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FUNDACION IDEAS PARA LA PAZ COMISION PRIMERA

Conversatorio

Nuevo Codigo Nacional de Policia y Convivencia
Comision Primera del Senado - Fundacion Ideas para la Paz

Fecha: Martes, 28 de octubre de 2014 | Hora: Desayuno 7h30 - 9h30
Lugar: Hotel de la Opera, Salon Amalfi (Calle 10 No. 5-72, Calle del Coliseo)

Confirmar asistencia al correo electronico juanmanuelgalanpfdgmail.com. Teléfonos 3825178 - 3825179

| Marco general de la iniciativa

Los conversatorios “Desafios de la seguridad ciuda-
dana y la convivencia” hacen parte de una iniciativa
emprendida por la Comisidn Primera del Senado -en
cabeza de su presidente, el Senador Juan Manuel
Galan-y la Fundacién Ideas para la Paz. El propdsito de
este trabajo conjunto es contribuir al fortalecimiento
del debate legislativo mediante la apertura de espacios
para el analisis reflexivo, informado, de alta calidad
técnica y basado en evidencia, sobre temas de interés
nacional relacionados con politicas de seguridad y
justicia.

| Propésito de la sesién

La segunda sesion de la serie de Conversatorios
girara en torno al Nuevo Cédigo Nacional de Policia y
Convivencia. El formato de la sesion sera el desayuno,
permitiendo una discusion mas fluida. El experto
invitado Farid Samir Benavides abrird la conversacion
con unos elementos de analisis sobre el tema, para
entrar a la conversacion entre los invitados.

Con el proyecto de Cddigo de Policia el Ministerio de
Defensa quiere poner al dia la legislacion en la materia,
que no ha sido objeto de reforma desde el afo 1972. En
principio esto supone actualizar no solamente las
sanciones de Policia y las propias contravenciones,
sino ajustar esta legislacion pre-constitucional a los
mandatos de un Estado Social de Derecho, lo que no se
ha hecho a pesar de las diferentes reformas que se han
hecho al Cadigo.

Un Cédigo de Policia busca garantizar la convivencia
ciudadana y crear las condiciones para que las perso-
nas puedan ejercer sus derechos en un entorno de
libertad. En esa medida, la finalidad las sanciones de
policia difiere de las sanciones penales, y su objeto es
mas educativo que privativo de derechos.

Con el fin de avanzar en la discusion del proyecto
presentado al Congreso, la discusion en el Segundo
Conversatorio de Desafios de la seguridad ciudadanay
la convivencia girara en torno de las siguientes pregun-
tas:

i Cudl es la diferencia entre la politica criminaly la
seguridad ciudadana?

i Cual es la diferencia entre las sanciones penalesy las
sanciones de policia?

¢Qué se entiende por convivencia en la experiencia
comparada?

i Cual es la finalidad de las sanciones de policia?
iComo construir una normatividad de policia que deje
espacio a los municipios para construir ellos mismos
sus propios mecanismos de seguridad ciudadana?

| Experto invitado

Farid Samir Benavides. Profesor Asociado de la
Universidad de los Andes. Director del Area de
Derecho Penal, Procesal Penal y Criminologia. Ex
Viceministro de Politica Criminal y Justicia Restau-
rativa, Ministerio de Justicia y del Derecho.

Se extendera invitacion a invitados especiales con quienes se debatird el tema en cuestion. jEsperamos su asistencia!
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Nota Informativa

El objetivo de esta nota informativa es proveer aportes de la presentacion de
Farid Samir Benavides. Profesor Asociado de la Universidad de los Andes. Director del Area
de Derecho Penal, Procesal Penaly Criminologia. Ex Viceministro de Politica Criminaly
Justicia Restaurativa, Ministerio de Justicia y del Derecho.

El Ministro de Defensa Nacional ha presen-
tado a consideracion del Congreso de la Repu-
blica un proyecto de reforma al Cédigo Nacio-
nal de Policia, vigente desde el ano 1970
(Decreto 1355), aunque con diversas reformas
posteriores. Este es el primer intento —junto
con el proyecto de Cdédigo de Convivencia que
se habia elaborado por el Consejero Presiden-
cial Francisco Lloreda- de modificar de
manera integral esta norma de policia. El pro-
yecto busca establecer un coédigo que se
ocupe de regular la convivencia de los habi-
tantes de Colombia y ello supone una cierta
afectacion de los derechos de los ciudadanos.

El fundamento principal de la reforma es la
necesidad de actualizar el cddigo por la
siguientes razones: se requiere regular
nuevas conductas que afectan la convivencia
ciudadana; atender al aumento de otras con-
tenidas ya en el Cddigo de 1970, pero cuyo
aumento en su ocurrencia afecta de manera
mas significativa esa convivencia; y actualizar
el monto de las multas, pues su valor resulta
irrisorio y no produce el efecto “educativo”
que se desea.

