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El tréfico de drogas y sus delitos conexos, el lavado de dinero, el trafico de armas en Chile
y de personas, al igual que la presencia y actividad de los grupos armados ilegales
colombianos en paises vecinos hacen evidente el caracter transnacional de los
problemas de seguridad en la regién. Estos problemas no tienen soluciones
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exclusivamente militares y por eso es indispensable la cooperacién entre agencias EBERT=
con funcién de policia judicial, organismos de justicia e inteligencia y fuerzas Esr.l"cﬁ[gm

armadas de los diferentes paises. Existe una plétora de convenios y acuerdos en - FESCOL -
seguridad bilaterales, regionales e internacionales, pero muchas veces son
subutilizados. Las razones varian: lentitud en los tramites legales y administrativos;
competencia entre agencias por la falta de definicién en sus roles; presiones politicas
internas que reducen el margen de maniobra de los gobiernos para hacer efectiva

la cooperacion; falta de claridad conceptual sobre los problemas de seguridad;
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diferencias en las prioridades estatales y profundas discrepancias en la regiéon
sobre el conflicto colombiano y la presencia de Estados Unidos.
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grupos armados ilegales colombianos
(Farc, ELN y autodefensas) en paises ve-
cinos hacen evidente el caracter transna-
cional de los problemas de seguridad en la
regién andina y en el hemisferio. Ademas,
la complejidad de este tipo de fenémenos
radica en que no tienen soluciones exclusi-

de actividades delictivas y disuadir el cri-
men a través del juzgamiento y la condena
de los perpetradores. En las ultimas dos
décadas han proliferado instrumentos mul-
tilaterales, subregionales y bilaterales para
hacer posible dicha cooperacién. Con el
tiempo, ademas, estas herramientas lega-
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En Colombia y la region
existen muchos debates
sobre la inteligencia hien
sea por su caracter
confidencial —que entre
otros dificulta los intentos
de coordinacion entre
agencias de un mismo
Estado o con sus pares
internacionales- o porque
algunas veces se ha
utilizado para proteger los
intereses sesgados y
particulares de los
gobiernos o mandatarios
de turno a costa de la
seguridad de los
ciudadanos.

les se han ido ajustando para responder a
las necesidades sobre el terreno, incluyen-
do cambios en las manifestaciones de las
amenazas. Aun asi, en la practica, la co-
operacién entre los paises de la regién no
es siempre fluida o eficaz; es mas, los
traficos ilegales han estado relacionados
con serios tropiezos diplomaticos en la re-
gion. Lo anterior suscita interrogantes so-
bre el tipo de obstaculos para enfrentar los
problemas transnacionales de seguridad,
que atentan contra la integridad de las per-
sonas Y las instituciones democraticas e in-
cluso contra la estabilidad de los mismos
Estados.

(QUE SE ENTIENDE POR
COOPERACION JUDICIAL, POLICIAL
Y DE INTELIGENCIA?
Cuando se alude a la cooperacién en te-

mas de seguridad muchos piensan en lo
militar y en medidas de confianza mutua

entre las fuerzas armadas de
los Estados. Sin embargo,
hoy, muchos de los problemas
transnacionales de seguridad
no son asuntos militares en su
sentido tradicional. Mas bien
se refieren a tréficos ilegales
de bienes, dinero y personas
que requieren de la investiga-
cién e implementacion de la
ley por parte de agencias con
funcién de policia judicial y
el aparato de justicia. Asi, la
cooperacién se puede clasifi-
car en tres: la judicial, la poli-
cial y de inteligencia.

La cooperacién judicial, tam-
bién conocida como asisten-
cia legal mutua, se refiere a
la colaboracién para el desa-
rrollo de investigaciones, pro-
cesos y actuaciones judiciales

sobre actividades que han sido tipificadas
como delitos por los Estados. En el caso
de Colombia las autoridades competentes
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rio del Interior y de Justicia, el Consejo Su-

9 perior de la Judicatura y el Ministerio de

Relaciones Exteriores (cuando se decide

usar primero el canal diplomético para es-
tas diligencias).

La cooperacién policial involucra la asis-
tencia que se prestan agencias encargadas
de hacer cumplir la ley y esta dirigida al
intercambio de informacién no judicializa-
da vy al desarrollo de operativos, conjuntos
o simultaneos, haciendo uso de técnicas
especiales para la desarticulacién de orga-
nizaciones criminales como son la entrega
vigilada, las operaciones encubiertas o vi-
gilancia electrénica, entre otras. En Colom-
bia participan la Policia Nacional, el Cuerpo
Técnico de Investigacién (CTI) de la Fisca-
lia y el Departamento Administrativo de Se-
guridad (DAS).

La cooperacién en inteligencia se refiere al
intercambio de analisis y diagnésticos en-
tre los Estados, basado en informacién
publica y reservada, sobre posibles adver-
sarios a los intereses de seguridad nacio-
nal. La inteligencia pretende brindar
elementos de juicio a los que toman las
decisiones de alto nivel de un Estado en
temas de seguridad y los ayuda, en teoria,
a anticipar y enfrentar las amenazas de ma-
nera oportuna. Puede ser, ademas, tactica
o estratégica: la primera permite el desa-
rrollo de operativos especificos, y la segun-
da se enfoca en el andlisis de los riesgos,
amenazas y oportunidades en los &mbitos
politico, econémico, social y militar. En
Colombia y la regién existen muchos de-
bates sobre la inteligencia bien sea por su
caracter confidencial —que entre otros difi-
culta los intentos de coordinacién entre
agencias de un mismo Estado o con sus
pares internacionales— o porque algunas
veces se ha utilizado para proteger los in-
tereses sesgados y particulares de los go-
biernos o mandatarios de turno a costa de
la seguridad de los ciudadanos.

