Comunicacién
REFORMA POLICIAL Y USO LEGITIMO DE LA

FUERZA EN UN ESTADO DE DERECHO.
UNA MIRADA A LA EXPERIENCIA DE COLOMBIA

1. INTRODUCCION

A comienzos de los afios 90 del siglo pasado solo 17 de cada 100
ciudadanos tenia confianza en la Policia Nacional de Colombia. Las encuestas
y estudios de percepcién sobre la labor policia en esta época, la ubicaban
como una institucién poco comprometida con el respeto de los derechos
y libertades ciudadanas, los procedimientos legales y el estricto cumplimiento
de sus deberes constitucionales, y ademas, muy poco eficiente frente a los
problemas de violencia y delincuencia que por ese momento padecia el
pais.

Frente a este escenario, el Gobierno Nacional en el afio 1992
emprendié un proceso de reforma de la Policia, sustentada en una renovada
actitud autocritica y voluntad de cambio en los altos mandos policiales. Para
esto, el Gobierno conformé una comisién externa con voceros importantes
de la sociedad colombiana y de la cual hicieron parte oficiales destacados
de la Institucién policial, que se orienté esencialmente la modernizacién de
su estructura interna acorde con las exigencias de la seguridad y la
convivencia ciudadana en el marco de un pleno respeto por el Estado Social
de Derecho consagrado en la Constitucién Politica de 1991.

Parte fundamental de este proceso de transicién, fue hacer que sus
miembros interiorizaran el respeto y la valoracién por los derechos humanos,
la proteccién de las libertades y el fomento de la vida, promoviendo estos
principios en su practica profesional, a través del uso de los mecanismos de
control, atencién y prevencién.

Teniendo como marco de referencia el Estado Social de Derecho
que proclama la Constitucién de 1991, la policia debe encargarse de
preservar la seguridad ciudadana, entendiendo esta como las condiciones
de seguridad, salubridad y tranquilidad necesarias para el goce de los
derechos humanos y el cumplimiento de los deberes. Por consiguiente el

!'Socidlogo, consultor internacional en temas de seguridad ciudadana, seguridad nacional, manejo
de crisis y terrorismo
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ultimo fin de la policia es el respeto y la proteccién de los derechos humanos.
Todas las acciones de la fuerza publica policial, desde la orden méas elemental,
hasta el uso de la fuerza en situaciones excepcionales, estaran ordenadas a
favorecer el ejercicio de los derechos humanos y el disfrute de los beneficios
que se derivan de estos?.

Producto de este proceso de reforma, fueron retirados de la Policia
Nacional de Colombia mas de 10.000 miembros que, por distintos motivos,
no se adecuaban a los nuevos requerimientos de una policia respetuosa de
los derechos humanos y cercana a las necesidades y confianza de los
ciudadanos de Colombia.

El objetivo de este documento es dar cuenta de la experiencia de
reforma policial, teniendo como un punto de reflexién la idea de uso legitimo
de la fuerza en el marco del Estado Social de Derecho, observando
detalladamente cuéles han sido los limites y alcances de este concepto al
interior de dicha practica o proceso, para lo cual esta presentacion se dividira
en tres partes:

Inicialmente se plantearan una serie de consideraciones preliminares
sobre los pardmetros y principios basicos de actuacién de la fuerza publica
en un Estado Social de Derecho, posteriormente se hara énfasis en los
aspectos mas relevantes dentro de la experiencia de reforma policial,
estableciendo dentro de este espacio, las limitaciones y alcances del uso
legitimo de fuerza en el mantenimiento de las condiciones necesarias para
el ejercicio de los derechos y las libertades individuales, finalmente quedaran
planteados algunos desafios y reflexiones que serviran como punto de partida
al desarrollo de nuevos planeamientos e iniciativas en esta materia.

