaciones o de tener nexos con di-
chos grupos ilegales. El gobierno nacional debe
seguir el mismo procedimiento con los servi-
dores publicos pertenecientes a los cuerpos de
seguridad y a otras instancias estatales.

* Asegurar la cooperacién de las Fuerzas Milita-
res y de Policia con las autoridades judiciales
ordinarias para la practica de notificaciones,
pruebas, custodia de militares detenidos y, en
general, el apoyo a la accién de la justicia.

* No respaldar el proyecto de reforma constitu-
cional por el cual se pretende eliminar la com-
petencia de la Procuraduria General de la
Nacién para conocer de las faltas disciplinarias
que cometan los miembros de la fuerza publica.

Uno de los pilares del sistema democrético es el
sometimiento de lo militar a las autoridades civi-
les elegidas popularmente y la prohibicién de de-
liberar a los miembros de la fuerza publica.
Asegurar la separacién de poderes v la indepen-

dencia e imparcialidad de la justicia es, también,
fundamental para el Estado de derecho vy la de-
mocracia.

En este contexto, se recomienda lo siguiente:

Recuperar el monopolio en el uso de las ar-
mas por parte de la fuerza puablica y de los or-
ganismos y cuerpos de seguridad del Estado.
A estos efectos, conviene recordar que, en el
marco del conflicto armado interno, se han de-
sarrollado, ademas de los grupos insurgentes
opuestos a las fuerzas armadas oficiales, gru-
pos de justicia privada, que en

muchos casos han contado con

el apoyo, la aquiescencia o tole-

rancia de miembros de la fuerza

publica. En consecuencia, corres-

ponde al gobierno y a las autori-

dades judiciales y disciplinarias

tomar todas las medidas para que

cesen estos apoyos y relaciones

entre los agentes del Estado y los

grupos paramilitares. Igualmente,

se debe restringir el uso de las ar-

mas ofensivas y no autorizar su

uso a los civiles, bajo ninguna cir-

cunstancia. Por tanto, debe opo-

nerse el gobierno al proyecto de

ley que cursa en el Congreso, pre-

sentado por el senador Manuel

Ramiro Velasquez. Este proyecto

autoriza el uso por parte de civi-

les de subametralladoras o pisto-

las automaticas, que por su

capacidad (entre 500 y 700 pro-

yectiles por minuto) son armas
eminentemente ofensivas cuyo uso debe que-
dar restringido para la fuerza publica.

Una tendencia de los regimenes democraticos
es la de abolir el servicio militar obligatorio vy
contar con ejércitos de voluntarios que incre-
mentan su capacidad profesional. Sin embar-
go, se trata de una aspiracién que en el caso
colombiano no parece viable en el corto plazo,
por la existencia del conflicto armado interno
y por la magnitud de los recursos que debe-
rian destinarse a sufragar los gastos de un ejér-
cito integrado Unicamente por voluntarios
profesionales. Empero, lo que si resulta conve-
niente es acatar la prescripcién constitucional
y legal de prestar el servicio militar obligatorio
sin restringirlo a los colombianos de menores
recursos y con menor capacidad de influencia.
Por ello, mientras persista el servicio militar obli-
gatorio para los varones, éste debe hacerse con
criterios de universalidad y sin discriminacio-
nes de ninguna clase.
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Por otra parte, no es conveniente extender la
obligacién de prestar el servicio militar a muje-
res, indigenas y desplazados, como lo contem-
pla el proyecto de ley que hace curso en el
Congreso. Al contrario, es importante que el Es-
tado propenda por una politica que le permita
mantener a las mujeres al margen del conflicto
armado con el fin de minimizar el impacto del
mismo en sus derechos, en consonancia con
las recomendaciones hechas al Es-
tado por diversos organismos inter-
nacionales, acerca de incorporar en
sus politicas y programas la perspec-
tiva de género para erradicar las des-
igualdades de las cuales son
victimas. La imposicién de la pres-
tacién del servicio militar obligato-
rio o la realizacién de un servicio
social obligatorio no son la respues-
ta més adecuada para lograr equipa-
rar los derechos, deberes y libertades
entre hombres v mujeres, pues exis-
ten otras medidas positivas para lo-
grar dicho objetivo. Ademés, mientras
el Estado no garantice condiciones de
equidad para eliminar las diferencias
existentes entre hombres y mujeres,
no le es dado imponer a las mujeres
cargas adicionales que dificulten su
acceso a los derechos de los cuales son titula-
res. Antes de imponerles deberes debe garanti-
zar el pleno goce y ejercicio de sus derechos.

