Este documento de investigacion y propuesta forma parte del proyecto “Colombia:
Empoderando a victimas de desapariciones forzadas para la exigibilidad nacional e
internacional de sus derechos a la justicia, la verdad y la reparacion”, que tiene como
objetivo especifico fortalecer las capacidades, el empoderamiento y las herramientas de
las victimas de desapariciones forzadas, la gran mayoria mujeres, de los Llanos
Orientales (Colombia), para la exigibilidad de sus derechos a la verdad, la justicia y la
reparacion a nivel nacional e internacional en el proceso de justicia transicional.

Edicién: Mayo de 2018

Autor: Karlos A. Castilla Juarez.

Colectivo
_FB
o e

Con la financiacion de:
ﬁ Agéncia Catalana
de Cooperacié
D al Desenvolupament

Foto de portada: Colectivo Desde el 12 [(c) OO




UBPD. Ideas para asegurar una de las apuestas por la verdad

indice

INEFOAUCCION © e 4

1. Caracterizacion de la Unidad de Busqueda de Personas dadas por

Desaparecidas en el contexto y en razon del conflicto armado (UBPD) ........... 10
A. Naturaleza de 18 UBPD...........oooiiiiii e 10
B. FIN @ 18 UBPD ...ttt ettt 11
C. OBJto e 2 UBPD ...t 11
D. Metodologia general de trabaO.........covviiiiiiiiiiii e 11
E. Obligaciones primarias para el desarrollo de sus funciones y atribuciones .............cccceevvivieeinneenne 12
F. Actividades de la UBPD establecidas como mera promocion sin mas facultades............ccccvvvveeeeenn, 13
G. Obligaciones compartidas (coordinacion) con otras instituciones del Estado..........ccccceeeeeiiiiiinnenn. 13

H. Actividades reservadas a otras instituciones del Estado o excluidas de la competencia de la UBPD 14

I. Actividades de la UBPD que requieren autorizaCion JUdiCIal.............coooiiviiiiiieiiiiiiiiii e 15
1.1 Problema € ideas de SOIUCION. .......uviiiiiiiiiiiiiiiiiiceeee e 16
2. Protocolos de participacion de victimas para el desarrollo de las actividades de
[Q UBPD ...t a e 21
2.1 Problema e ideas de SOIUCION. ......uvvvvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeieeeieeeeeeeeeee 28
3. Universo de personas dadas por desaparecidas en el contexto y en razon del
CONTIICTO @rMAAO ..o 30
3.1 Problema € ideas de SOIUCION. .....uviiieeiiiiieiiiiie e 34
4. Estructura interna y organizacion de la UBPD ..., 39
4.1 Problema e ideas de SOIUCION. .......cccuviiiiiiiiiii e 48
D, CONSEJO ASE SO ... ittt ettt 53
5.1 Problema € ideas de SOIUCION. .....uuiiiiiiiiiiiiie e 57
6. Diagnostico, planes y priorizaciones de la UBPD ..., 59
6.1 Problema € ideas de SOIUCION. .....uviiieeiiiiiiiiiie e 62
7. Registro nacional de fosas, cementerios ilegales y sepulturas................o........ 64
7.1 Problema e ideas de SOIUCION. .....cccciviiiiieiiiic e 66
8. AcCes0 a la informacion ............uiiiiiiiiiiii e 68
8.1 Problemas € ideas de SOIUCION. .......iiieeeiiiieiiie e 71
9. Relacion de laUBPD conla CEV Yy [a JEP ......cooii i 74
9.1 Problema € ideas de SOIUCION. .....uuiiiieeeiiiiiiiie e 76

(©7e] 0101 (U110 ) 1SS TP 78



Introduccioén

El 24 de noviembre de 2016 en el Teatro Colon de Bogota, Colombia, fue
firmado por el Presidente de la Republica de Colombia y el Comandante del
Estado Mayor Central de las FARC-EP el Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto y la construccion de una paz estable y duradera. Dicha firma final,
entre otras muchas cosas, ha significado el fin de la confrontacion armada con
una de las guerrillas mas antiguas y poderosas del continente en un conflicto
armado de mas de 50 afios que ha generado la victimizacion de al menos 8,5

millones de personas’.

El Punto 5 de dicho Acuerdo Final contiene el acuerdo denominado “Victimas
del Conflicto”, que es uno de los aspectos que desde el afno 2012, en el
Encuentro Exploratorio de Negociacidn de la Paz, se establecié que debia
estar en el centro de cualquier acuerdo a fin de que se pudiera resarcir a las

victimas de los dafios que se les han causado.

Asi, en el referido acuerdo se crea el Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion, que tiene como fin contribuir a la lucha contra la
impunidad combinando mecanismos judiciales que permiten la investigacion y
sancion de las graves violaciones a los derechos humanos y las graves
infracciones al Derecho Internacional Humanitario, con mecanismos
extrajudiciales complementarios que contribuyen al esclarecimiento de la
verdad de lo ocurrido, la busqueda de los seres queridos desaparecidos y la

reparacion del dafio causado a personas, a colectivos y a territorios enteros.

El Sistema Integral esta compuesto por la Comisién para el Esclarecimiento de
la Verdad, la Convivencia y la No Repeticion (CEV); la Unidad Especial para la
Busqueda de Personas dadas por desaparecidas en el contexto y en razon del

conflicto armado (UBPD); la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP); las

' Para octubre de 2017, el Registro Nacional de Victimas de la Unidad para las Victimas
reconoce 8,554,639 de personas victimas del conflicto armado por actos cometidos a partir
de 1985, consultado en: http://rni.unidadvictimas.gov.co/RUV (abril 2018).
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Medidas de reparacion integral para la construccion de la paz; y las Garantias

de No Repeticion.

De esas instancias y mecanismos, en este documento nos centraremos en la
UBPD, que como su nombre indica, se ocupara de la situaciéon que se ha
convertido en uno de los ejemplos mas visibles de los fracasos continuos en la
defensa y garantia efectiva de los derechos humanos de las victimas del
conflicto en Colombia. Esto es asi, ya que a pesar de que a lo largo del tiempo
se han creado leyes, instituciones y mecanismos para atender especialmente
la situacion de las desapariciones forzadas, pocos resultados efectivos se han
dado y mucha revictimizacion se ha generado, en la medida de que, por
ejemplo, ni siquiera ha sido posible establecer con precision y coincidencia por
las distintas entidades del Estado con competencia en la materia cual es el
universo total de personas desaparecidas a lo largo de todos los afos en que

se desarrollé el conflicto armado en Colombia.

En ese sentido, la UBPD tiene uno de los retos mas importantes, no sélo por el
ambito de su competencia, sino también para no repetir los errores del
pasado, para no sembrar mas frustracién y desesperanza en las familias de las
victimas y, por el contrario, sumar por medio de la construccion de una parte
de la verdad a la construccion de una paz duradera para Colombia. Con lo que
la UBPD tiene frente a si el gran reto de no ser una institucion burocratica méas
que se crea con un andamiaje juridico aparentemente sélido y acorde con los
mas altos estandares internacionales pero que fracasa por su debilidad
institucional, material, humana y por la falta de los apoyos y voluntades

politicas que pueden hacer posible el cumplimiento de su razén de ser.

En Colombia no se puede afirmar que no se han hecho esfuerzos legales para
abordar y atender el problema de las personas desaparecidas, ya que desde la
Constitucién de 1991 se reconocioé en el articulo 12 el derecho a no ser
sometido a desaparicidon forzada. Posteriormente con la incorporacion del
crimen de desaparicién forzada en el codigo penal por medio de las Leyes 589

y 599 de 2000, que también establecieron la Comision de Busqueda de



Personas Desaparecidas, el Registro Nacional de Desaparecidos, y el
Mecanismo de Busqueda Urgente para la Prevencion de la Desaparicidon
Forzada, se sumaron instituciones, leyes y procedimientos que buscan atender

los casos de desaparicion.