Una modificacion fundamental es el paso de
un Cdédigo fundado en una logica de proteccion
del orden publicoy con una estructura norma-
tiva orientada a la convivencia ciudadana
como su objetivo declarado, pese al hecho que
la estructura normativa siga atada a la logica
del Codigo de 1970. Esta es una cuestion
importante y debe llevarnos a pensar si

es necesario un codigo para la transicion o si
es mejor disenar un codigo para el postcon-
flicto, en una sociedad democratica y en paz.

El proyecto distingue entre el poder de
policia, la funcion de policia y la actividad de
policia y regula cada uno de esto aspectos.
El primero lo ejercen de manera general el
Congreso de la Republica, las Asambleas
Departamentales, los Concejos Municipalesy
de manera excepcional y temporal el Presi-
dente de la Republica, los Gobernadoresy los
Alcaldes. La funcidn de policia, por el contra-
rio, es ejercida por las autoridades de policia
nacional y local. La actividad de policia es
ejercida por los miembros de la Policia
Nacional.

De manera semejante al derecho penal, en
el codigo se establecen una serie de acciones
que afectan la convivencia ciudadana y que
sirven en su tipificacion de garantia para un
ejercicio regulado de la funciény de la activi-
dad de policia. Asi se establece una suerte de
principio de tipicidad de la conducta y de la
sancion; de antijuridicidad, por la lesion o
puesta en peligro del bien juridico conviven-
cia ciudadana; y un procedimiento que
garantiza el respeto al debido proceso. Sin
embargo, esta logica que parece garantista
extiende de manera indebida la drbita de
actuacion de la actividad de policia en detri-
mento de la accion de otras ramas del orde-
namiento juridico.
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I . POLITICA CRIMINAL Y SEGURIDAD CIUDADANA I

El Codigo de Policia se ocupa de regular los
diferentes comportamientos que afectan la
seguridad ciudadana. Sin embargo, la regula-
cion de esa convivencia esta relacionada con
la creacidn de un entorno en el cual sea posi-
ble el ejercicio de los derechos por parte de la
ciudadania. En la literatura se encuentra la
discusion sobre la diferencia entre la politica
criminal y las politicas de seguridad ciudada-
na. Para algunos se trata de una relacion
entre lo nacional y lo local, en el sentido que
las autoridades nacionales se encargan de
implementar una politica criminal en tanto las
autoridades locales se encargan de la imple-
mentacion de las politicas de seguridad ciuda-
dana.

En apoyo de esta vision se puede afirmar
que con la expedicion de la Constitucion de

1991 los municipios se ocupan de la elabora-
cion de politicas de seguridad ciudadanayy, por
tanto, podemos afirmar que se hace mas clara
la distincidn entre la seguridad ciudadanay la
politica criminal. En otras palabras, con el
reconocimiento del principio de autonomia
de los municipios se observa un incremento
de la participacion local en la elaboracion de
politicas de seguridad ciudadana.

Al ser el nuestro un Estado Social de Dere-
cho debe tenerse en cuenta que las medidas
restrictivas de los derechos, como las penales
y las de policia, deben respetar el nucleo
basico de los derechos. Por tanto un primer
punto de analisis debe ser si las normas de
policia contenidas en el proyecto respetan los
derechos fundamentales.

I Il. DERECHO PENAL Y DERECHO DE POLICIA I

El derecho penal se ha definido como el
limite de la politica criminal, en el sentido que
las medidas de politica criminal buscan los
medios mas eficientes para el logro de su
objetivo que es la sancidn de las personas res-
ponsables de los delitos y la reduccion de las
tasas delictivas. Por el contrario, el derecho
penal establece una serie de procedimientos
tendientes a garantizar que no se vaya mas
alléd de los derechos de las personas, que de
entrada se presumen inocentes.

Por esa razdn, en el derecho penal tienen
relevancia tres principios: el de legalidad,
solo aquellas conductas tipificadas en la ley
penal pueden ser objeto de sancion; el de anti-
juridicidad, segun el cual el derecho penal
solo se ocupa de las conductas mas graves,
aquellas que afecten o pongan en peligro los
bienes juridicos, esto es, los derechos funda-
mentales de las personas; y el de culpabili-
dad, por el cual solo se sancionan aquellas
conductas realizadas con culpabilidad y por
tanto merecedoras de un reproche penal.