En cuanto a los desplazados, tampoco es con-
veniente incluirlos dentro del servicio militar
obligatorio. La falla del Estado en su deber de
proteger a la poblacién civil ha permitido la
agudizacién del desplazamiento forzado, ha
conducido a que millones de personas perma-
nezcan en situacién de vulnerabilidad y ha ge-
nerado la violacién continua de sus derechos
fundamentales. Imponer la prestacién del ser-
vicio militar obligatorio a las personas despla-
zadas agravaria su situacién de vulnerabilidad
y las expondria nuevamente a altos riesgos de
violacién de sus derechos fundamentales, lo
cual resulta insensato después de los danos su-
fridos, muchos de ellos irreparables.

En el caso de los pueblos indigenas, el proyec-
to de ley de servicio militar obligatorio es con-
trario a la proteccion especial reconocida tanto
en las normas internas del Estado colombiano
como en los tratados internacionales de dere-
chos humanos, ya que afecta los derechos fun-
damentales de estos pueblos y desconoce la
necesidad de preservar sus usos y costumbres.
Ademés, no garantiza el derecho de consulta
del cual son titulares en virtud del Convenio

169 de 1989 de la Organizacién Internacional
del Trabajo (articulo 6).

¢ El gobierno ha sefialado que el programa de
soldados e infantes de marina campesinos hace
parte del plan de choque para enfrentar “la vio-
lencia desatada por los grupos terroristas y tie-
ne como objetivo principal restablecer la
presencia de la fuerza publica en todas las cabe-
ceras municipales del pais”. Sin embargo, la ex-
periencia del pais permite afirmar que estas
formas especiales de colaboracién de los civiles
con la fuerza publica para la realizacién de ac-
ciones militares (inteligencia o combate) condu-
cen a la formacién o fortalecimiento de grupos
paramilitares. En el caso de este programa, ante
la inexistencia de una definicién legal y precisa
del programa y de las personas que pueden te-
ner acceso al mismo, su implementacién puede
conducir a que miembros activos de los grupos
paramilitares sean incorporados como soldados
campesinos en las regiones donde han actuado
como combatientes irregulares y, por esta via,
contintien ejerciendo las mismas o similares ac-
tividades que venian desarrollando vy eludan la
accién de la justicia frente a los punibles de los
que pueden ser responsables.

* Teniendo en cuenta que la reforma constitu-
cional para dotar de facultades judiciales y de
policia judicial a las fuerzas militares fue apro-
bada en ultimo debate por la Plenaria del Se-
nado de la Republica el 10 de diciembre de
2003 y sancionada por el Presidente de la Re-
publica a los pocos dias, se recomienda al Con-
greso y al gobierno que la regulacién que se
haga a través de la ley estatutaria restrinja al
maximo los poderes que las fuerzas militares
podran esgrimir frente a civiles.

La Constitucién y la reforma de la Policia Nacio-
nal sefialan como misién fundamental de la institu-
cién velar por la seguridad ciudadana democrética,
basada en su naturaleza como cuerpo armado de
carécter civil. Sin embargo, orgdnicamente ésta con-
tinda bajo la autoridad del Ministerio de Defensa
Nacional y comparte con las fuerzas militares el
sistema de Justicia Penal Militar y el presupuesto.

Desde la perspectiva funcional, la policia debe
cumplir tareas contrainsurgentes, en varios casos
incluso de combate, que no estan en su espiritu,
misién, estructura y preparacién y que pertene-
cen mas bien a la érbita militar, en virtud de la
magnitud e intensidad de confrontacién que la in-
surgencia plantea.

Para enfrentar lo anterior, se propone lo siguiente:



El gobierno nacional se debe abocar a un ana-
lisis y debate publico sobre las reformas
institucionales que conduzcan al afianzamien-
to del caracter civil de la Policia Nacional y a
su separacion organica y funcional de las fuer-
zas militares.