A partir de lo anterior, la Fiscalia General de la Nacion dirige y coordina las
investigaciones en materia penal, incluida la localizaciéon e identificacién de los
restos de las personas desaparecidas. La Comision de Busqueda (establecida
en el afo 2000, pero formalmente operativa a partir de la adopcién del Decreto
4218 en 2005), compuesta por entidades estatales y organizaciones de
victimas y de derechos humanos, es la encargada de formular politicas
publicas y dar seguimiento a casos de personas desaparecidas que le son

informados.

En 2005, con la aprobacion de la Ley Justicia y Paz (Ley 975 de 2005) se
dispuso la creacion de una estructura que, dentro de un marco de tiempo
limitado y de manera expedita, castigaria diversos delitos, incluidas las
desapariciones. Posteriormente, con la Ley 1408 de 2010 sobre el Homenaje a
las Victimas de Desapariciones Forzadas, se dio el establecimiento de una
base de datos de perfiles genéticos, asi como de medidas para mapear,
registrar y proteger los lugares donde pueden encontrarse los restos de

personas desaparecidas.

Con la adopcion de la Ley 1448 de 2011, sobre Victimas y Restitucion de
Tierras, se dio el establecimiento de la Unidad de Victimas, que mantiene un
registro de victimas y administra diversas medidas de reparacion, y del Centro
Nacional de Memoria Histérica, que ha jugado un papel central en la
documentacion de desapariciones y de informacion contextual relacionada
con los eventos de desapariciéon. Ademas, la Ley 1531 de 2012 introdujo la
Declaracion de Ausencia, que elimind la necesidad de que las familias soliciten

la emisidn de una declaracién de presuncion de muerte.
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Sin embargo, la implementacion de muchas de esas medidas legales ha sido
lenta, el cumplimiento eficaz de los fines de las instituciones ha fracasado
debido a la falta de apoyo y voluntad politica necesaria para lograr la
coordinacion entre éstas y también por no contar con los recursos materiales y
humanos suficientes, por muy diversas razones. Todo lo cual ha sido puesto
de manifiesto tanto por numerosos actores internacionales (Grupo de Trabajo
sobre Desapariciones Forzadas de la ONU; Comisién y Corte Interamericana
de Derechos Humanos; Comité de las Naciones Unidas contra la Desapariciéon
Forzada; la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos; el Comité Internacional de la Cruz Roja) que han
identificado diversos vicios y vacios legales y la limitada o compleja aplicacién
del marco legislativo en el tema de personas desaparecidas, como por parte
de organizaciones de la sociedad civil, de victimas y de derechos humanos
nacionales e internacionales, con amplia experiencia en el trabajo de busqueda

de personas desaparecidas.

Con lo que parece indicar que en Colombia, como ocurre con muchos otros
paises, el problema no es ni ha sido la falta de leyes e instituciones, pues el
andamiaje es amplio, diverso y complejo, sino mas bien ha existido una falta
de voluntad politica que permita y garantice que esas leyes, instituciones y
procedimientos cuenten con todo lo necesario para cumplir con sus fines. Una
falta de voluntades y acuerdos para que el deber ser de las leyes se convierta
en el ser de la proteccion, defensa y garantia de los derechos de las personas

desaparecidas y sus familias.

De esa manera, al nacer la UBPD como esa institucion que, dentro del Sistema
Integral creado por el Acuerdo de Paz, tiene como fin ultimo el de garantizar el
derecho a la verdad y reparacion a las victimas de desaparicion y sus familias,
a continuacion se analizara a partir del Decreto que la crea y organiza, qué es

lo que podemos y no podemos esperar de la UBPD.

Para ese fin, en primer lugar, se describirdn cuales son sus elementos

caracterizadores de conformidad con el Decreto Ley 589 de 2017 por el cual



se organiza la Unidad de Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas en
el contexto y en razéon del conflicto armado. Para después, a partir de las
obligaciones primarias que tiene a su cargo la UBPD, establecer cuales
consideramos que deberian ser sus prioridades en el inicio de su puesta en
funcionamiento, que van desde crear los protocolos de participacion de las
victimas y su alcance territorial, pasando por la forma en la que se debe
estructurar la UBPD internamente, hasta como deberian ser las relaciones de
la UBPD con los otros dos componentes del Sistema Integral creado por el
Acuerdo de Paz y los organismos de la jurisdiccion ordinaria que mantendran

su competencia en la investigacion penal del delito de desaparicion forzada.

Lo anterior no se dara sélo a partir de una descripcion del deber ser
establecido en el referido Decreto, sino también se identificaran algunos de los
principales problemas que tiene el contenido de éste y que podrian incidir
negativamente en el ser o lo que se espera que sea la UBPD. Ademas, a partir
de las competencias, atribuciones y obligaciones de la UBPD de conformidad
con su Decreto de creacion, se daran ideas respecto a la forma en la que
algunas de éstas se podrian desarrollar o cumplir, todo con el fin de que la
UBPD sea la institucion que en definitiva marque la diferencia y dé soluciones
reales y de fondo a ese gran flagelo que han sido las desapariciones en

Colombia.

En ese sentido, este documento antes que ser un diagndstico o un conjunto
de recomendaciones, busca ser un apoyo para la definicidén e identificacion de
los retos, debates, expectativas, problemas y soluciones que se deben dar
antes y durante la puesta en marcha de la UBPD, para que ésta cumpla con su
objeto y fin, a partir del claro establecimiento de lo que podra y no podra hacer
y, con ello, para intentar precisar antes y durante de su puesta en
funcionamiento lo que se puede esperar de manera realista de su trabajo, asi
como de todos los obstaculos que se le deberan quitar si en verdad se quiere

que alcance eso.
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De ahi que este documento sea un conjunto de ideas para asegurar la apuesta
por la verdad que representa la UBPD, un conjunto de ideas para que el deber
ser que le da vida juridica a la UBPD se convierta efectivamente en el ser de la
entidad que tanto esperan las victimas, sus familias y la sociedad colombiana

en su conjunto.



1. Caracterizacion de la Unidad de Busqueda de Personas
dadas por Desaparecidas en el contexto y en razén del
conflicto armado (UBPD)

El 5 de abril de 2017 fue aprobado el Decreto Ley 589 de 2017 por el cual se
organiza la Unidad de Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas en el
contexto y en razén del conflicto armado en Colombia. De acuerdo con el
ultimo parrafo del considerando de dicho decreto, “el proceso de construccién
de [éste] ha garantizado la participacion activa de las victimas en todas sus
fases, quienes han reiterado en multiples escenarios su aprobacion,
complacencia y respaldo lo cual hace que la misma goce de plena legitimidad

para su implementacién y exija su puesta en marcha de manera inmediata.”

No obstante lo anterior, el referido Decreto Ley 589 de 2017 (DL-589/17)
contiene algunos problemas que seria deseable que fueran resueltos por la
Corte Constitucional al emitir su resolucion en el proceso de constitucionalidad
RDL-008 por el que revisa dicho Decreto. Pero no solo eso, también sera
necesario que precisen los alcances y sentido de algunas porciones
normativas del DL-589/17, con el fin de poner de manera permanente en la
centralidad los derechos de las victimas que debe satisfacer ésta y, con ello,
se puedan concretar todos los elementos necesarios que permitan que la
UBPD pueda cumplir de mejor manera las funciones y atribuciones que le han

sido conferidas.

Para intentar visualizar de mejor forma algunos de los problemas existentes en
el contenido del DL-589/17 y poder ofrecer algunas soluciones a éstos, en
primer lugar, estableceremos una descripcion integral de la UBPD a partir del

contenido de dicho Decreto.

A. Naturaleza de la UBPD: Especial, humanitaria y extra-judicial (no puede

sustituir ni impedir las investigaciones de caracter judicial a las que haya lugar).

[Arts. 1y 3 DL-589/17]

10
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B. Fin de la UBPD: Satisfacer al maximo posible los derechos a la verdad y la

reparacion de las victimas, y ante todo, aliviar su sufrimiento.