En Colombia, las fuerzas militares, la poli-
cia y el DAS son los mayores productores
y consumidores de la inteligencia tactica.
Muchas veces la informacién sirve de
insumo para la investigacién criminal rea-
lizada por el CTl y por la misma policia y
el DAS. Inteligencia estratégica es produ-
cida por el DAS vy luego la pasa al méas
alto nivel del gobierno. Los otros servi-



cios de inteligencia, de la policia vy las fuer-
zas armadas, realizan esta labor ocasional-
mente.

INSTRUMENTOS DISPONIBLES:
LA COOPERACION SOBRE EL PAPEL

Colombia y sus vecinos tienen a su dispo-
sicién declaraciones politicas (que no tie-
nen caracter legal), acuerdos y convenios
interestatales, convenciones internaciona-
les, memorandos de entendimiento o
acuerdos interinstitucionales, entre otros,
muchas veces negociados en el seno de
organismos multilaterales como la Organi-
zacién de las Naciones Unidas (ONU), la
Organizacién de Estados Americanos
(OEA), el Grupo de Rio, la Comunidad Su-
ramericana y la Comunidad Andina de
Naciones (CAN), o bilateralmente. Los si-
guientes son los instrumentos con inciden-
cia regional més sobresalientes.

La Convencién de las Naciones Unidas
contra el Tréfico llicito de Estupefacientes
y Sustancias Psicoactivas de 1988 (Con-
vencion de Viena) busca impedir el tréfico
ilicito de marihuana, cocaina y heroina,
entre otros, y de sustancias que sirven para
su fabricacién. Incorpora herramientas para
perseguir los delitos conexos como el trafi-
co de armas, lavado de activos y desvio
de sustancias quimicas. Asimismo, especi-
fica distintas modalidades de cooperacién
judicial y policial como el desarrollo de
actuaciones judiciales, el intercambio rapi-
do vy seguro de la informacién, la confor-
macién de equipos conjuntos para realizar
operaciones y la entrega vigilada. Si un pais
no cumple con sus compromisos puede
estar sujeto a “escarnio publico’ ante la co-
munidad internacional y a recomendacio-
nes adversas sobre créditos de la banca
multilateral o dineros de cooperacién. Es
decir, forzar el cumplimiento es dificil.

La Convencién contra la Delincuencia
Transnacional Organizada v sus Protoco-
los de 2000 (Convencién de Palermo) con
el fin de estandarizar las politicas internas
de los distintos paises y procurar esfuer-
zos globales efectivos, tipifica como deli-
tos la participacién o colaboracién con

grupos de delincuencia organizada, el la-
vado de activos, la corrupcién y la obs-
truccion de la justicia. Ademas, incentiva
la realizacién de investigaciones conjun-
tas, para lo cual faculta a los Estados a
celebrar arreglos o acuerdos para estable-
cer 6rganos mixtos de investigacién. Al
igual que la Convencién de Viena, la co-
operacion policial en la Convencién de
Palermo incluye técnicas especiales de in-
vestigacion como la entrega vigilada, pero
ademas prevé la vigilancia electrénica o
de oftra indole y las operaciones encubier-
tas. Para profundizar la cooperacidn,
incentiva la suscripcién de
acuerdos bilaterales o multila-
terales mediante los cuales se
puede profundizar en los pro-
cedimientos para casos espe-
cificos.

La Convencién Interamericana
de Cooperacién Judicial Mu-
tua, vigente a partir de enero
de 2003, fomenta la asisten-
cia legal mutua en investiga-
ciones, juicios y actuaciones
penales sobre actividades que
estén tipificados como delito
por los Estados parte. El ins-
trumento, sin embargo, es tan
amplio que las partes pueden
prestarse asistencia, si lo de-
sean, asi el delito no esté tipi-
ficado en el Estado requerido.
Algo que la Convencién no
faculta es que las autoridades judiciales ac-
tien fuera de su territorio y por eso dice
que las autoridades deben adelantar las
gestiones en su territorio por peticién de
su homologo extranjero.

Otras convenciones incluyen la Convencién
de Viena sobre Relaciones Consulares de
1963 (a la que a veces se recurre para actua-
ciones judiciales) la Convencién Interameri-
cana contra la Fabricacion y el Tréfico Ilicitos
de Armas de Fuego, Municiones, Explosi-
vos y otros Materiales Relacionados, de
1997, el Estatuto de Roma de la Corte
Penal Internacional (e.v. en 2002), la Con-
vencién Interamericana contra la Corrup-
cién (e.v. en 1999), la Resolucién 1373 de

a Convencion de

Viena husca impedir

el trafico ilicito de
estupefacientes y
sustancias psicoactivas
pero si un pais no cumple
con sus compromisos
puede estar sujeto a
“escarnio publico”
ante la comunidad
internacional y a
recomendaciones
adversas sobre créditos
de la banca multilateral
o dineros de cooperacion.
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2001 del Consejo de Seguridad v la Con-
vencién Interamericana contra el Terroris-
mo (e.v. en 2003 en tramite de ratificacién
por Colombia). También estan los regla-
mentos modelo, que contribuyen al desa-
rrollo homogéneo entre paises de su
normatividad interna, lo cual facilita la co-
operacion.