2. SOBRE EL ACCIONAR DE LA POLICIA EN UN ESTADO SOCIAL
Y DEMOCRATICO DE DERECHO

Existen una serie de pardmetros que definen y regulan el ejercicio
profesional de la fuerza publica, estos parametros estan definidos dentro
de la Constitucién Politica de Colombia de 1991 y en los instrumentos
legales internacionales sobre derechos humanos, los cuales prevalecen para
el mantenimiento del orden interno y la ley y que son acogidos por la
Constitucién Nacional en su articulo 93, como son%:
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* El respeto a los derechos de las personas
* La observacién de los procedimientos legales

* El estricto cumplimiento de los deberes

Derivados de estos preceptos fundamentales encontramos un
conjunto de principios que rigen la actuacién de la fuerza publica, los
cuales delimitan y orientan de forma clara su accionar en relacién
con los ciudadanos y situaciones particulares, como lo planted las
Naciones Unidas®:

* Finalidad: el fin buscado por la fuerza publica es la prevencién
de un hecho punible o la detencién de un infractor. Algln tipo de
desviacién en esta finalidad podria conducir a un uso desmedido
del poder.

* Necesidad: las conductas incurridas por la fuerza piblica, deben
constituirse como la Unica posibilidad de accién para evitar la
realizacién de un hecho punible o dar captura a quien o quienes
lo cometen. Adicionalmente estas conductas deben ser lo menos
lesivas de los derechos de las personas, particularmente en lo
que a uso de la fuerza se refiere.

* Debida motivacién: se refiere explicitamente a las razones que
llevan a la fuerza publica a actuar, las cuales deben ser claras,
objetivas y sobre todo justificadas.

* Proporcionalidad: el conjunto de medidas tomadas por la fuerza
publica, deben estar ajustadas a la conducta de la persona
perseguiday a las circunstancias del contexto en el cual se comete
el hecho punible; por lo que debe haber una conexién directa
entre la finalidad y los medios utilizados, lo cual evitara el uso de
medidas excesivas que causen dafios innecesarios a las personas
0 a sus bienes.

* No discriminacién: todas las personas, sin distinciéon de ningtin
tipo, tienen los mismos deberes y derechos y deberan ser tratadas
por la fuerza publica de igual manera.

* Excepcionalidad del uso de la fuerza: el uso de la fuerza se admite
para situaciones excepcionales en las cuales, o no se puede
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prevenir el delito, o se debe perseguir al que cometié el delito
por otros medios.

Es necesario entender que cada uno de estos principios hacen parte
de un todo estrechamente interrelacionado, en donde como ya se habia
hecho explicito anteriormente, aparece la proteccién a los derechos de las
personas como un eje rector.

Tomando como punto de partida estos conceptos, a continuacién se
hard un recorrido por el proceso de reforma, que desde el afio 1993 la
Policia Nacional de Colombia ha venido implementando en todo el pais,
comentando detenidamente hasta donde ha llegado y como se ha
desarrollado al interior de este proceso la idea de uso legitimo de la fuerza.

3. REFORMA POLICIAL EN COLOMBIA: TRANSFORMACION DE
UNA INSTITUCION POR EL RESPETO DE LOS DERECHOS
CIUDADANOS

Con la promulgacién de la Constitucién Politica de 1991, se marca
el inicio de un nuevo modelo de participacién ciudadana en las decisiones
econdémicas, politicas y sociales de la Nacién, encaminado a garantizar la
existencia de instituciones publicas eficientes y democraticas, en las que
los usuarios aparecen como legitimos demandantes de servicios y
derechos.

En este contexto la Policia Nacional -también inmersa en
corrupcién y deficiencia en el cumplimiento de sus funciones, por aquella
época- asumid el reto de “someterse a un proceso de autocritica y
cuestionamiento tanto de su funcionamiento como del comportamiento
de sus integrantes*”, con el propésito de constituirse en un organismo
vivo del pais, interesado en la defensa del bien comin y coparticipe de la
transformacién de la realidad nacional desde sus propias competencias
de seguridad y convivencia.

Las exigencias de la nueva Constitucién facilitaron la
reestructuracién interna de la Policia mediante la expedicién de la Ley
62 de 1993, y el diagnéstico de la realidad institucional, permitié la
identificacion de los siguientes problemas como causantes de la crisis de
legitimidad de la Policia Nacional®:



Hugo Acero

* Debilitamiento de principios y valores corporativos.
* Gestién de mandos caracterizada por ausencia de liderazgo.

* Deficientes resultados del servicio de policia (diversificacién
excesiva del servicio).

* Enfoque inadecuado de la administracién del talento humano.
* Deficiencias en los procesos de formacién y capacitacién.