[Art. 3 DL-589/17]

C. Objeto de la UBPD: Acci h itarias de-
[Considerando y art. 2 DL-589/17] —> cciones humanitarias ae:

a) Busqueda y localizacién de

personas desaparecidas que se

1. Dirigir encuentren con vida.
2. Coordinar, y b) Busqueda y localizacién de
3. Contribuir a la implementacién de™ personas desaparecidas

fallecidas y, cuando sea posible:
- Recuperacién
- Identificacion
- Entrega digna de

cuerpos esqueletizados.

D. Metodologia general de trabajo:

1. Enfoque territorial: atender caracteristicas particulares de
victimizacion en cada territorio.

2. Enfoque diferencial: atender caracteristicas particulares de
victimizacion en cada poblacién, en todas
las fases y procedimientos que desarrolle.

3. Enfoque de género: atencidon prioritaria de las mujeres y nifas
victimas del conflicto, en especial a las que
han padecido o participado en el conflicto,
en todas las fases y procedimientos que

desarrolle.

[Art. 4 DL-589/17]

1



E. Obligaciones primarias para el desarrollo de sus funciones y atribuciones

1.

Establecer protocolos de participacion de victimas en el desarrollo de

sus actividades [arts. 5.4 y 17.4 DL-589/17]

Elaborar un diagnostico sobre las caracteristicas particulares de la
victimizacion en cada territorio y cada poblacion y en especial sobre la
proteccién y atencion prioritaria de las mujeres y de los nifios y nifias

victimas del conflicto armado [art. 4 DL-589/17]

Establecer el universo de personas dadas por desaparecidas en el

contexto y en razén del conflicto armado [art. 5.1 bL-589/17]

Disefiar y poner en marcha un plan nacional que establezcan las

prioridades para el cumplimiento de su objeto [ar. 5.2 DL-589/17]

Disenar y poner en marcha planes regionales que establezca las

prioridades para el cumplimiento de su objeto [arts. 5.2 DL-589/17]

Establecer las regiones priorizadas para la implementacion de los

planes de busqueda regionales [Art. 23 DL-589/17].

Establecer protocolos de cooperacién necesarios con las autoridades

judiciales competentes [Ar. 5.13 DL-589/17]

Suscribir contratos, convenios y/o protocolos de acceso a informacion
con cualquier tipo de organizacion nacional o internacional de derecho
publico o privado, incluyendo organizaciones de victimas y de derechos
humanos, nacionales o extranjeras, pudiendo establecer las condiciones
de confidencialidad que fueren necesarias para su adecuado uso y para

la proteccion de las personas mencionadas en ella [art. 14 DL-589/17]

Apoyar en el proceso de eleccion de quienes representen a las victimas
y las organizaciones de derechos humanos que hagan parte del

Consejo Asesor de la UBPD [ar. 24 DL-589/17].

12



UBPD. Ideas para asegurar una de las apuestas por la verdad

10. Establecer la estructura interna y organizacion de la Unidad para el

desarrollo de sus actividades [Arts. 17.10, 25 y 26 DL-589/17]

F. Actividades de la UBPD establecidas como mera promocion sin mas

facultades

1. La coordinacion interinstitucional para la orientacién de, y la atencion

psicosocial a, los familiares de las personas dadas por desaparecidas

en el contexto y en razén del conflicto armado [ar. 5.5 DL-589/17].

G. Obligaciones compartidas (coordinacion) con otras instituciones del Estado

1. Con el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses (INMLCF)

Establecer un capitulo especial del Registro Nacional de
Desaparecidos administrado por el INMLCF, exclusivamente para el
universo de personas dadas por desaparecidas en el contexto y en
razén del conflicto armado [Ar. 5.1.d DL-589/17].

Desarrollar procesos de busqueda, localizacion, recuperacion,
identificacion y entrega digna de cuerpos esqueletizados de
personas dadas por desaparecidas en el contexto y en razéon del
conflicto armado en cuanto a:

- Labores de georeferenciacion, prospeccién, exhumaciéon vy
recoleccion de material fisico cumpliendo con los criterios
técnicos de documentacion y preservacion de evidencia fisica
requeridos [Ar. 5.3.a DL-589/17].

- Asegurar los elementos materiales asociados al cadaver y
otros relativos a los informes técnico-forenses, garantizando
su capacidad demostrativa y valor probatorio [art. 5.3.a DL-589/17].

- Fortalecer y agilizar los procesos para la identificacién de
cuerpos esqueletizados [art. 5.3.d DL-589/17).

- Promover y adelantar acciones que permitan la recoleccion y
aporte de muestras biolégicas de los familiares para
complementar el Banco de Perfiles Genéticos previa
autorizacion de los mismos [Art. 5.3.e DL-589/17].

- La practica de examen médico legal a cadaveres [Ar. 5.3.9 DL-

589/17].

13



Con el Ministerio de Salud y Proteccién Social
Elaborar e implementar un registro nacional de fosas, cementerios

ilegales y sepulturas. [art. 5.10 DL-589/17].

Con la Unidad para las Victimas
Establecer reglas para la interoperabilidad e inclusién en el Registro
Unico de Victimas, por hechos de desaparicién forzada u otros que
hayan sufrido personas dadas por desaparecidas, de acuerdo con la

normatividad vigente [ar. 5.1.e DL-589/17].

4. Con la Comisién de Busqueda de Personas Desaparecidas (CBPD)

Canalizar la informacion y experiencias de la aplicaciéon del Plan de
Busqueda de Personas Desaparecidas, el Protocolo de Entrega Digna,
el Registro Nacional de Desaparecidos y otros mecanismos vy

herramientas aplicables [ar. 30 DL-589/17].

H. Actividades reservadas a otras instituciones del Estado o excluidas de la
competencia de la UBPD

1.

El Registro Nacional de Desaparecidos continuara bajo la coordinacion
del INMLCF y funcionara en su sede [art. 5.1.d DL-589/17].

La preservacion de los cuerpos no identificados o no reclamados por
sus familiares estara a cargo del INMLCF [ar. 5.3.9 DL-589/17].

La Unidad para las Victimas y el Ministerio de Salud conservaran su
competencia respecto a la rehabilitacion como medida de reparacion
(atencidn psicosocial y salud integral a victimas) [Art. 5.5 DL-589/17].

La Unidad para las Victimas conservara su competencia para coordinar
la participacion de las familias en la busqueda de los desaparecidos y
colaborar para la identificacion de cadaveres y su inhumacion posterior,
asi como en las diligencias de exhumacion en las que presumiblemente

se halle a su familiar desaparecido [art. 5.4 DL-589/17].

14
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I. Actividades de la UBPD que requieren autorizacion judicial

1. El acceso y proteccion de los lugares de habitacion o domicilio donde
se tenga conocimiento de la presunta ubicacion de cuerpos o cuerpos
esqueletizados de las personas desaparecidas, en los casos en los que
no medie consentimiento expreso del propietario o simple tenedor del

bien [art. 9 DL-589/17].

De esta descripcidén de la UBPD a partir de su creacion legal, lo primero que
parece evidente es que en el modelo de justicia transicional colombiano, esta
institucion es una clara apuesta por la verdad, mas que por la vertiente justicia.
Ese aspecto debe ser tomado especialmente en cuenta para no generar
expectativas que después no pueda satisfacer de manera integral; pero
también para comunicarlo de esa forma a quienes busquen una solucién a su

caso ante la UBPD.

Ese disefio y énfasis esta previsto desde el Comunicado Conjunto No. 62 en el
que expresamente se establecié que “las actividades de la UBPD no podran
sustituir ni impedir las investigaciones de caracter judicial a las que haya lugar

en cumplimiento de las obligaciones que tiene el Estado” 2.