Poco se ha hecho en
inteligencia en la
region. Los acuerdos
subregionales pueden
generar valor agregado
comparado con las
convenciones
multilaterales si
introducen elementos
innovadores 0
profundizan en los
compromisos; la CAN no
siempre lo hace. De otra
parte, la Comunidad
Suramericana es ain
reciente, pero es
probable que alli se
emitan declaraciones
que impuilsen el
compromiso

de suscribir y cumplir
con acuerdos de
cooperacion ya
existentes.

Por su lado, la CAN adopt6 la
Norma Andina para el Control
de Sustancias Quimicas utili-
zadas en la fabricacién ilicita
de drogas. La norma surgié,
en parte, a raiz del interés de
suscribir un acuerdo con la
Unién Europea, ya que ésta
requeria un acuerdo entre re-
giones —parte de su politica de
promover la coordinacién e in-
tegracién andina.

La CAN también tiene el Plan
Andino de Cooperacién para
la Lucha contra las Drogas
llicitas y Delitos Conexos que
impulsa la cooperacién policial
en la regién. Ademas, ha pro-
piciado reuniones para presen-
tar y discutir los avances en la
cooperacién policial v judicial,
que sirven para promocionar
mayor comunicacién entre los
funcionarios de los Estados
miembros. En cambio, poco se
ha hecho en inteligencia en la
regiéon. Los acuerdos subregio-
nales pueden generar valor
agregado comparado con las
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convenciones multilaterales si introducen
elementos innovadores o profundizan en los
compromisos; la CAN no siempre lo hace.
De otra parte la Comunidad Suramericana
es aln reciente, pero es probable que alli
se emitan declaraciones que impulsen el
compromiso de suscribir y cumplir con
acuerdos de cooperacién ya existentes.

Los instrumentos bilaterales pueden ser “for-
males”, firmados entre Estados por los presi-
dentes, cancilleres y altos funcionarios, o
“interinstitucionales”, entre agencias homo-
logas, incluyendo las fuerzas militares y

policiales, y que no necesitan ratificacién del
Legislativo. Negociados por Colombia hay
en total 32 instrumentos de cooperacién
judicial suscritos con Argentina, Brasil, Chi-
le, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador,
Espana, Estados Unidos, México, Panama,
Paraguay, Per(, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela. De estos, 27 estan
vigentes. En afos recientes han estado en
auge acuerdos interinstitucionales entre mi-
nisterios de defensa, justicia, fiscalias y
procuradurias.

Otros escenarios insignia de coordinacién
bilateral entre Colombia y la regién son las
Combifron (Comisién Binacional Fronteri-
za), cuando se usan de manera activa y sir-
ven para el fomento de relaciones mas
fluidas entre funcionarios, el intercambio de
informacién y la coordinacién, el seguimien-
to y la evaluacién de acciones y compromi-
sos de las fuerzas militares y policiales de
los respectivos paises en las zonas de fron-
tera comun. También pueden usarse para
la coordinacién de politicas entre ministros
de defensa y para el intercambio de inteli-
gencia. Hoy existen comisiones con Ecua-
dor, Panama y Venezuela. Con este ultimo
pais, el mecanismo se suspendié en el
2000 por decision unilateral de Venezue-
la, que desde entonces no ha ratificado el
Manual de Procedimiento Operativo ne-
cesario para la coordinacién entre unida-
des militares y policiales en zona de
frontera.

De otro lado, a partir del afio 2002, el Mi-
nisterio de Defensa de Colombia empezé
a firmar nuevos acuerdos bilaterales para
el intercambio de inteligencia dirigida a la
desarticulacién del terrorismo y grupos ar-
mados ilegales. Colombia, a su vez, im-
pulsé la creacién de grupos permanentes
de coordinacién para evitar que los acuer-
dos fueran compromisos de papel y para
evaluar sus logros. Es asi como nacen los
nuevos grupos bilaterales de trabajo en
defensa o en asuntos policiales. Actualmen-
te existe uno policial con el Ministerio del
Interior de Ecuador, uno de Defensa y otro
de Asuntos Policiales con Perti y uno poli-
cial con Panaméa. Con Brasil se firmé un
memorando de entendimiento sobre Co-



operacién en Materia de Defensa. Asimis-
mo, se han firmado con los paises vecinos
acuerdos interinstitucionales y en algunos
casos entre las fuerzas para el control del
espacio aéreo y de los rios comunes y fron-
terizos. Un caso especial, por involucrar a
tres paises, es el memorando sobre la zona
de triple frontera, firmado en 2004 por los
ministerios de defensa de Colombia, Bra-
sil, Per(, asi como el Ministerio de Justicia
de Brasil. Adicionalmente, se han estable-
cido conferencias bilaterales de inteligen-
cia entre ejércitos con Ecuador, Brasil, Peru
y Venezuela. Vale senalar que a la fecha
no existen acuerdos multilaterales explici-
tos sobre cooperacién en inteligencia y de-
bido a la confidencialidad con la que se
maneja el tema, no hay un listado tnico
de acuerdos suscritos por Colombia.