Las reformas emprendidas deben basarse en
el reconocimiento de que la Policia Nacional
debe propender, no sélo por el mantenimien-
to de las condiciones objetivas del orden inter-
no, sino también por el establecimiento de lazos
sociales y valoraciones comunes que hagan po-
sible la construccién social basada en el desa-
rrollo humano y el respeto irrestricto por los
derechos humanos; y de que es un servicio pu-
blico dirigido a la proteccién de la comunidad
mediante la defensa del ordenamiento demo-
cratico. En consecuencia, las funciones
policiales son fundamentalmente de carécter
preventivo, protector y educador, los medios
que utilice en el control del delito deben ser
disuasivos antes que represivos y el uso de las
armas de fuego debe ser acorde con princi-
pios de congruencia, oportunidad y proporcio-
nalidad.

En lo inmediato, para afianzar el control gu-
bernamental y civil sobre esta institucién, de-
berifa existir una coordinacién funcional entre
el director de la Policia Nacional y el ministro
de la Defensa, para asegurar que la definicion
de objetivos v la planeacién de las funciones
de la institucién respondan a las politicas de
gobierno. Esta propuesta no debe ser dbice
para avanzar hacia la total separacién funcio-
nal y orgénica de la Policia Nacional del Minis-
terio de Defensa y de las fuerzas militares.

Se requiere que la Policia Nacional despliegue
mas sus esfuerzos en las funciones de seguri-
dad ciudadana vy la persecucién del delito co-
mun, y evitar que los recursos institucionales se
concentren en la lucha contra el narcotréfico y
los grupos armados ilegales, como ha venido
ocurriendo desde hace mas de una década.

Es conveniente que se analice la posibilidad
de eliminar el requisito de pertenecer a la ca-
rrera policial para ocupar la direccién de la ins-
titucién, de modo que este cargo pueda
ocuparse por personas que no han hecho par-
te de su estructura jerarquica.

Ademas del fortalecimiento de la figura del Co-
misionado de Policia, deberia consolidarse la
operacién de la Comisién Nacional de Policia
y Participacién Ciudadana, contemplada en la
Ley 62 de 1993.

El gobierno nacional deberia disponer que se
contintGie con la revisién y modificacién del

curriculo de las escuelas de formacién policial,
con el fin de asegurar que exista una verdade-
ra integracion entre las asignaturas de caracter
operativo y las tedricas, y se eliminen las préac-
ticas de disciplina castrense que actualmente
siguen rigiendo en dichas escuelas de forma-
cién. Ello podria efectuarse con apoyo técnico
y financiero de la comunidad internacional.

La inteligencia de Estado es una herramienta para
tomar decisiones relacionadas con la seguridad y
la defensa nacionales. La inteligencia es informa-
cién analizada. Es un ciclo que comienza con unos
datos, hechos o informaciones que son verifica-
dos, valorados y analizados para convertirlos en
conocimiento. La inteligencia es un instrumento
compuesto por tres funciones: reco-

leccién de informacién, andlisis y

produccién de inteligencia y contra-

inteligencia.

En Colombia, por una parte, no exis-

te una ley que regule y establezca

mecanismos de control para la pro-

duccién de inteligencia. Por otra, el

pais no cuenta con una comunidad

de inteligencia, esto es, con una dis-

tribucién de competencias entre las

agencias de inteligencia de la fuerza

publica para delimitar entre ellas qué

tipo de informacién pueden recoger,

cémo la deben analizar y de qué ma-

nera deben penetrar e infiltrar a las
organizaciones criminales. Ademas, siempre exis-
te el riesgo de que los instrumentos de inteligencia
sean usados para violar los derechos humanos de
opositores politicos v lideres sociales.

El tema de la segunda funcién de inteligencia, esto
es, el analisis y produccidon de inteligencia, excede
los alcances de este documento, por tratarse de
sugerencias que apuntan a reformas estructurales
del Estado.