Lo anterior en principio no representa un problema, si tenemos en cuenta que
“leln todo caso los informes técnico-forenses y los elementos materiales
asociados al cadaver, podran ser requeridos por las autoridades judiciales

competentes y tendran valor probatorio”®

, Y que ademas “[d]e ser requeridos
por la Jurisdiccidn Especial para la Paz por otras autoridades competentes o
por la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la No
Repeticidon, quienes en desarrollo de las funciones propias de la UBPD hayan
realizado los informes técnico forenses deberan ratificar y explicar lo
concerniente a esos informes y los elementos materiales asociados al

cadaver.” Es decir, que la UBPD tendra comunicacion con los componentes

2 Comunicado emitido de manera conjunta por el Gobierno Nacional de Colombia y las FARC-
EP en el marco del didlogo de paz, el 17 de octubre de 2015, p. 4.

8 Paragrafo del articulo 3 del DL-589/17.
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de justicia del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No
Repeticion (SIVURNR) y con otras autoridades judiciales competentes. De otra
forma, que su trabajo humanitario puede tener valor probatorio en procesos

judiciales, por las dos vias antes destacadas.

Si bien es cierto que seria deseable que esa relacién se pudiera dar mas alla
de todo lo relacionado con los informes técnico-forenses, esto es, que la
UBPD pudiera trasladar mas informacion que ésta obtenga y produzca, no se
debe perder de vista que el ampliar esa posibilidad podria ir en detrimento de
las labores de la UBPD vy, peor aun, del derecho a la verdad al generar
resistencia o desconfianza en quienes tienen y pueden darle informacion

esencial para el buen desarrollo de sus atribuciones.

En todo caso, para asegurar los minimos previstos en el DL-589/17, se debera
garantizar que los mecanismos de comunicacion, coordinacién y cooperaciéon
de la UBPD con autoridades judiciales competentes y, en especifico, con la
Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP) sean claros”, fluidos y no pongan en

riesgo los fines concretos que cada uno tiene dentro del SIVJRNR.

1.1. Problema e ideas de solucion.

De la descripcidn de la caracterizacién de la UBPD, parece evidente que ésta
no contara con plena autonomia técnica al tener, como antes se establecio,
algunas atribuciones compartidas con otros 6rganos o instituciones del
Estado, y otras directamente excluidas de su competencia al reservarse a
instituciones especificas, a pesar de que algunas de esas funciones seria
relevante que las tuviera de manera plena la UBPD para el mejor desarrollo de

sus atribuciones y el cumplimiento de sus obligaciones.

En el articulo transitorio 3 del Acto Legislativo 1 de 2017, se establecia que la
UBPD tendria “autonomia administrativa, presupuestal y técnica.” Sin

embargo, en el DL-589/17 no sélo se elimind esa “autonomia técnica” de

4Véase articulo 5.13 del DL-589/17 e /nfra apartado 8 de este documento.
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manera expresa, sino que, como antes ha sido descrito, se introdujeron

algunas porciones normativas que van en claro detrimento de esa autonomia.

De manera concreta, puede ser problematico, por limitar su capacidad de

accion, el contenido de al menos las siguientes porciones normativas:

- “en coordinacién con el INMLCF” contenida en el articulo 5, numeral
3, literald y e.

- “por intermedio” contenida en el articulo 5, numeral 3, literal g.

- “y de otras entidades publicas” contenida en el articulo 5, numeral 3.

- “promover la coordinacion interinstitucional” contenida en el articulo
5, numeral 5.

- “en coordinacion con las autoridades competentes” contenida en el

articulo 5, numeral 10.

Como se observa, todas esas porciones normativas estan contenidas en el
articulo 5 del DL-589/17, que es el que recoge las “funciones y atribuciones”
de la UBPD. Esto es, de manera indudable le establece condicionantes para el
ejercicio de algunas de las actividades que debera desarrollar para cumplir con

su objeto y fin.

Las tres primeras inciden directamente en los procesos de busqueda,
localizacidén, recuperacion, identificacion y entrega digna de cuerpos
esqueletizados, ya que si se hace una lectura literal y restrictiva de esas
porciones normativas, pareceria que la UBPD no podria de manera plena o no
sin el apoyo técnico cientifico del INMLCF y de otras entidades publicas,
adelantar por si misma esos procesos. Con lo que quedaria sin mucho sentido

la razén de ser de la UBPD.

En tanto que la cuarta porcion normativa, que es acompanada en ese mismo
articulo por una reserva de competencias para la Unidad para las Victimas y el
Ministerio de Salud respecto a la atencidon psicosocial, estaria dejando a la

UBPD con una funcién de mera acompanante o promotora de acuerdos,
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cuando la atencidon psicosocial debe ser uno de los pilares esenciales en el
ejercicio de su trabajo y desarrollo de todas sus actividades. Mientras que la
quinta porcidon normativa, en un sentido muy similar a lo antes dicho,
condiciona el que la UBPD pueda elaborar e implementar un registro de fosas,
cementerios ilegales y sepulturas a la participacion de otras autoridades que,
en el ambito nacional parecen estar claramente definidas, no asi en los

ambitos locales y municipales como se vera mas adelante.

En ese sentido, seria deseable que la Corte Constitucional en ejercicio de su
competencia al resolver el proceso de constitucionalidad RDL-008 que revisa
el DL-589/17, estableciera una interpretacion amplia de las expresiones antes
destacadas en favor de la competencia de la UBPD para que no afecten ni
hagan depender el ejercicio de las atribuciones de ésta a la necesaria
participacién de otros 6rganos o instituciones del Estado. Como tampoco se
entiendan como limitaciones al ejercicio de dichas atribuciones en ambitos en
donde actualmente nadie cumple con esa funcién o en las que formalmente se
prevé pero no se hace o se hace de manera ineficaz, como es el caso

ampliamente documentado de la atencion psicosocial®.

De no hacerse lo anterior por la Corte Constitucional, podria significar que
algunas de las atribuciones de la UBPD se vieran mermadas en detrimento de
los derechos de las victimas. Es decir, que de origen y permanentemente la
UBPD trabajaria en ciertos ambitos condicionada por la voluntad politica de
otras instituciones publicas, con lo que se repetirian fracasos anteriores en la
cuestion de las desapariciones. Por lo que en todo caso seria deseable que las
citadas porciones normativas se interpreten de manera amplia y sistematica

teniendo presente el objeto y naturaleza que tiene la UBPD.

Lo anterior no significa que la UBPD no deba coordinarse, comunicarse y

apoyarse de instituciones como el INMLCF o la Unidad para las Victimas a fin

5 Véase en ese sentido: Comisiéon VIl de la Camara de Representantes. Debate de control
politico. La atencién psicosocial y la salud integral a victimas, 18 de mayo de 2016; en donde,
entre otras cosas, se ponen de manifiesto las barreras y deficiencias que tiene el Programa de
Atencion Psicosocial y Salud Integral a las Victimas (PAPSIVI).
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de que no se dupliquen funciones, acciones y trabajo, pero si que el ejercicio
de las atribuciones de la UBPD no se puede condicionar a la participacion de
dichas instituciones, especialmente en aquéllos ambitos en los que no se han
desarrollado actividades que la UBPD puede asumir por su naturaleza y

objeto.

Siendo especialmente relevante lo que se ha venido destacando porque “uno
de los principales motivos por los cuales ha fracasado la labor de la [Comisidn
de Busqueda de Personas Desaparecidas] tiene que ver con su falta de

autonomia e independencia, asi como de capacidad institucional.” ©

Adquiere aun mas importancia lo antes sefalado cuando se recuerda que la
UBPD fue adscrita al “Sector Justicia” y no se le reconocié con rango
constitucional, como se hizo con la CEV, pues al negarsele esa naturaleza y
rango constitucional, al menos se le debe garantizar que sus atribuciones
establecidas puedan ser desarrolladas sin mayor obstaculo, condicionamiento
o dependencia de la voluntad de 6rganos e instituciones que hasta hoy no han

dado los resultados esperados.

Si esto es entendido de manera adecuada por la Corte Constitucional dando
una respuesta que fortalezca y blinde las atribuciones de la UBPD, sin duda se
contribuiria a tener una institucion mas fuerte y con un andamiaje juridico que
le podria permitir cumplir con las expectativas que se tienen de ella sin generar
una nuevas frustraciones, desanimo y hartazgo en quienes por afnos no han

tenido respuesta en miles de casos de desaparicion.