TENDENCIAS RECIENTES:
LA PRACTICA DE LA COOPERACION

No cabe duda de que todos estos instru-
mentos han contribuido a la cooperacién
regional. En la préactica, sin embargo, no
siempre se maximiza el potencial que ofre-
cen lo que lleva a que los niveles de co-
operacién difieran de un pais a otro. Esta
es la experiencia de Colombia con sus ve-
cinos.

Peru. Con este pais se ha logrado un nivel
de cooperacién muy provechoso. En octu-
bre de 2002 se creé el Grupo Bilateral de
Trabajo en Defensa y al ano siguiente, el
de Asuntos Policiales. La coincidencia de
visiones entre los ministerios sobre qué y
quiénes constituyen amenazas de seguri-
dad, por ejemplo en cuanto a los grupos
armados ilegales, terrorismo y narcotrafi-
co, ha sido clara. Esto se debe, quizés, a la
experiencia de Perti con Sendero Lumino-
so. Por ello, se ha incrementado el inter-
cambio de inteligencia sobre el movimiento
y presencia de lideres de grupos armados
ilegales en rios y zonas de frontera, y se
trabaja actualmente en el intercambio de
informacién sobre vuelos ilegales en el es-
pacio aéreo fronterizo. Otro aspecto por
resaltar es el intercambio de oficiales de in-
teligencia que sirven como enlace: al me-
nos un oficial de inteligencia peruano

permanece en las unidades militares colom-
bianas en la zona de frontera con Pert y
viceversa. Esta dindmica ha contribuido a
la realizacién de operaciones contra las
FARrc, cuyo frente amazénico ha sufrido rei-
terados reveses, incluida la pérdida de uno
de sus comandantes. Para Perq, el narco-
trafico también es una preocupacién de
primer orden por el reciente ascenso de
cultivos ilicitos. Ademas reconoce la estre-
cha relacién entre grupos irregulares e in-
dustria ilegal de drogas.

Brasil. La cooperacién con Brasil es me-
nos fluida pero eficiente. Los gobiernos de
Uribe y Lula da Silva tienen
ideas diferentes sobre la lucha
antiterrorista, qué hacer con las
Farc, el ELN vy las autodefen-
sas y qué funcién debe desem-
penar Estados Unidos en la
regiéon. No obstante, y contra-
rio a las expectativas de algu-
nos, desde la llegada a la
presidencia de Lula da Silva en
2003, la cooperacién en asun-
tos de seguridad ha mejorado
notablemente. En marzo de
2003 se creo6 el Grupo de Tra-
bajo Colombia-Brasil para la
Represién de la Criminalidad
y el Terrorismo, integrado por
los Ministerios de Defensa, Justicia y Re-
laciones Exteriores. Si bien el grupo no
se retne tan frecuentemente como el de
Perd, si se han producido avances en la
coordinacién entre fuerzas de seguridad en
zonas de frontera, en particular en lo rela-
cionado con el intercambio de informacién
para controlar del espacio aéreo y preve-
nir vuelos con cargamentos de drogas
ilicitas, sustancias quimicas o armas. Con
este fin, los dos paises decidieron revivir
un acuerdo de control del espacio aéreo
que va fue ratificado por el Congreso bra-
silefio y que en Colombia se encuentra en
la fase de revision constitucional antes de
entrar en vigencia. Adicionalmente, en
materia de cooperacion judicial, se suplié
el uso del canal diplomatico por un canal
directo entre autoridades centrales. La co-
operacion existente puede explicarse por-

oy no existen

acuerdos

multilaterales
explicitos sobre
cooperacion en
inteligencia y debido
a la confidencialidad
con la que se maneja
el tema, no hay un
listado unico de
acuerdos suscritos
por Colombia.
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Hay sectores en
Ecuador, Venezuela,
Brasil, Bolivia e incluso
Pera que rechazan de
manera vehemente la
presencia de Estados
Unidos en Colombia y la
lucha militar contra la
guerrilla, sin que
necesariamente apoyen el
terrorismo o el crimen
transnacional. Sin
embargo, estas posiciones
constituyen un obstaculo
a la eficacia de los
instrumentos de
cooperacion regional.

PRroGRAMA DE COOPERACION
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que Brasil considera el narcotréfico, el tra-
fico de armas y el abuso del espacio ama-
zénico para acciones criminales como
amenazas a la seguridad regional y sus pro-
pios intereses.

El Sistema de Vigilancia Amazénico-Siste-
ma de Proteccién Amazdnico (SvaM-Sipam),
sistema de radares, satélite y aviones de
vigilancia y combate creado por Brasil, ha
sido un tema constante en las relaciones
bilaterales, sin embargo, los paises no han
llegado a un acuerdo para que Colombia
lo pueda utilizar. Colombia estaria reticen-
te a pagar una compensacién econémica

por el uso del sistema, pues es-
pera mas bien tener acceso
como parte de la cooperacién
no remunerada de Brasil a Co-
lombia en la lucha de amena-
zas comunes. Por su parte, es
posible que Brasil esté esperan-
do que Colombia pague una
suma por el uso de los equi-
pos, sistemas de recepcién y
procesamiento de informa-
cién que sean requeridos, asi
como por el montaje y admi-
nistracién de un centro perma-
nente de coordinacién en
territorio brasileno.