Para fortalecer la recoleccion de informacién, se
recomienda lo siguiente:

® Crear una Base Nacional de Fuentes Huma-
nas de Inteligencia, que estara al servicio de la
fuerza publica y de la Fiscalia General de la
Nacién. En la base se registrarén todas las fuen-
tes humanas que maneja la fuerza publica y
los otros organismos del Estado, con el fin de
establecer la posibilidad de calificar la
confiabilidad de las fuentes. En los procesos
penales y disciplinarios por violaciones de los
derechos humanos e infracciones al Derecho
Internacional Humanitario, las autoridades
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competentes podran identificar las fuentes hu-
manas, ubicarlas y protegerlas. En el caso del
relevo de servidores publicos con funcién de
policia judicial o de inteligencia, sera posible
conservar la fuente en beneficio de las investi-
gaciones.

¢ La Base Nacional de Fuentes Humanas de In-
teligencia estara a cargo del Departamento Ad-
ministrativo de Seguridad, DAS. Esta sera la
institucién encargada de su registro, archivo, ac-
tualizacién y consulta. Asi mismo, velara por la
transparencia, compartimentacién y seguridad
de los datos personales consignados en ella.

¢ Los datos registrados en la Base Nacional de
Fuentes Humanas de Inteligencia estaran am-
parados por la reserva legal, la cual sélo puede
ser levantada por un juez de garantias.

Con respecto a la contrainteligencia, se sugieren las
siguientes propuestas:

. Impulsar la consagracién nor-
mativa de las figuras juridicas del in-
formante y del agente encubierto,
como mecanismos de contrainteli-
gencia para penetrar e infiltrar a las
organizaciones criminales.

e Disenar y organizar un cuer-
po especial de agentes encubiertos.
Las operaciones de infiltracién,
como técnica de inteligencia, deman-
dan la creacién de un cuerpo espe-
cial que se encargue de la seleccion
de los aspirantes, su formacién en
seguridad y su entrenamiento en de-
rechos humanos. Y en el campo
operativo, se requiere de la formu-
lacién de los planes de actuacion téc-
nica con base en la restriccién de
acciones provocadoras que busquen
infringir el ordenamiento penal. En
el caso extremo de la participacién
en actos delictivos, los agentes en-
cubiertos no podréan incurrir en con-
ductas punibles que afecten la vida,
la integridad v la libertad de las per-
sonas.
La figura del informante y del agente encubierto
en cada caso concreto, sélo puede ser autori-
zada por un juez de garantias, previa solicitud
expresa y motivada del Fiscal General de la Na-
cién. Adicionalmente, los datos suministrados
por los informantes y agentes encubiertos sélo
podrén ser tenidos como prueba, cuando és-
tos sean ratificados verbalmente frente a los jue-
ces penales competentes, en audiencia publica
y sometida a la contradiccién y publicidad pro-
pias del juicio penal.

* Exhortar a la Procuraduria General de la Na-
cién para que ponga en practica la recomen-
dacién del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos de las Naciones Unidas y trimestral-
mente verifique la legalidad, exactitud y objeti-
vidad de los datos y archivos de inteligencia,
que conserva la Fuerza Publica y el Departa-
mento Administrativo de Seguridad, DAS.

La solidaridad y cooperacién en la persecucién
del delito son deberes ciudadanos y actitudes ne-
cesarias para que el Estado pueda hacer frente a
los desafios de la delincuencia comin, del crimen
organizado, a la accién de los grupos armados ile-
gales y a las amenazas de précticas de terrorismo.
La accién de la ciudadania debe ser voluntaria y
organizarse a través de procedimientos y meca-
nismos diferenciados, que atiendan a la diversa
naturaleza y caracteristicas de las amenazas en los
distintos ambitos. Los procedimientos deben te-
ner en cuenta las diferencias en la magnitud de las
vulnerabilidades en que se encuentran los ciuda-
danos frente a cada uno de ellos y respetar los
limites impuestos por la defensa de los propios de-
rechos v, en el caso del conflicto armado interno,
por el derecho a mantener la inmunidad que am-
para a la poblacion civil y a no participar directa-
mente en las hostilidades.

La accién de las redes de informantes y
cooperantes se inscribe en el combate contra los
grupos armados ilegales en el contexto del con-
flicto armado interno, de lo cual se derivan varias
consecuencias negativas.