En este ambito, otro problema que no es menor, es lo relacionado con las
competencias reservadas a algunos otros érganos e instituciones del Estado
que inciden directamente en el desarrollo de las atribuciones de la UBPD. Una
de ellas es la relacionada con la atencion psicosocial que se reserva a la

Unidad de Victimas y el Ministerio de Salud; y otra la coordinacién de la

¢ Comision Colombiana de Juristas, La Integralidad como garantia de no repeticion, Bogota,
Colombia, noviembre de 2017, p. 103.
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participacion de las familias en la busqueda, que también se reserva a la
Unidad de Victimas.

Ambas reservas, podria entenderse que lo que buscan es evitar que se
dupliquen funciones, pero mas bien generan incertidumbre y ponen en riesgo
el buen desarrollo de las atribuciones de la UBPD, al ser dos actividades

esenciales para el cumplimiento de su objeto vy fin.

En ese sentido, seria deseable por seguridad juridica que la Corte
Constitucional se ocupara también de estos aspectos, pues de no hacerlo no
s6lo se podria generar un conflicto, sino que se mantendrian importantes
obstaculos para el ejercicio de las atribuciones de la UBPD. Sin que eso
signifique, también vale decirlo, que de no hacerlo la Corte la UBPD no pueda
generar mecanismos alternativos de didlogo, acuerdo y coordinacion, ya que
el cumplimiento de su objeto y fin bien justifican que la Unidad busque en todo
caso soluciones creativas dentro de los ambitos de su competencia vy
amparada en la facultad que tiene su Directora de “[p]Jromover las alianzas
estratégicas, nacionales e internacionales, que se requieran para el

cumplimiento de las funciones de la UBPD”’.

Algunos otros problemas especificos que podrian mermar la autonomia de la
UBPD se analizaran de manera concreta al estudiar las principales
obligaciones que tiene a su cargo, por lo que de manera amplia y transversal,

esto es lo que se puede destacar en cuanto a la caracterizacién de la UBPD.

7 Articulo 17.6 del DL-589/17.
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2. Protocolos de participacion de victimas para el desarrollo
de las actividades de la UBPD [Arts. 5.4 y 17.4 DL-589/17]

La satisfaccion de los derechos de las victimas es un elemento central que
guia al Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticion
(SIVJRNR) de acuerdo con el Acto Legislativo 01 de 2017. Situacién que en el
ambito que aqui nos interesa es confirmada en el DL-589/17, por el que se
organiza la UBPD, al sefalarse que la puesta en marcha inmediata de dicha
Unidad “es necesaria para asegurar la satisfaccion de derechos de las victimas
para honrar el principio del Acuerdo sobre la centralidad de sus derechos y

para materializar sus derechos.”®

Bajo esa perspectiva, una de las primeras acciones que debera desarrollar la
UBPD es el establecimiento de protocolos de participacion en el desarrollo de

las actividades de ésta.

De acuerdo con el DL-589/17, de manera expresa la participacion de las
victimas esta prevista en los siguientes ambitos:

1. En la adopcion de lineas para la determinacion del paradero de las nifias
y mujeres dadas por desaparecidas [Ar. 4 DL-589/17].

2. Para recolectar informacion que contribuya a la busqueda, localizacion,
recuperacion e identificacion de personas dadas por desaparecidas en
el contexto y en razén del conflicto armado [ar. 5.1 DL-589/17].

3. En el disefio y puesta en marcha de un plan nacional que establezca las
prioridades para el cumplimiento del objeto de la UBPD [art. 5.2 bL-589/17].

4. Para el disefo y puesta en marcha de planes regionales de busqueda,
localizacién, recuperacion, identificacion y entrega digna de cuerpos
esqueletizados de las personas dadas por desaparecidas en el contexto
y en razén del conflicto armado [ar. 5.2 DL-589/17].

5. En los procesos de busqueda, localizacion, recuperacion, identificacion

y entrega digna de cuerpos esqueletizados [Art. 5.2 DL-589/17].

8 Considerando del DL-589/17, pagina 5.
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6.

7.

Para la integracién y participacion en el Consejo Asesor de la UBPD art.
21 DL-589/17].

En las sesiones que el Consejo Asesor celebre por lo menos una vez al
ano en las regiones priorizadas por la UBPD para la implementacion de

los planes de busqueda regionales [Art. 23 DL-589/17].

Ademas de lo anterior, resultara indispensable la participacién de las victimas

en el desarrollo de al menos dos obligaciones primarias de la UBPD:

1.

En la elaboracibn de un diagnéstico sobre las caracteristicas
particulares de la victimizacion en cada territorio y cada poblacién y en
especial sobre la proteccion y atencion prioritaria de las mujeres y de
los nifios y nifias victimas del conflicto armado [ar. 4 DL-589/17].

Para elaborar e implementar un registro nacional de fosas, cementerios

ilegales y sepulturas [art. 5.2 DL-589/17].

Atendiendo a lo antes establecido, resulta necesario que existan al menos los

siguientes protocolos:

Protocolo para la participacion de las victimas en la elaboracién de
diagnésticos, planes y registros a cargo de la UBPD.

Protocolo para la aportacion y entrega de informaciéon que contribuya a
la busqueda, localizacion, recuperacion e identificacidon de personas
dadas por desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto
armado.

Protocolo para la participacion de victimas en los procedimientos de
busqueda y localizacion de personas dadas por desaparecidas en el
contexto y en razén del conflicto armado que se puedan encontrar con
vida.

Protocolo para la participacion de victimas en los procedimientos de
busqueda y localizacion de personas dadas por desaparecidas en el
contexto y en razén del conflicto armado que hayan fallecido o se

presuma su muerte.
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v. Protocolo para la participacion de victimas en los procedimientos de
recuperacion de cuerpos esqueletizados de personas dadas por
desaparecidas en el contexto y en razon del conflicto armado.

vi. Protocolo para la participacion de victimas en los procedimientos de
identificacion de cuerpos esqueletizados de personas dadas por
desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto armado.

vii. Protocolo para la participacion de victimas en los procedimientos de
entrega digna de cuerpos esqueletizados de personas dadas por

desaparecidas en el contexto y en razon del conflicto armado.

Por la importancia que tiene la participacion de las victimas en el desarrollo de
todas las actividades de la UBPD, parece que la existencia de dichos
protocolos es una condicién necesaria para que dicha Unidad pueda entrar en
funcionamiento pleno y gane la confianza necesaria de las victimas, que a su
vez dé legitimidad a sus acciones y ejercicio de facultades, después de todas

las experiencias pasadas que ha habido en Colombia en ese ambito.

Siendo asi, para la elaboracion de todos estos protocolos se hace necesaria
también la participacion de las victimas. Para eso, el DL-589/17 prevé que lo
hagan como integrantes del Consejo Asesor®, al estar dentro de las funciones
de éste la de “[p]resentar insumos para la elaboracién de los protocolos de

participacion de victimas en las actividades de la UBPD.” [art. 22.5 DL-589/17].

En ese sentido, para la elaboracién de los protocolos, con toda la importancia
que estos tienen, surgen al menos tres preguntas que habran de responderse
para el correcto desarrollo de las actividades de la UBPD:

(La UBPD puede establecer sin la participacion de las victimas los
protocolos? ¢;La UBPD debe buscar un mecanismo mas expedito de

participaciéon de las victimas distinto al previsto en el DL-589/17 para

® En el Consejo Asesor deberan participar: un representante de la Mesa Nacional de
Participacion de Victimas cuyo hecho victimizante sea el delito de desaparicion forzada; dos
delegados de las organizaciones de victimas de desaparicion forzada escogidos por ellas
mismas; dos delegados de las organizaciones de victimas de secuestro.
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establecer los protocolos? ¢La UBPD debe esperar a que se integre, funcione

y le suministre insumos el Consejo Asesor para establecer los protocolos?