El derecho de policia comprende los
diferentes mecanismos reguladores de la
actividad administrativa de policia. Sin embar-
go, en Colombia se suele confundir la tradi-
cion francesa de un derecho de policia, fuerte-
mente regulado y sometido a un estricto con-
trol judicial, con la actividad de policia, de
clara tradicion anglosajona, en la cual la poli-
cia tiene un poder discrecional que decide qué
actos llegan al sistema penal y cuales se
quedan en un mero control de policia, con el
fin de garantizar la seguridad y la convivencia
ciudadana. Por tanto, es importante no conti-
nuar en la confusion y manejar con instru-
mentos legislativos diferentes todo lo relacio-
nado con el poder y la funcion de policia y con
otro instrumento la actividad de policia.

En el modelo anglosajon, la actividad de
policia se hace a nivel local, pues su deber es
proteger a la ciudadania, garantizar la convi-
vencia y hacer efectivas las politicas de
seguridad ciudadana. Por ello las politicas
nacionales resultan inadecuadas en tanto



desconocen las especificidades del poder
local. Como actividad local le corresponde a la
policia garantizar la convivencia ciudadana.
Sin embargo, conviene preguntarse si la con-
vivencia ciudadana puede promoverse desde
el nivelnacio nal, pues tal promocidn podria
confdirse con medidas de derecho penal,
especialmente si se estructura de la misma
manera que las medidas penales, con la Unica
diferencia que no se establece la responsabili-
dad basada en la culpabilidad, aunque si la
proteccion de un debido proceso.

Teniendo en cuenta que las politicas de
seguridad y de convivencia corresponden al
nivel local y que se trata de medidas que afec-
tan los derechos de la ciudadania por la reali-
zacion de conductas que tienen un impacto
solo a nivel local, es claro que un Codigo
Nacional de Policia no puede y no debe tener
un catalogo de infracciones. Este debe
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establecer una serie de principios y un marco
general que oriente la formulacion de las dife-
rentes normas locales de convivencia. El
establecimiento de mandatos y prohibiciones
a nivel nacional solo contribuye a la vieja con-
fusion entre politica criminal y politicas de
seguridad ciudadanay a la inefectividad de las
medidas de policia, en tanto las actividades
reguladas lo seran también por el sistema
penal y por tanto, la actividad de policia orien-
tada a la convivencia se va a confundir con la
de policia judicial.

En sintesis, la Policia Nacional no puede
cargar con el cumplimiento de los deberes
del Estado. Si queremos que cumplan de
manera eficiente con sus obligaciones, es
necesario hacer efectivas las funciones de
policia de las diferentes entidades del Gobier-
no Nacional.

I [1l. LA CONVIVENCIA CIUDADANA I

El concepto de convivencia ciudadana
supone la existencia con el otro, la vida en
comun entre varias personas. El concepto ya
ha sido analizado con suficiencia por Antanas
Mockus en su texto clasico sobre la ley, la
moral y la cultura, por lo que no quiero volver
sobre sus argumentos. Debemos destacar la
afirmacion que hace Mockus en el sentido de
que la convivencia consiste en superar el
divorcio entre la ley, la moral y la cultura, “es
decir, superar la aprobacién moral y/o cultu-
ral de acciones contrarias a la ley y superar la
debilidad o carencia de aprobacion moral o
cultural de las obligaciones legales”.

Para Mockus las claves de la convivencia
estan en la aprobacion moral y cultural del
cumplimiento de la ley y en la desaprobacidn
moral y cultural de su desobedecimiento. La
pregunta que surge entonces es, ;en queé
medida un Cdédigo Nacional de Policia contri-
buye a ese objetivo de la convivencia? De
nuevo, todo parece indicar que la clave esta
en las politicas locales de cultura ciudadana
y de convivencia como las desarrolladas por
la administracion Mockus.

La actividad de policia se ha entendido
tradicionalmente como una actividad de
mantenimiento del orden publico y de la
seguridad ciudadana. Estos son dos con-
ceptos contradictorios, pues el primero se
ocupa del mantenimiento de un orden esta-
blecido desde el poder, en tanto el segundo
se basa en una concepcion participativa de
la democracia. El primero supone la aplica-
cion de medidas coercitivas y el distancia-
miento de la ciudadania y el segundo
supone mayor cercania y una serie de poli-
ticas y programas orientados a la preven-
cion.

La nocidn de orden publico proviene del
codigo de Napoledn, en donde el objetivo es
impedir que los pactos entre particulares
atenten contra los principios esenciales del
orden politico y social. Por ello debe desta-
carse la necesidad del uso de un lenguaje
de la convivencia, aunque también debe
reconocerse que no basta con el lenguaje
sino que es necesario que se adopten medi-
das que apunten a ese objetivo.