* Ineficaces sistemas de evaluacién y seguimiento.

* Alejamiento policia comunidad.

¢ Violacién de los derechos humanos.

Frente a estos problemas la reforma policial se sustenté en los tres
elementos constitutivos del sistema del servicio policial: individuo, institucién
y comunidad y la priorizacién de los problemas detectados se tornaron en
el insumo potenciador para la creacién de implementacién del “Plan de
Transformacién Cultural”, cuya filosofia se fundamenté en:

“El cambio de actitud del hombre, mediante el equilibrio de sus
dimensiones espiritual, intelectual, socio afectiva y fisica, sustento de su
propio desarrollo individual y de su construccién de una cultura
organizacional basada en el progreso tecnolégico y acomodada a las
necesidades del ciudadano, y del entorno en general, para hacer una
institucién mas productiva y competitiva”.

Los programas fundamentales sobre los cuales se cimenté el Plan de
Transformacién Cultural fueron:

* Participacién de la comunidad.

* Nueva cultura del trabajo.

* Fortalecimiento de la capacidad operativa.
* Desarrollo gerencial.

* Potenciacién del conocimiento y formacién policial.
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* Modernizacién de la gestién administrativa’.

Desde ese momento la policia no ha ahorrado esfuerzos académicos
para, desde sus escuelas, formar individuos capaces de dar un trato
personalizado, con disposicién al didlogo e interaccién con civiles, de una
manera esencialmente persuasiva antes que disuasiva.

La modernizacién de su gestién administrativa, la formacién de sus
miembros para una nueva actitud de servicio y el reconocimiento de los
ciudadanos como la razén de la existencia de la institucién, han hecho dela
Policia Nacional una organizacién flexible, mas horizontal en su organizacién
y con un alto nivel de efectividad en el cumplimiento de sus funciones de
seguridad y convivencia, conforme a las necesidades ciudadanas e
institucionales. Hoy, la institucién policial goza de un reconocimiento
ciudadano cercano al 70%.

Parte fundamental de esta transformacién de la Policia Nacional fue hacer
que sus miembros internalizaran el respeto y valoracién de los Derechos
Humanos y promovieran su vivencia en cada una de sus acciones cotidianas,
fundamentadas en la proteccién de las libertades y el fomento de la vida.

En lo que hace al uso de la fuerza, los miembros de la institucién,
cada vez mas saben que su empleo debe hacerse con sumo cuidado y debe
ser necesaria y proporcional al peligro que se busca evitar. A este respecto
dice el articulo 3 del cédigo de conducta para funcionarios encargados de
hacer cumplir laley y combatir el delito, aprobado por la asamblea general
de las Naciones Unidas: “Los funcionarios encargados de hacer cumplir la
ley podran usar la fuerza sélo cuando sea estrictamente necesaria y en la
medida que lo requiera el desempefio de sus tareas®.

Por otra parte, el articulo 29 del Cédigo Nacional de Policia de
Colombia, afirma que solo cuando sea estrictamente necesario, la policia
puede utilizar la fuerza para impedir la perturbacién del orden publico y
restablecerlo. De igual forma, el articulo 30 de este mismo Cédigo consagra
que para preservar el orden publico la policia solo empleara los medios
autorizados por la ley y reglamentos, escogiendo siempre entre los medios
eficaces, aquellos que causen un menor dafo a laintegridad de las personas
y sus bienes. Tales medios no podran utilizarse mas alla del tiempo
indispensable para el mantenimiento del orden y su restablecimiento.



Hugo Acero

Sobre estos preceptos Constitucionales y legales, el proceso de
transformacién cultural de la policia, en lo que hace al uso legitimo de la
fuerza, ha venido avanzando como lo plantea Margarita Uprimny, sobre los
siguientes criterios’:

¢ Criterio de necesidad: se utilizara la fuerza sélo cuando el orden
publico no se pueda preservar de otra manera.

* Criterio de legalidad: los medios utilizados deben estar
previamente autorizados por la ley o por un reglamento. Esto
muestra que el uso de la fuerza tiene limites legales y que la
autoridades de policia no pueden inventar sistemas imprevistos
para atemorizar a los individuos o grupos cuya actividad debe ser
reprimida.