A la primera pregunta, parece que la respuesta es evidente: no. La segunda
pregunta sélo puede surgir si el Consejo Asesor no se integra de manera
expedita, inicia el ejercicio de sus funciones y suministra de manera breve
insumos para la elaboraciéon de los protocolos a la UBPD, con lo que, en
principio, la respuesta a esa segunda pregunta también deberia ser en sentido

negativo.

Siendo asi las cosas, lo correcto seria solo responder afirmativamente a la
tercera pregunta, pero con algunas advertencias. Esto es asi, porque la via del
Consejo Asesor es, en el disefio de la UBPD, un mecanismo adecuado para
que las victimas por medio de sus representantes, electas por ellas, puedan
incidir directamente en el disefio, planeacion y desarrollo de las actividades
que tendra a su cargo la UBPD, es decir, en establecer las bases de todo lo
que permitira después su correcta participacion en todas las actividades a
cargo de la UBPD.

Sin embargo, se debe tener presente que, por una parte, la inaccion o falta de
integraciéon del Consejo Asesor no puede, ni debe significar que nada se
pueda hacer si éste no proporciona insumos o la asesoria que debe dar, ya
que el desarrollo de las actividades de la UBPD no estan condicionadas a la
existencia de dicha asesoria. En todo caso, son para potenciar su labor, no
para condicionarla. Por otra parte, no se pueden pasar por alto las
controversias que han existido con relacibn a la Mesa Nacional de
Participacion de Victimas en cuanto a su poca representatividad, tanto por los
supuestos que recoge como de pluralidad, con lo que en las otras
representaciones de victimas que integraran el Consejo se debera evitar que
esto se repita. Esto implica por tanto que la UBPD debera tener salidas
creativas frente al primer aspecto y buscar que se dé una mas amplia, plural y
diversa participacion de las victimas en esos procesos para que el Consejo

Asesor cumpla de mejor forma sus funciones.
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Si bien es cierto que esa via podria ser cuestionada al no estar integrado el
Consejo Asesor soélo por victimas, sino también por representantes de
instituciones del Estado colombiano o de la CEV, siendo minoria el niumero de
representantes de las victimas en dicho Consejo; si se busca que todo pueda
funcionar lo antes posible, esa parece ser la opcion que permite la
participacién ordenada y sin riesgo de impugnacion, al estar legalmente
prevista, para que las victimas se involucren de manera directa en ese

elemento clave para la configuracion y futuro de la UBPD.

Idealmente, se podria haber pensado en algun otro mecanismo o se podria
pedir a la Corte Constitucional que al tomar su decisidon con relacidon al
contenido del DL-589/17 establezca que en el referido Consejo se debera dar
mayor peso en ese ambito a las propuestas de quienes representen en esa
instancia a las victimas. Pero como lo primero no sucedié y lo segundo se
muestra muy dificil, a fin de evitar mayores retrasos en la puesta en marcha de
la UBPD, la opcién disponible es la que se debe utilizar de la mejor forma y
teniendo siempre presente que la satisfaccion de los derechos de las victimas

es el elemento central que debe guiar a todos los componentes del SIVJRNR.

Bajo este panorama, resulta evidente que la puesta en funcionamiento del
Consejo Asesor es indispensable’® y potenciara la correcta puesta en marcha
de toda la UBPD, por lo que su integracién debe ser prioritaria y debe
demostrar el compromiso y voluntad de todas las instituciones, 6rganos vy
organizaciones que lo conformaran para su pronta puesta en marcha (Véase

infra apartado 5).

No es nuestra intencion establecer cual podria ser el contenido de cada
Protocolo ya que eso amerita un analisis, debate y acuerdo entre todas las
partes integrantes del Consejo Asesor, tomando en cuenta los aprendizajes del
pasado institucional en esta materia y la experiencia adquirida por las victimas
y organizaciones que han participado en procesos similares. Sin embargo, si

es imprescindible que no se pasen por alto los siguientes aspectos:

0 \éase /nfra apartado 4.1.
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a) Las actividades de la UBPD son de naturaleza humanitaria y
extrajudicial, con lo que ese aspecto debe guiar las formas de
participacion.

b) Los protocolos no pueden olvidar el enfoque territorial, diferencial y de
género que guia el trabajo de la UBPD.

c) Se deberan establecer modalidades o niveles de participacién claros
para las victimas.

d) No se deben incluir mas limitaciones a la participacion de las victimas
que las expresamente establecidas en el DL-589/17:

i. En el desarrollo de entrevistas confidenciales [Art. 5.1.a DL-589/17].
ii. Para el acceso a lugares especificos en razén de la necesidad de
proteccidon de éstos o su naturaleza [arts. 5.3.c, 6, 7 y 8 DL-589/17].
iii. En procesos concretos para asegurar los elementos materiales
asociados al cadaver [art. 10 DL-589/17].
iv. En el acceso a informacion clasificada como reservada' ar. 10 bL-
589/17].

e) Contener previsiones que aseguren la efectiva proteccién de los

derechos de las victimas, en especial:
i.  Derecho a la privacidad [art. 5.6 y 5.8 DL-589/17].
i. Derecho ala proteccion en caso de riesgo [Ar. 5.9 DL-589/17].

f) Los protocolos no pueden sustituir los reportes e informes que se
deben presentar periddica y publicamente por la UBPD [ar. 56 y 5.8 DL-

589/17].

Es importante que en la definicion concreta de los niveles y formas de
participaciéon de las victimas se tomen en cuenta, debatan y definan aspectos
como los siguientes:

- Las victimas participan primordialmente de manera voluntaria. Las
personas que trabajen en la UBPD seran las obligadas y no pueden
delegar su trabajo en las victimas.

- Si se establece o genera una participacion mas demandante de

dedicacion para las victimas, se debera analizar previamente si

""Véase para precisiones y problemas en este ambito /nfra apartado 7 de este documento.
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pueden ser retribuidas econdmicamente, la forma en que eso se

haria y si su incorporaciéon es compatible con el contenido de la Ley

que regula el ejercicio de la funcién administrativa, determina la
estructura y define los principios y reglas basicas de la organizacién

y funcionamiento de la Administracién Publica (Ley 489 de 1998)™.

- Es deseable que por cada persona desaparecida un familiar pueda
participar en su busqueda, localizacion, identificacion y entrega, ya
que eso permitiria la mayor certeza, participaciéon y confianza en la
atencion de todos los casos. Sin embargo, por el numero de
personas desaparecidas que hay en Colombia, esta forma podria no
ser la mas eficiente para el desarrollo de las funciones de la UBPD.

- Si se decide que la participacion de las victimas se haga por medio
de organizaciones o representantes de éstas, no debera limitarse a
que sean organizaciones previamente establecidas (ni
mayoritariamente de Bogota), sino que deberan darse facilidades
para que las familias se organicen en todo el territorio del pais (sin
olvidar a las victimas en el exterior) y puedan nombrar delegados o
representantes comunes a partir de sus propios criterios, siempre y
cuando se evite al maximo posible la multiplicidad de
representaciones que pudiera complicar el desarrollo de las
actividades de la UBPD.

- Explorar la posibilidad de crear un fondo especifico para incentivar y
apoyar la participacion de todas las victimas'®, a partir de alguno o
varios de los cuatro rubros con los que se integrara el presupuesto
de la UBPD.

2 Para este punto también es importante tener en cuenta los requisitos establecidos en el
Decreto 289 de 2018 del Presidente de la Republica de Colombia, por lo que hace a los
requisitos que deberan satisfacer quienes ocupen cargos técnicos, profesionales y directivos
de la UBPD.

'3 Especial atencién en este rubro se debera poner a aquellas victimas que no estan
organizadas a fin de que no queden excluidas, aunque en todo caso, se debera propender
por fortalecer los procesos organizativos e invitar a los familiares a vincularse a los distintos
procesos para que la lucha por sus derechos sea mas efectiva.