Ecuador. La cooperacién de
Colombia con Ecuador ha sido
mas problematica. Entre los
dos paises hay multiples acuer-
dos y la COMBIFRON, por ejem-
plo, se retine regularmente.

Estos, sin embargo, no han podido resol-
ver las diferencias de percepciones sobre
el Plan Colombia v las politicas antidro-
gas, en particular los efectos en Ecuador
de la fumigacién de cultivos ilicitos en Co-
lombia, y la idea en Ecuador de que Co-
lombia podria hacer méas para vigilar la
frontera. En Ecuador, hay sectores politi-
cos fuertemente opuestos a la criminali-
zacién de las guerrillas y a la Politica de
Seguridad Democrética. La migracién de
colombianos por causa del conflicto tam-
bién es vista como problematica. Colom-
bia, por su lado, ha pedido a ese pais
mayores controles en el trafico de armas

y explosivos y mayor disposicién para
cerrarle el paso a miembros de los grupos
armados ilegales que busquen refugio alla.
También es comun la descoordinacién y
la ausencia de canales directos entre ins-
tituciones homoélogas en lo militar, poli-
cial y de inteligencia. En lo judicial la
comunicacién es fluida y aunque se acep-
ta la presencia de autoridades judiciales na-
cionales y extranjeras en la practica de
diligencias, su realizacién depende de la dis-
posicién del gobierno de turno.

Panama. El caso de Panama no es muy di-
ferente del ecuatoriano. La creacién de la
CoMBIFRON Y la firma del acuerdo de coope-
racién policial y judicial en abril de 2003 sen-
taron un precedente positivo, dada la
negativa histérica de Panama de firmar acuer-
dos de este tipo. Pero atn esta por cristali-
zarse la cooperacion en la practica. A pesar
de lo que algunos esperaban, el cambio de
gobierno en Panama en el 2004 no trajo
mejorias en la cooperacién y Panamé, como
otros, se niega a asumir cualquier posicién
de confrontacién con las FARC o cualquier
otro grupo irregular colombiano. Expertos
afirman que las autoridades panamenas
pueden estar haciendo un célculo prag-
matico: reconocen la limitada capacidad
de respuesta y neutralizacién que tendrian
frente acciones bélicas de las Farc, de ahi
que mantengan una actitud pasiva para
no propiciar una retaliacién del grupo ar-
mado.

Venezuela. Desde el 2000 la cooperacién
con Venezuela ha pasado por uno de sus
momentos mas estériles. Ese ano, el gobier-
no de Hugo Chévez decidié suspender las
reuniones de la CoMBIFRON. Posteriormen-
te, con la llegada de Alvaro Uribe a la pre-
sidencia en 2002 los roces bilaterales se
acentuaron. Las percepciones de los dos
gobiernos sobre la seguridad son muy dis-
tintas. Para Venezuela ni las FARC ni el ELN
son grupos terroristas y, por el contrario,
las autodefensas, el Plan Colombia y la
presencia de Estados Unidos en Colombia
representan graves amenazas. La presen-
cia de mas de cien colombianos, presunta-
mente paramilitares, en Caracas en mayo
de 2004 atiz6 los temores del presidente



venezolano. Ademas, Venezuela alega que
Estados Unidos podria intervenir en Vene-
zuela, y que la asistencia a Colombia alte-
ra el balance militar regional poniendo en
riesgo al vecino pais. Por su lado, Colom-
bia ha criticado a Venezuela por su supuesta
permisividad con las guerrillas, en particu-
lar con las FArc. En repetidas ocasiones au-
toridades colombianas han sostenido que
las guerrillas llevan a cabo labores logisticas
v politicas, establecen campamentos y re-
fugios para entrenamiento o descanso en
territorio venezolano. Con frecuencia, di-
cen, la informacién ha sido remitida a Ca-
racas para su verificacién sin que esto se
traduzca en acciones contundentes contra
los grupos armados ilegales. Entre diciem-
bre de 2004 y febrero de 2005 las relacio-
nes bilaterales alcanzaron su punto mas
bajo desde los ochentas debido a la captu-
ra en Venezuela de Rodrigo Granda de las
Fagrc. Para la operacién Colombia recurrié
a procedimientos poco ortodoxos. El Mi-
nistro de Defensa de Colombia afirmé ha-
ber pagado una recompensa a venezolanos
para llevar al guerrillero a suelo colombia-
no. El episodio fue calificado por el gobier-
no de Chavez como “secuestro” y violacion
de su soberania. De esta manera se evi-
denciaron la desconfianza mutua y el des-
aprovechamiento de los instrumentos
legales y administrativos para colaborar en
acciones judiciales y policiales.

En mayo de 2005 se intenté abrir un espa-
cio para que los dos paises coordinaran
mejor sus esfuerzos en asuntos de seguri-
dad, esta vez mediante una mesa de segu-
ridad en la Comisién Presidencial de
Integracion y Asuntos Fronterizos (CopIAF).
Hasta el momento la iniciativa no ha teni-
do mayores éxitos. Ante la ausencia de
consensos, en ocasiones y de manera in-
formal, autoridades de rango medio de los
dos paises deciden ayudarse.