¢ Criterio de racionalidad: se deben evitar los dafnos innecesarios.

* Criterio de temporalidad: solo se podra utilizar estos medios
por el tiempo indispensable.

En coherencia con estos criterios, desde mediados de los afos 90 se
destinaron recursos para la capacitaciéon y actualizaciéon de oficiales y
suboficiales, miembros del nivel ejecutivo y agentes en tematicas como:
derechos de policia, derechos humanos, derecho internacional humanitario,
seguridad y convivencia ciudadana, policia comunitaria, estandarizacién de
procedimientos y pedagogia. Adicionalmente, y en coherencia con las
politicas de orden nacional'®, los lineamientos internacionales para la
proteccién de los Derechos Humanos y el Plan de Transformacién Cultural,
se cre6 la Oficina de Derechos Humanos de la Policia Nacional con sus
correspondientes instancias seccionales.

Desde entonces, la Policia Nacional ha emanado multiples acciones
de investigacién y educacién orientadas al conocimiento y buen manejo del
tema por parte del personal de la institucién en sus distintas areas de servicio
a la comunidad. De igual manera, la institucién ha coordinado actividades
orientadas a la defensa de los Derechos Humanos de sus miembros. En
este ambito se han establecido convenios con Naciones Unidas, la
Consejeria para los Derechos Humanos de la Presidencia de la Republica e
instituciones académicas para la realizacién de investigaciones que permitan
establecer las conductas violatorias por parte de su personal y formular
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lineas de trabajo que conduzcan a su mejoramiento.

En los ultimos afos, la Policia Nacional, en coordinacién con diferentes
instituciones, como la Defensoria del Pueblo, la Oficina para los Derechos
Humanos de la Presidencia y las Personerias Municipales, ha iniciado una
amplia labor de indagacién sobre la situacién de los Derechos Humanos al
interior de la institucién y en el servicio a la comunidad a través de sus
miembros. Esta trabajo ha permitido, por un lado, poner en evidencia la
voluntad politica de la Policia frente a las exigencias de cambio, y por otro,
determinar hasta qué punto en el ejercicio legitimo de sus funciones
constitucionales, se ha incurrido en algiin exceso en el uso de la fuerza o
desacato a la ley, con el fin de corregir errores y depurar cada vez mas el
ejercicio profesional de sus miembros.

4. CONCLUSIONES

Lo primero que hay que destacar es que hoy la Policia Nacional de
Colombia es una de las instituciones mejor calificadas por parte de los
ciudadanos. Mientras en el afio 1992 solo el 17% de los ciudadanos la
consideraban confiable, hoy el 68% de los ciudadanos creen en ellay aunque
falta mucho camino por recorrer, la institucién policial no cesa en su esfuerzo
para ser la mejor institucién del pais.

Cabe anotar, que frente a los retos que hoy imponen los problemas
de violencia y delincuencia a la mayoria de los paises latinoamericanos, la
profundizacién en la modernizacién de las fuerzas policiales enmarcada en
el compromiso con la estricta observancia de los Derechos Humanos, se
constituye en una necesidad impostergable si se quiere dar respuesta
adecuada a estos retos. Asi lo entendié el Gobierno de Colombia en 1993
y la Policia Nacional, y hoy la institucién recoge los frutos con el
reconocimiento ciudadano y la reduccién de los indicadores de violencia y
delincuencia, como ha sido el claro ejemplo de Bogoté en los Ultimos diez
(10) anos, y Medellin en los ultimos cuatro (4).

En materia del uso de la fuerza, fue claro para el Gobierno y la
instituciéon que deberian existir criterios y fundamentos claros de accién
policial en el marco del Estado de Derecho y que esto beneficiaba a los
propios miembros de la fuerza policial que, por razones relacionadas al
servicio, se ven expuestos diariamente a situaciones en las que es probable



Hugo Acero

cometer errores que pueden resultar en la pérdida de vidas o la destruccién
de bienes o propiedades. Es claro, para cualquier miembro de la Institucién
Policial, que seguir las reglas les sirve para blindarse frente a cualquier
acusacién de supuesto abuso de autoridad o mal uso de la fuerza. Si el
policia sigue fielmente las reglas de encuentro con el ciudadano, dificilmente
el resultado de la investigacién podria sefalarlo como responsable de
cometer una arbitrariedad, pues se trataria de un error no premeditado''.