27



2.1 Problema e ideas de solucion.

El articulo 5.4 del DL-589/17 establece que la Unidad para las Victimas
conservara su competencia para coordinar la participacion de las familias en la
busqueda de los desaparecidos y colaborar para la identificacién de cadaveres
y su inhumacion posterior, asi como en las diligencias de exhumaciéon en las

que presumiblemente se halle a su familiar desaparecido.

El contenido de esta norma podria generar problemas, segun se interprete,
para el establecimiento de los protocolos antes sefialados y para el desarrollo
de multiples actividades de la UBPD, en la medida de que parece limitar el
ejercicio de sus atribuciones al excluir de éstas una actividad tan importante
como la coordinaciéon de la participaciéon de las familias en la busqueda de

desaparecidos.

En ese sentido, si las victimas estan en el centro de las labores de la UBPD,
toda interpretacion deberia ir en el sentido de que la participacion de las
victimas se coordinara por la UBPD a partir de los protocolos establecidos
para ese fin y, de ser el caso, la Unidad para las Victimas mantendra su
competencia, como establece el DL-589/17, pero solo para aquellos
procedimientos en los cuales ya se haya iniciado y se desarrolle de manera

activa ese proceso de participacion ante ésta.

Ante esa falta de claridad del referido articulo 5.4, seria importante que
quedara definido por la Corte Constitucional sus alcances y los ambitos
concretos en los que cada institucidn “coordinara la participacion de las
familias”, no hacerlo asi podria generar conflictos innecesarios, confusiones
entre las familias y se dificultaria el garantizar de manera efectiva la mejor

participacion de las victimas.

Sobre todo si se tiene en cuenta que en la actualidad la Unidad para las
Victimas presenta una serie de incumplimientos con las victimas, entre muchas

razones, por la falta de presupuesto para el cumplimiento de objeto legal. Un
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ejemplo de esto es el retraso que se presenta en las entregas dignas de restos

mortales, en muchas ocasiones por la falta de operador en dicha Unidad.

Si no lo hace la Corte Constitucional, parece evidente que se dejara vigente un
problema que entonces deberdn resolver con un expreso y claro plan de
coordinacién la UBPD y la Unidad para las Victimas, en el cual sera
imprescindible que se tenga presente que el objetivo final y la solucién a
cualquier diferencia debera buscar que se asegure la opcidn que permita la

mejor participaciéon de las victimas.
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3. Universo de personas dadas por desaparecidas en el
contexto y en razon del conflicto armado ar. 5.1 owsson7]

De acuerdo con el Observatorio de Memoria y Conflicto, del Centro Nacional
de Memoria Histérica (CNMH), entre 1958 y el 15 de noviembre de 2017,
82.998 personas fueron desaparecidas forzadamente en Colombia. Siendo
éste uno de los datos mas completos que se tiene por las distintas fuentes de
las que se nutre', a pesar de que no han tenido acceso pleno a todas las

bases de informacion disponibles™.

Sin embargo, ese no puede ser considerado el universo de personas dadas
por desaparecidas en el contexto y en razén del conflicto armado, ya que en
esa informacién se excluyen “casos de desaparicion forzada de las fuentes
sociales e institucionales integradas cuando la descripcién de los hechos
aportada no [cumple] con los criterios de tipificacidon del delito de la
desaparicion forzada, cuando los mismos se ajustaban a la tipificacion de otra
modalidad de violencia o cuando el caso no tenia relacion con el conflicto
armado.”’® Es decir, que la informacion final que proporciona el CNMH en
principio sélo incluye los casos que se pueden tipificar como desaparicion
forzada'’, dejando fuera otras desapariciones que han existido en el contexto y
en razon del conflicto armado, como lo podrian ser algunos de los casos de

secuestro y de reclutamiento, al menos™.

' La base de datos integra 102 fuentes sociales e institucionales que documentan y procesan
sus casos mediante bases de datos, revistas, libros, boletines, bitacoras, testimonios,
periodicos, audiovisuales, sentencias judiciales y fotografias, entre otros.

' Centro Nacional de Memoria Histérica, Hasta encontrarlos. El drama de la desaparicion
forzada en Colombia, CNMH, Bogota, 2016, p.p. 70y 71.

'® Jbidem., p.p. 67 y 68.

7 Se debe tener presente en este ambito que la tipificacion y/o definicion legal de la
desaparicion forzada en Colombia ha sido cuestionada por organismos internacionales. Asi
por ejemplo, el Comité de Desaparicion Forzada de Naciones Unidas en sus observaciones
finales (parrafo 16) respecto a Colombia aprobadas en su undécimo periodo de sesiones (3 a
14 de octubre de 2016), recomendd que “el Estado parte [Colombia] adopte todas las
medidas que sean necesarias para garantizar que la aplicacion de la definicion contenida en
el articulo 165 del Coédigo Penal garantice un eficaz desarrollo de las busquedas de personas
desaparecidas y de las investigaciones penales y no diluya la responsabilidad del Estado.”

'® No obstante eso, no se debe perder de vista que dentro de la complejidad que hay para
definir los casos que finalmente se incluyen y excluyen que, el Observatorio de Memoria y
Conflicto (OMC) del CNMH “[e]n aquellos casos en los cuales las fuentes no aportaban
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Establecer dicho universo es esencial, no sélo como parte de un proceso de
reconstruccion histérica y garantia del derecho a la verdad de las victimas, sus
familias y la sociedad colombiana en general, sino también porque de eso
dependera en gran medida el ambito especifico de trabajo que tendra a su
cargo la UBPD.

En ese sentido, tendrd que tenerse especial cuidado en establecer y no
confundir el universo de personas dadas por desaparecidas en el contexto y
en razén del conflicto, del objeto que tiene a su cargo la UBPD. Esto es asi,
porque el primero es el panorama general de la situacion de las desapariciones
en Colombia y el segundo la delimitacién del ambito competencial que tendra
la UBPD.

De esa manera, a partir del trabajo e informacion con la que cuenta el CNMH,
la UBPD podria establecer el referido universo, para lo cual requiere, al menos

lo siguiente:

1. Definir qué situaciones o desapariciones se consideraran fuera del
contexto y en razén del conflicto armado.

2. Acceder a las bases de datos con las que cuenta el CNMH.

3. Acceder a las bases de datos que integran la Red Nacional de Bancos
de Datos que no hayan sido recogidas por el CNMH.

4. Establecer a partir de dicha informacion los datos faltantes para
determinar el universo de personas desaparecidas en el contexto y en
razon del conflicto armado que esté en posesion de la Fiscalia General
de la Nacién, la Unidad para la Atencion y Reparacién Integral a
Victimas, la Procuraduria General de la Nacién, el Instituto Nacional de
Medicina Legal y Ciencias Forenses, el Ministerio del Interior y la

Registraduria Nacional del Estado Civil.

informaciéon sobre el perpetrador o el perfil de la victima que permitieran asociarlos con el
conflicto armado[,] optd por no excluirlos, para confrontar la estrategia de invisibilizacion de
los hechos que estéa en la naturaleza del delito de la desaparicion forzada”; segun se informa
en el documento Hasta encontrarios, p. 68. Con lo que se demuestra una vez mas que ni las
cifras pretendidamente mas completas estan definidas del todo.
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5. Acceder a la informacion del Sistema de Informacién Red de
Desaparecidos y Cadaveres (SIRDEC) que no le fue entregada al
CNMH.

6. Establecer con la mayor precision posible:

a. Total histérico de personas desaparecidas en el contexto y en
razoén del conflicto armado.

b. Total de personas desaparecidas en el contexto y en razén del
conflicto armado encontradas con vida.

c. Total de cuerpos esqueletizados de personas desaparecidas en
el contexto y en razén del conflicto armado identificados.

d. Total de cuerpos esqueletizados de personas desaparecidas en
el contexto y en razén del conflicto armado sin identificar.

e. Total de cuerpos esqueletizados de personas desaparecidas en
el contexto y en razén del conflicto armado que no han sido
reclamados o no se ha localizado a sus familiares.

f. Total de personas que contindan en calidad de desaparecidas en

el contexto y en razén del conflicto armado.