OBSTACULOS A LA COOPERACION

Los obstaculos a la cooperacién para en-
frentar problemas transnacionales de segu-
ridad son de diversa indole: politicos,
organizacionales y técnicos. Estos son los
mas sobresalientes:

Hay diferentes visiones en la region so-
bre el conflicto colombiano. El conflic-
to armado en Colombia representa un
reto para la cooperacién debido a su di-
namica, que involucra acciones trans-
nacionales como el trafico ilegal de
drogas y de armas, el lavado de dinero,
extorsién y secuestro por fuera de las
fronteras, al igual que el traspaso ilegal
de miembros de los grupos armados a
los paises vecinos e incluso maés alla en
el hemisferio. Sin embargo, hay profun-
das divisiones en toda la regién sobre la
naturaleza del conflicto v si las politicas
del gobierno de Alvaro Uribe son o no
apropiadas. Hay sectores en
Ecuador, Venezuela, Brasil,
Bolivia e incluso Pert que re-
chazan de manera vehemente
la presencia de Estados Unidos
en Colombia y la lucha militar
contra la guerrilla, sin que ne-
cesariamente apoyen el terro-
rismo o el crimen transnacional.
Sin embargo, estas posiciones
constituyen un obstaculo a la
eficacia de los instrumentos de
cooperaciéon regional.

No hay un entendimiento claro
sobre los problemas de seguri-
dad vy los Estados tienen diferen-
tes prioridades. La cooperacién
no solo requiere instrumentos le-
gales y técnicos. La visién poli-
tica de los gobiernos de turno
orienta el uso de dichas herra-
mientas: los lideres de los gobier-
nos y las cabezas de las agencias
judiciales, de policia v militares
tienen la facultad de estimular o
desincentivar la cooperacién. En
la regién no hay consensos séli-
dos, ni en los paises, ni entre ellos, sobre
qué acciones y qué actores constituyen
amenazas. En ocasiones la diferencia de
percepciones es claramente acentuada,
como entre Colombia y Venezuela. Con
frecuencia, sin embargo, lo que existe es
una falta de claridad sobre cémo se
interconectan la pobreza, la ineficacia de
las instituciones, la corrupcién, la inesta-

n la region no hay
consensos solidos,
ni en los paises,
ni entre ellos, sobre queé
acciones y queé actores
constituyen amenazas.
En ocasiones la
diferencia de
percepciones es
claramente acentuada,
como entre Colombia
y Venezuela. Con
frecuencia, sin embargo,
lo que existe es una falta
de claridad sobre como
se interconectan la
pobreza, la ineficacia
de las instituciones,
la corrupcion, la
inestabilidad politica
y los problemas
transnacionales
de seguridad.
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I-os funcionarios no
siempre conocen los
instrumentos
internacionales. La rama
Ejecutiva al mas alto
nivel es quien participa
en la negociacion y
adopcion de acuerdos y
en la representacion en
escenarios
internacionales, y el
conocimiento de los
instrumentos vigentes por
parte de funcionarios
publicos competentes del
nivel técnico es limitado.

bilidad politica y los problemas transna-
cionales de seguridad.

* La politica interna influye sobre el mar-
gen de maniobra de los Estados. Es po-
sible que la cooperacién regional en
temas de seguridad le genere costos po-
liticos internos a los gobiernos y que por
ello no se usen todos los instrumentos
disponibles. Esto sucede cuando hay
sectores de la sociedad civil y grupos po-
liticos que no estan de acuerdo con una

posiciéon. En Bolivia, por ejem-
plo, el movimiento cocalero no
esta de acuerdo con el prohibi-
cionismo de la hoja de coca.
En Ecuador algunos se oponen
a la Politica de Seguridad De-
mocratica del presidente Alvaro
Uribe y a Estados Unidos, y por
eso a las autoridades policiales
y militares ecuatorianas les
cuesta encontrar respaldo inter-
no para poder cooperar con
Colombia. También es usual
que existan encadenaciones te-
maticas. Por ejemplo, es posi-
ble que no haya rechazo a la
lucha contra el trafico de armas,
pero si esta politica es apoya-
da por Estados Unidos y hay
un fuerte antiamericanismo,
entonces también surgiran

obstaculos para hacer efectiva la co-
operacion contra el tréfico de armas.

® El canal diplomdtico hace lenta la co-
operacion judicial y policial. Aun cuan-
do la cooperacién judicial y policial ha
sido disefiada para que haya comuni-
cacién directa entre las autoridades res-
ponsables de los temas, algunos paises
usan sus cancillerias para efectuar las
diligencias, lo que agrega tramites y
afecta la oportunidad y eficiencia con
la que se otorga la cooperacion.

* Los funcionarios no siempre conocen
los instrumentos internacionales. La
rama Ejecutiva al mas alto nivel es

PROGRAMA DE COOPERACION quien participa en la negociacién v
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adopcién de acuerdos y en la repre-

8 sentacién en escenarios internacionales,

y el conocimiento de los instrumentos

vigentes por parte de funcionarios pu-
blicos competentes del nivel técnico es
limitado. La difusién de los instrumen-
tos puede mejorar. En Colombia son
pocos los fiscales, funcionarios de poli-
cia judicial y, en menor cantidad, los jue-
ces que conocen los procedimientos
para otorgar o solicitar cooperacién,
lo cual desaprovecha las herramien-
tas internacionales. Adicionalmente,
las continuas modificaciones en la es-
tructura del Estado y los cambios en
el sistema judicial colombiano, como
la entrada en vigor del nuevo sistema
penal acusatorio en el 2005, han he-
cho mas onerosa la familiarizacién con
los procesos.