Finalmente, es necesario considerar las caracteristicas excepcionales
que vive Colombia con el conflicto armado interno, cuya situacién lleva a
que la poblacién civil se vea de manera frecuente atrapada en medio del
fuego cruzado y donde los criterios de uso legitimo de la fuerza, adquieren
aun mas importancia. En este tipo de conflictos se debe limitar de manera
muy cuidadosa, la aplicacién del poder de fuego y el uso de la fuerza en
general. Aqui se torna muy dificil, y en algunos casos, casi imposible, discernir
entre combatientes y no combatientes, y es en medio de esta situaciéon que
la Policia Nacional debe afinar aun maés las reglas en el uso de la fuerza para
guiar las operaciones, minimizar errores y dafos colaterales y contribuir a
evitar abusos en contra de la poblacién civil.

Los criterios de accién enmarcados en el respeto de los derechos
humanos son el parametro principal para evaluar la legitimidad de las
operaciones de la fuerza publica y, en especial, de la Policia Nacional. Si
hubiere lugar a una investigacién por delitos cometidos en el desarrollo de
actos del servicio, el criterio fundamental de evaluacién seria el acatamiento
de las reglas estipuladas en los tratados y decretos internacionales sobre el
uso legitimo de la fuerza'?.

Finalmente, cabe anotar que los criterios de accién del uso legitimo
de la fuerza, no deben ser vistos como una talanquera o impedimento para
la adecuada ejecucién de las operaciones militares y policiales. Por el
contrario, deben servir como una guia y una ayuda para todos los miembros
de la Fuerza Publica encargados de velar por la vida, honra y bienes de los
ciudadanos y de las instituciones democraticas.

Notas

" UPRIMNY YEPEZ, INES MARGARITA. Limites de la fuerza publica en la persecucién del delito.
Defensoria del pueblo. Bogotd 2003.
2 Articulo 93 de la Constitucién Politica Nacional.

109



110

Reforma Policial y uso legitimo de la fuerza en un Estado de Derecho

3 Asamblea General de las Naciones Unidas. 17 de diciembre de 1979. Normativa y Prdctica de
los Derechos Humanos para la Policia Manual ampliado de derechos humano para la policia

* POLICIA NACIONAL: LA FUERZA DEL CAMBIO. Cartilla No. 2. Pég.14.

* POLICIA NACIONAL: LA FUERZA DEL CAMBIO. Cartilla No. 2.

¢ GRUPO DE ESTRATEGAS PARA EL CAMBIO. Transformacién cultural y mejoramiento
institucional. Policia Nacional. Editorial Retina. Bogotd: 1995.

7 Plan de Direccionamiento Estratégico de la Policia Nacional.

¢ Ibid., UPRIMNY YEPEZ, INES MARGARITA. Limites de la fuerza publica en la persecucion del
delito. Defensoria del pueblo. Bogotd 2003. Pdg. 25

? Ibid., UPRIMNY YEPEZ, INES MARGARITA. Limites de la fuerza publica en la persecucion del
delito. Defensoria del pueblo. Bogotd 2003. Pdg. 33

10°A) Directiva Presidencial No. 005 del 23 de diciembre de 1991: Responsabilidades de las
entidades del Estado en la Estrategia Nacional Contra la Violencia”. B) Directiva Presidencial
003 de mayo 3 de 1994: responsabilidades del Estado en la Estrategia contra la Violencia y la
Seguridad de la Gente.  C) Directiva permanente MINDEFENSA 010 de mayo 25 de 1994:
Reestructuracion y ampliacion de la Oficina de Derechos Humanos del Ministerio de Defensa y
creacién de las mismas en las Fuerzas Armadas, entre otras.

" ANDRES VILLAMIZAR, Errores militares y reglas de encuentro, Fundacién Seguridad y
Democracia. Bogotd, octubre 4 de 2004

12 |bid. ANDRES VILLAMIZAR, Errores militares y reglas de encuentro, Fundacion Seguridad y
Democracia. Bogotd, octubre 4 de 2004. Pag. 9