Los miembros de las redes de informantes y
cooperantes son vulnerables frente a los grupos
armados ilegales, en especial en zonas en las que
la capacidad del Estado para brindar proteccién,
es precaria. La cooperacién ciudadana en la se-
guridad es particularmente dificil y riesgosa en
entornos de alta hostilidad, elevada influencia
institucional, social o militar de grupos armados
ilegales y escasa presencia de la autoridad del Es-
tado.

Los miembros de las redes ven comprometida la
aplicacién del principio de inmunidad que prevé
el Derecho Internacional Humanitario para la po-
blacién civil, como quiera que sus actividades pue-
den entenderse como formas de participacién
directa en las hostilidades.



Por tratarse de redes que operan principalmente
en zonas de conflicto, muchas de ellas sometidas
a la fuerte influencia de grupos armados irregula-
res, corren el riesgo de ser infiltradas o utilizadas
por estos grupos para la satisfaccién de intereses
ilegales.

Con fundamento en lo anterior, se recomienda lo
siguiente:

¢ El gobierno nacional debe estudiar mecanis-
mos alternativos para facilitar la cooperaciéon
ciudadana en la persecucién a los grupos in-
surgentes, de autodefensa y de criminalidad or-
ganizada y en la prevencién de practicas de
terrorismo, como los que se proponen méas ade-
lante, y suprimir las redes de informantes y
cooperantes.

¢ Ladenominacién “informantes” debe reservar-
se de manera exclusiva para la figura de quien
se dedica por oficio y de manera remunerada
a suministrar informacién, de la manera en que
se establece en el proyecto de ley de inteligen-
cia y contrainteligencia No. 84 de 2003.

¢ Elapoyo ciudadano al cumplimiento de las fun-
ciones constitucionales y legales de seguridad
ciudadana debe canalizarse a través de meca-
nismos similares a los Frentes Locales de Se-
guridad v Escuelas de Seguridad Ciudadanas
establecidos en el Plan Integral de Seguridad
Ciudadana de la Policia Nacional, con el fin de
fortalecer los espacios de participacién ciuda-
dana para promover la cultura de la seguri-
dad. La conformaciéon de dichos Frentes debe
surgir de la voluntaria decisién de los ciudada-
nos; deben estar orientados por la Policia Na-
cional y limitarse en sus funciones a dar aviso
a ésta sobre la actual o potencial comisién de
delitos. Su reglamentaciéon debe prohibir ex-
presamente el ejercicio de funciones de inteli-
gencia e investigacién y el uso de armas por
parte de sus miembros.

A partir de los atentados del 11 de septiembre, los
Estados Unidos y otros paises han desarrollado
sistemas para la informacién ciudadana, la inte-
gracién de esfuerzos entre las instituciones y el
sector privado, y la coordinacién institucional en
la produccién de inteligencia, conocidos bajo la
denominacién genérica de “Homeland Security
Sistems”. El gobierno nacional estd en condicio-

nes de desarrollar y poner en préactica un sistema
de esa naturaleza.

Se trata de un sistema de informacién oportuna
en tiempo real al que puede acudir cualquier per-
sona a través de medios de comunicacién verbal
o0 escrita. Sus caracteristicas son las siguientes:

® Se establece y coordina por la Presidencia de
la Republica, con el fin de asegurar su utiliza-
cién por parte del conjunto de entidades de
seguridad, defensa e investigacién criminal.

* Esun hosting de informacién al que puede ac-
ceder, tanto en su alimentacién como en su
consulta, el conjunto de instituciones de la se-
guridad, la defensa y la investigacion, sin res-
tricciones distintas a las que se pueden
establecer por la jerarquia y ni-
vel de responsabilidad de sus
operarios.

* Se alimenta a partir de informa-
cién que voluntariamente sumi-
nistra la ciudadania a través de
cualquier medio verbal y escrito,
empleando los sistemas de co-
municacién de datos existentes,
y a través de lineas de informa-
cién de amplio conocimiento ciu-
dadano.

* Con las debidas salvaguardas
para la proteccién de derechos,
incluye informacién del sector
privado en ambitos como el
transporte aéreo y terrestre, el tu-
rismo, el financiero, el de comu-
nicaciones y el de comercio, entre
otros.