No siempre hay claridad sobre los ro-
les de las diferentes agencias del Esta-
do. Este es el caso, en particular, para
las agencias involucradas en inteligen-
cia en Colombia. Alli, participan las
fuerzas militares, la policia y el DAS,
actuando en ocasiones de manera in-
dividual y aislada, sin claridad sobre
sus funciones, duplicandolas y gene-
rando una dispersién de recursos.
Cada uno realiza labores de inteligen-
cia tactica y estratégica, pero con fre-
cuencia se muestra un predominio de
la inteligencia tactica para la captura y
neutralizacién de grupos armados ile-
gales y traficantes ilegales, en particu-
lar de drogas. La inteligencia tactica
ha sido importante para llevar a cabo
operaciones y ha fortalecido la investi-
gacion criminal v la judicializacién de ca-
sos. No obstante, esta dinamica tal vez
ha conducido a la confusién entre inte-
ligencia tactica y la capacidad operativa
de los organismos con funciones de po-
licia judicial dedicados a la investiga-
cién criminal.

Quizés la entrada en vigor del nuevo sis-
tema penal acusatorio exija establecer
mayor claridad sobre el estatus de la in-
formacién recaudada a través de la in-
teligencia y de la investigacién criminal,
pues para que las pruebas tengan vali-
dez debe existir una orden judicial, la cual
no es un prerrequisito para la inteligen-



cia pues ésta no hace parte del sistema
judicial. Por ello, es importante estudiar
el efecto del nuevo sistema penal acu-
satorio en la relacién investigacién cri-
minal e inteligencia v la cooperacién
internacional.

No se tienen en cuenta las directrices
de politica exterior y falta coordinacién
en las representaciones internacionales.
La cooperacidn internacional en temas
de seguridad es ejecutada por agencias
especializadas. Sin embargo, éstas de-
berian estar enmarcadas en estrategias
de politica exterior. Por ejemplo, en Co-
lombia los esfuerzos diplométicos por
mantener buenas relaciones con los
vecinos no han estado sintonizados
con las iniciativas del DAS, el Ministe-
rio de Defensa v la Fiscalia. Estas agen-
cias tienen necesidades puntuales en
temas de seguridad que no siempre
son conocidas por los funcionaros de
la cancilleria. Por el otro lado, sin em-
bargo, el acceso a la informacién en
asuntos de seguridad es dificil por el si-
gilo que guardan las agencias especia-
lizadas.

Todo esto se traduce en falta de coor-
dinacién. Por ejemplo, la Fiscalia, el
DAS v la Policia acuden a los foros in-
ternacionales sin previa consulta entre
ellas. Asi, el DAS es el representante
de Colombia en la INTERPOL, mientras
que la Policia Nacional es quien repre-
senta al pais en la EuropoL. Seria im-
portante disefar una politica de
cooperacién policial que sirva de guia
para las entidades con funciones de po-
licfa judicial.

No todos los instrumentos que se sus-
criben son pertinentes. Colombia ha
sido muy activa en la negociacién de
acuerdos para luchar contra el crimen
organizado, el trafico de drogas y ar-
mas, el lavado de activos y el terroris-
mo. Sin embargo, es posible que la
proliferacién de acuerdos no sea ne-
cesaria y que no conduzca a una ma-
yor eficacia en la cooperacion. A veces
los acuerdos formales se ven como es-
trategias para incrementar el compro-

miso de los Estados, o incluso son el
resultado de la presién por mostrar re-
sultados de una reunién, pero en reali-
dad logran poco sobre el terreno pues
la talanquera no esta en el papel.

ESCENARIOS PARA LA COOPERACION
REGIONAL

Los problemas transnacionales de segu-
ridad contintian. Indudablemente, por su
naturaleza, cualquier solucién requerira
de politicas integrales basadas, por un
lado, en medidas de prevencién de largo
plazo y en la disuasién a través de accio-

nes judiciales y policiales. La
interacciéon entre Estados y
agencias es, ademas, indis-
pensable y existen situaciones
que podran entorpecer la co-
operacién o estimularla.

EscENARIO 1: EL DESGASTE

os problemas

transnacionales

de seguridad
continuan.
Indudablemente, por

DE LA COOPERACION FORMAL

No hay ideas claras sobre
los factores que hacen po-
sible los problemas transna-
cionales de seguridad y ni
la forma como se conectan.
Se refuerzan las percepcio-
nes encontradas sobre la
seguridad regional y se ali-
menta la desconfianza. Los
gobiernos tienen poco
margen de maniobra inter-
no para cooperar con sus
vecinos.

Los instrumentos multilate-
rales de cooperacion judicial
y policial contintian siendo
subutilizados. Con el tiempo esto le resta
legitimidad a los foros en los cuales fue-
ron negociados; se cierran los espacios
para la comunicacién y coordinacién
multilateral entre Estados.

El uso inconstante de los instrumen-
tos hace que los funcionarios de los
Estados no estén familiarizados con los
procedimientos puntuales de la coope-
racién y que, por lo tanto, se refuerce
su desaprovechamiento. Como la co-
operacion no tiene una rutina estable-

su naturaleza, cualquier
solucion requerira de
politicas integrales
hasadas, por un lado,

en medidas de prevencion
de largo plazo y en la
disuasion a través de
acciones judiciales y
policiales. La interaccion
entre Estados y agencias
es, ademas, indispensable
y existen situaciones que
podran entorpecer la
cooperacion o estimularla.
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Hay diferentes
tendencias politicas
en la regidn, con unos
gobiernos de centro-
izquierda y otros de
centro-derecha.
Estados Unidos es un
tema controversial. No
obstante, los Estados
encuentran puntos
importantes de
convergencia frente

a ciertos temas de
seguridad, como la
necesidad de luchar
contra traficantes de
drogas y armas, prevenir
el lavado de activos

y la corrupcion

y disminuir la violencia
y las acciones
terroristas para
proteger a los
ciudadanos.
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cida, en aquellas pocas ocasiones
cuando hay solicitudes de informa-
cién, las respuestas se producen de ma-
nera extemporanea y no surten su
efecto disuasivo.

Predominan los acuerdos bilaterales en-
tre entidades homdlogas. Depen-
diendo de las circunstancias, esto
puede agilizar la cooperacién en la
practica. Sin embargo, se presen-
tan mayores retos para la coordi-
nacién interinstitucional adentro de
los Estados y no se puede lograr
que la aplicacién de la ley sea con-
sistente con directrices de politica
exterior.

* Hay competencia entre las
agencias policiales y militares por
figurar en foros internacionales, se
alimenta la descoordinacién. En-
frentar los problemas de seguridad
cede ante los intereses particulares
de las cabezas de las agencias.
Aumenta el riesgo de incidentes di-
plométicos en la region.

* El aislamiento de los Estados
acentia los problemas de coope-
raciéon. En el caso de Colombia,
esto tiene graves repercusiones
para la superacién del conflicto ar-
mado. Continda la internacionali-
zacién del conflicto colombiano y
las relaciones con la regién se ha-
cen mas dificiles.

ESscENARIO 2: COORDINACION
Y COLABORACION A PESAR DE DIFERENCIAS
POLITICAS

Hay diferentes tendencias politicas en
la regién, con unos gobiernos de cen-
tro-izquierda y otros de centro-dere-
cha. Estados Unidos es un tema
controversial. No obstante, los Esta-
dos encuentran puntos importantes de
convergencia frente a ciertos temas de
seguridad, como la necesidad de lu-
char contra traficantes de drogas vy ar-
mas, prevenir el lavado de activos y
la corrupcién y disminuir la violencia
y las acciones terroristas para prote-
ger a los ciudadanos.

Los Estados hacen esfuerzos por me-
jorar el intercambio de ideas y la co-
municacién con la sociedad civil en
temas de seguridad.

Se dinamiza el uso de los instrumentos
de cooperacidn, legitimando los foros
multilaterales y regionales. Se fomenta
la comunicacién entre Estados y entre
autoridades homoélogas v no hay des-
confianzas profundas, a pesar de las di-
ferencias politicas.

Los Estados fomentan la capacitacion
y familiarizacién de los funcionarios con
los instrumentos legales v administrati-
vos de cooperacién. Se definen maés
claramente las funciones y responsabi-
lidades de las agencias y se establecen
espacios de coordinacién entre agen-
cias. Estas responden mas agilmente a
las solicitudes de cooperacién de los ve-
cinos.

Se incrementa la comunicacién entre
cancillerias y agencias especializadas lo
que reduce el riesgo de incidentes di-
plomaticos entre los Estados.

Se reducen los problemas transnaciona-
les de seguridad vy sus efectos negativos.
En Colombia, se reduce el flujo de dine-
ro y armas que llegan a manos de los
grupos armados ilegales.

AccioNEs DE COLOMBIA
QUE PUEDEN FOMENTAR LA
COOPERACION DE SUS VECINOS

Generar un discurso diferente frente al
conflicto armado, que no polarice las
posturas de los vecinos.

Evitar lecturas simplistas sobre las di-
namicas politicas en la regién. Am-
pliar el conocimiento de las dindmicas
politicas nacionales y locales en los
paises vecinos y ajustar los pronun-
ciamientos publicos para no reducir
el margen de maniobra de los gobier-
nos vecinos que estén dispuestos a
cooperar, pero que enfrentan retos
politicos domésticos.

Ampliar el contacto entre la Cancille-
ria, el Ministerio de Defensa y la fuerza
publica, el DAS v la Fiscalia, a través



de enlaces, comités técnicos interinsti-
tucionales, y comités de alto nivel que
se retinan regularmente.

Capacitar a los funcionarios técnicos en
el uso de los instrumentos de coopera-
cién regional e internacional.

Redefinir roles y funciones instituciona-
les en materia policial y de inteligen-

cia, con el concurso del Departamento
de Planeacién Nacional.

Incrementar medidas de confianza mutua.

Hacer un diagnéstico de los efectos del
sistema penal acusatorio sobre la coope-
racién judicial, policial y de inteligencia
con el fin de ajustar los instrumentos in-
ternacionales vigentes.
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