* Integra recursos de inteligencia
artificial (software) y esta dotado de analistas
que valoran y contrastan la informacién, de-
terminan la calidad de las fuentes y activan aler-
tas de caréacter operativo.

El respaldo y la promocién a la resistencia civil
debe orientarse al fortalecimiento del tejido social
de las comunidades y basarse en el ejercicio de
los derechos de la poblacién civil a no participar
directamente en las hostilidades y a rechazar la
violencia como método de accién social y politi-
ca, sin importar de donde provenga.

El gobierno deberia respetar, respaldar y acompa-
fnar las iniciativas ciudadanas de resistencia civil
contra la violencia armada, asi como las iniciati-
vas sociales de desarrollo local y regional, tales
como los programas de desarrollo y paz o las asam-
bleas municipales constituyentes, las cuales bus-
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can establecer modelos de desarrollo y goberna-
bilidad basados en alianzas estratégicas entre los
actores locales y establecer garantias y estrategias
que permitan el ejercicio de una democracia poli-
tica real en el marco del pluralismo.

El gobierno deberia respaldar propuestas huma-
nitarias emprendidas por autoridades locales o
regionales. Para ello, es pertinente promover
el conocimiento de experiencias nacionales e
internacionales y el andlisis de su aplicabilidad
en virtud de las caracteristicas socio-culturales
de las regiones y comunidades del pais, de las
condiciones e intensidad del con-
flicto, asi como el establecimien-
to de procesos de consulta con sus
lideres civicos para darles curso.
Entre estas experiencias se en-
cuentran la Asamblea Municipal
Constituyente y Administraciéon
Municipal de Tarso “Unidos por el
Desarrollo y la Paz”; la Asamblea
Municipal Constituyente de
Mogotes; la Asociaciéon de Muni-
cipios del Alto Ariari vy la Asocia-
cién de Campesinos del Carare;
Proyecto Construccién de un Es-
pacio Campesino Humanitario en
la regién de Micoahumado; asi
como los movimientos indigenas
de resistencia civil del departamen-
to del Cauca.

La cooperacién del sector privado en el cumpli-
miento de los propésitos de la seguridad demo-
créatica tiene su terreno de accién en apoyar la
consolidacién del control territorial del Estado. Es
necesario evitar que los particulares dirijan sus es-
fuerzos y colaboracién a la represién o neutraliza-
cién de los grupos armados, v que se potencie su
rol en la reduccién de la vulnerabilidad del entor-
no en el cual la precariedad de las instituciones y
de la participacién social es mayor.

Es pertinente que el gobierno y los particulares
revisen los criterios que actualmente rigen la co-
operacién del sector privado con las fuerzas mili-
tares para la proteccion de mega-proyectos o de
actividades estratégicas, tales como las de hidro-
carburos, minerfa o generacién y distribucién de
energia eléctrica. Esta cooperacién voluntaria no
debe apoyar actividades de combate y uso de la
fuerza y puede extenderse hacia el apoyo en los
ambitos de la gobernabilidad local, la transparen-
cia presupuestal, la administracién de justicia y la
participaciéon ciudadana como éreas estratégicas
de la seguridad.

Se proponen los siguientes criterios para realizar
la cooperacién del sector privado en materia de
seguridad:

* La cooperacién debe hacerse a través de las
autoridades civiles legitimas, esto es, de las ins-
tituciones estatales o de las entidades territoria-
les que tengan competencias en la elaboraciéon
y ejecucion de los planes de desarrollo y los
planes de ordenamiento territorial.

* Los recursos que entregue la empresa privada
deben destinarse al sector o a proyectos espe-
cificos que se encuentren previstos en el plan
de desarrollo de la entidad territorial y/o en el
plan de ordenamiento territorial.

* Los recursos asi entregados deben manejarse
con los criterios de asignacién, utilizacién y
transparencia establecidos para los recursos pu-
blicos y estar sometidos en su manejo a los con-
troles presupuestales y contables de los
organismos de control, especialmente de la
Contraloria y del Ministerio Pablico.

Quienes no han delinquido y se encuentran en ries-
go por sus actividades licitas y convenientes en una
sociedad democrética, esperan que el Estado los
proteja con el minimo de restricciones a sus dere-
chos y con la menor cantidad de intromisiones en
su vida privada. Igualmente, se aspira a que en es-
tos casos, las personas puedan seguir residiendo y
desarrollando sus actividades en los lugares donde
tradicionalmente lo han hecho.

Lo adecuado, como se menciona en el siguiente
apartado, es que la Fiscalia asuma lo referente a la
protecciéon de todas las victimas e intervinientes
en el proceso penal y que aquellos que no quepan
dentro de estos parédmetros, sean protegidos por
el Estado a través de los organismos especializa-
dos. Pero mientras se resuelven los problemas que
aquejan al programa de la Fiscalia, seria conve-
niente que el gobierno ajustara el Programa a car-
go del Ministerio del Interior y de Justicia y aplicara
las siguientes recomendaciones:

¢ El gobierno nacional debe separar los organis-
mos, las politicas y las acciones de inteligencia
de los de proteccién, de tal manera que éstos
se presten por parte de un organismo con au-
tonomia patrimonial y administrativa.



La seleccién y capacitacion de los escoltas de
este organismo auténomo deben hacerse con
participacién de los representantes de las po-
blaciones objeto de las medidas de proteccién,
con el fin de crear lazos de confianza entre quie-
nes necesitan proteccién y quienes estén en-
cargados de proporcionarla. La capacitacién
debe incluir formacién en el derecho interna-
cional de derechos humanos, derecho huma-
nitario y responsabilidad estatal. Uno de los
criterios de seleccién debe ser el hecho de ca-
recer de antecedentes que puedan indicar po-
siciones hostiles a los grupos de personas
protegidas.

La proteccién se debe brindar a testigos de vio-
laciones a los derechos humanos, de infraccio-
nes al derecho humanitario y de otros graves
atentados contra la dignidad humana (por ejem-
plo ataques sexuales) y debe prestarse en forma
separada v diferente al programa de proteccién
de testigos a cargo de la Fiscalia General de la
Nacién. Igualmente, debe comprender a gru-
pos especialmente perseguidos y que actualmen-
te gozan de proteccidn, tales como sindicalistas,
periodistas, miembros y sobrevivientes de la
Unién Patridtica y del Partido Comunista Co-
lombiano.

La proteccién debe complementarse con me-
didas politicas de prevencién que prohiban
y sancionen administrativamente las conduc-
tas de los servidores publicos que descalifi-
quen y/o estigmaticen de manera general la
actividad de los grupos protegidos. Igualmen-
te, la politica de prevencién debe incluir la
promocién del respeto y reconocimiento a
los valores democraticos de tolerancia y res-
peto por las opiniones y acciones ajenas y
contrarias por parte de los servidores publi-
cos, especialmente de los miembros de la
fuerza publica y de los cuerpos de seguridad
del Estado.

Dentro de los parametros antes senalados, de-
ben aplicarse las recomendaciones del Infor-
me de evaluacién del Programa de proteccion
a testigos y personas amenazadas del Minis-
terio del Interior (hoy Ministerio del Interior y
de Justicia), realizado en julio del ano 2002
por un equipo encabezado por la Sra. Cristi-
na Iparraguirre, a instancias, entre otros, de
la Oficina en Colombia del Alto Comisiona-
do para los Derechos Humanos de las Nacio-
nes Unidas y de la Oficina Internacional del
Trabajo.

El Programa de proteccién de victimas, testigos e
intervinientes en el proceso penal a cargo de la
Fiscalfa General de la Nacién sélo protege (segu-
ridad fisica) a los testigos. Las victimas y demas
intervinientes en los procesos penales no son pro-
tegidos ni reciben asistencia sicolégica o humani-
taria por parte del Programa. La seguridad de los
funcionarios de la entidad corre por cuenta del
Cuerpo Técnico de Investigaciones (CTI).

A partir del mes de enero del 2005, en Colombia
entra en vigor la reforma constitucional para de-
sarrollar el proceso oral con todas las garantias.

En el Congreso de la Republica ya
hacen tréansito los correspondientes
proyectos de ley que implementan
la reforma. Pero ninglin proyecto
se refiere al programa de protec-
cién, desconociendo de esta ma-
nera el papel central que jugarén
los testigos, las victimas y los jura-
dos en el nuevo esquema penal,
que es eminentemente verbal y con-

tradictorio.

En este orden de ideas, las recomen-
daciones que se plantean son las si-
guientes:

Fortalecer el mandato legal del

Programa de proteccién de la

Fiscalia General de la Nacién

para que asista y proteja a los
intervinientes —victimas, testigos y jurados pe-
nales- en las investigaciones penales relacio-
nadas con las violaciones de los derechos
humanos, las infracciones al Derecho Interna-
cional Humanitario y el crimen organizado.

El Programa coordinara las relaciones con otras
dependencias del Estado -INPEC, fuerza publi-
ca y la Red de Solidaridad-; definira las com-
petencias de ayuda humanitaria, econémica y
de proteccién gubernamental; y canalizara la
asistencia econémica internacional que brin-
dan las organizaciones no gubernamentales.

El Programa debe formular un solo protocolo
de evaluacién técnica del nivel de riesgo —mar-
gen de exposicién a un atentado- y grado de
amenaza —medidas ejecutivas realizadas por
una organizacién—, el cual estableceré con pre-
cisiéon las correspondientes medidas de
autoproteccién y seguridad necesarias para ga-
rantizar la vida, la integridad vy la libertad de
los intervinientes procesales.
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* ElPrograma debe desmontar la confinacién in-
tramuros, como medida de proteccién, y susti-
tuirla por la reubicacién nacional e internacional,
como garantia de seguridad para los intervi-
nientes procesales.

* El Programa debe manejar un presupuesto es-
pecial y diferenciado del que ordinariamente
maneja la Fiscalia General de la Naciéon. La
creacion de este fondo fortaleceria las labores
de seguridad relacionadas con la asistencia y
proteccién de los intervinientes procesales.

* Aplicar las recomendaciones estipuladas en el
diagnéstico sobre el Programa de proteccién a
victimas, testigos e intervinientes en el proceso
penal de la Fiscalia General de la Nacién, rea-
lizadas a instancia de la Oficina en Colombia
del Alto Comisionado para los Derechos Hu-
manos de las Naciones Unidas, en junio de
2001.

La seguridad ciudadana debe afrontarse desde el
enfoque de la seguridad humana, es decir, desde
la perspectiva de los derechos fundamentales de
las personas y los grupos sometidos a la jurisdic-
cién del Estado colombiano. El Estado, que es el
garante de los derechos y libertades fundamen-
tales, tiene el reto de ofrecer seguridad y defen-
derse de los grupos insurgentes, sin transgredir
los limites del Estado de derecho y del ordena-

miento internacional orientado a proteger la dig-
nidad de los seres humanos en cualquier rincén
del planeta.

Seria conveniente que la politica de seguridad de-
mocrética, propuesta e impulsada por el gobierno
del Presidente Alvaro Uribe, se ajustara a esta rea-
lidad y se aplicara con estos criterios. De lo con-
trario, no sélo corre el riesgo de no tener éxito en
sus propdsitos de garantizar seguridad a las y los
colombianos, sino que puede contribuir a agravar
la situacién.

Adicionalmente, la busqueda de la seguridad que
demanda la poblacién colombiana exige una po-
litica seria de prevencién y proteccién de los dere-
chos humanos, que tome en cuenta y aplique las
recomendaciones que sobre esta materia le han
formulado las Naciones Unidas y la Comisién In-
teramericana de Derechos Humanos de la Orga-
nizacién de Estados Americanos.

Fortalecer el Estado de derecho, propiciar y ga-
rantizar la democracia y promover el respeto y ga-
rantia de los derechos v libertades fundamentales
constituyen una trilogia indivisible para encarar la
crisis colombiana.

Es de esperar que las autoridades a quienes se
dirigen estas reflexiones y recomendaciones las
acojan, no como una intromisién indebida, sino
como un conjunto de sugerencias y comentarios
que estimulen el didlogo con todos los sectores in-
teresados de la sociedad colombiana.
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