Uno de los aspectos mas complicados de lo anterior es sin duda el delimitar
qué situaciones o desapariciones se consideraran dentro y fuera del contexto
y en razon del conflicto armado, ya que por la duraciéon del conflicto, los
niveles de degradacion que se dieron en éste, los diversos actores
intervinientes y la magnitud de personas afectadas no es facil en todos los
casos delimitar si una desaparicion esta o no esta dentro del contexto o se dio

en razén de éste.

Una posibilidad que, en todo caso, debera ser delimitada de manera aun mas
precisa es considerar como desapariciones fuera del contexto y en razén del
conflicto armado, por una parte, aquéllas en las que no hubo hechos de
violencia o intimidacién, como podrian ser las ocurridas con motivo de
enfermedades generalmente mentales y aquéllas vinculadas con desastres
naturales. Por otra parte, aquéllas vinculadas con violencia o delincuencia

“comun” en las que esa razén se haya podido comprobar.
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Lo anterior seria compatible con el mandato que se le ha asignado a la UBPD,
pues al no limitarse a los casos de desaparicion forzada, sino a casos de
desaparicidén bajo una nocion mas amplia como la que se sigue en el Derecho
Internacional Humanitario'®, cubre un nimero mas amplio de situaciones en las

que la suerte o el paradero de una persona son desconocidos.

En caso de duda de los supuestos anteriores o que no se pueda establecer
con precision que se dieron con motivo de esos supuestos, en principio ajenos
o sin vinculacién con el conflicto armado, se deberan incluir en el universo con
dicha advertencia, principalmente en razén de que la dificultad que se tiene en
la actualidad para aclarar su origen se debe en gran medida al colapso o al
menos a la insuficiencia institucional que se tuvo o ha tenido en muchas

regiones de Colombia con motivo o en razén del conflicto armado.

Pero en todo caso, aquéllos supuestos que queden fuera deberan explicarse
de manera publica y clara a las victimas, estableciendo las razones de la
decision e indicando las opciones que tendran disponibles esas situaciones

que no se consideren en razon y con motivo del conflicto armado.

Como antes se ha establecido, lo anterior no es el universo al que estara
destinado el objeto de la UBPD, ya que éste se circunscribiria de todo el

universo, de acuerdo con dicho objeto, a:

a. Total de personas que continuan en calidad de desaparecidas en
el contexto y en razén del conflicto armado sin vida (busqueda,
localizacion, recuperacion, identificacion y entrega digna).

b. Total de personas que contindan en calidad de desaparecidas en
el contexto y en razén del conflicto armado con vida (busqueda y

localizacion).

¥ Véase en ese sentido: Comité Internacional de la Cruz Roja, Elementos Esenciales para
Regular la Desaparicion de Personas, Delegacion para México y América Central del Comité
Internacional de la Cruz Roja, julio de 2015, p. 4.
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c. Total de cuerpos esqueletizados de personas desaparecidas en
el contexto y en razén del conflicto armado sin identificar
(identificacion y entrega digna)

d. Total de cuerpos esqueletizados de personas desaparecidas en
el contexto y en razén del conflicto armado que no han sido

reclamados o no se ha localizado a sus familiares (entrega digna).

3.1 Problema e ideas de solucion.

Si la UBPD tiene una naturaleza especial, humanitaria y extrajudicial ¢;afecta
que se haga cargo de casos que ya estan en vias judiciales 0 que se pueden
judicializar? De manera mas concreta ¢la UBPD puede conocer de los casos
que ya se encuentran bajo conocimiento de la Fiscalia General de la Nacién?
Este es uno de los aspectos centrales que seria deseable que precisara la

Corte Constitucional al analizar el DL-589/17.

La respuesta a esas preguntas no es sencilla. Si se considera que los casos
que se encuentran bajo conocimiento de la Fiscalia, por ese hecho, son ya de
naturaleza judicial, pareceria obvia la respuesta que se tendria que dar y
dichos casos quedarian fuera de lo que debera conocer la UBPD. Sin
embargo, no todos los casos por el simple hecho de encontrarse ante la

Fiscalia necesariamente terminaran ante instancias judiciales.

Si bien es dificil establecer que casos si podrian ser asumidos por la UBPD
aun cuando ya se encuentren ante la Fiscalia y cuales no, pues la naturaleza
extra judicial y humanitaria de la UBPD podria hacernos entender que en nada
afectaran sus actuaciones a la judicializacion de los casos, sino que por el
contrario, sumarian en la parte o componente de verdad. El problema concreto
en realidad radica en que el DL-589/17 que crea la UBPD establece
expresamente en su articulo 3, segundo parrafo, que “la informacion que
reciba o produzca la UBPD no podra ser utilizada con el fin de atribuir

responsabilidades en procesos judiciales y no tendra valor probatorio.”
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Lo anterior podria significar que a partir de que la UBPD asumiera el
conocimiento de un caso, éste ya no podria seguir a cargo de la Fiscalia o que
la Fiscalia en esos casos ya no podria continuar con el tramite de esos casos
pues el fin de eso es justamente que se atribuyan responsabilidades en
procesos judiciales. Con lo que parece evidente que deberia haber un
desistimiento, si se tratase de delitos que se inician por querella®, pero el
delito de desaparicion forzada no requiere ni se inicia de esa forma. Por lo que
el problema esta en que todos los casos han iniciado de oficio por la Fiscalia o
llegaron a su conocimiento por medio de denuncia o cualquier otro medio, y
en ese sentido, respecto a estos la Fiscalia no podra suspender, interrumpir ni
renunciar a la persecucion penal, salvo en los casos que establezca la ley para
aplicar el principio de oportunidad regulado dentro del marco de la politica
criminal del Estado, el cual estara sometido al control de legalidad por parte

del juez de control de garantias®'.

En ese sentido, se requeriria, en primer lugar, que la aplicacion del principio de
oportunidad se haga con sujecion a la politica criminal del Estado y, en
segundo lugar, que se cumpla con alguna de las causales previstas en el
articulo 324 de la Ley 906 de 2004 para que se pueda someter a control
judicial por la Fiscalia y asi suspender, interrumpir o renunciar a la persecucion

penal®.

De las 17 causales que incluye dicho articulo 324, la prevista en el numeral 15
podria ser las mas cercana o util para su aplicacion, al preverse que se aplique
el principio de oportunidad “[cluando la persecucion penal de un delito
comporte problemas sociales mas significativos, siempre y cuando exista y se
produzca una solucién alternativa adecuada a los intereses de las victimas.”
Supuesto que tampoco es facil de encuadrar, pero de los vigentes seria el que

de una u otra forma se podria utilizar para intentar construir una argumentacion

2 Articulo 76 de la Ley 906 de 2004, por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Penal
(Corregida de conformidad con el Decreto 2770 de 2004).

21 Art. 66 de la Ley 906 de 2004.
22 Art 323 de la Ley 906 de 2004.
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suficiente que lo respalde, aunque siempre estara sujeto al control de legalidad

y, por tanto, a la decision final de un juez de control de garantias.

Adicionalmente a eso, otra duda es ¢cual es el momento procesal oportuno
para aplicar el principio de oportunidad y no “contaminar” la naturaleza de la
UBPD? Pareceria que ese desistimiento o renuncia sélo seria posible, mientras
el caso continue en la etapa de indagacion y la Fiscalia no haya solicitado la
captura del presunto autor o participe, si a ello hubiere lugar, ni formulado
imputacién. Si ha ocurrido cualquiera de estos dos supuestos, por la
naturaleza de la UBPD vy las previsiones legales expresas de su Decreto de
creacion, pareceria que en los demas casos seria ya imposible que la UBPD

desarrollara sus funciones humanitarias y extra judiciales®.

Como se puede observar, este problema no es de facil solucion, respuestas
hay varias y todas tienen aspectos positivos y negativos. El problema de fondo
estad en que la UBPD esta integrandose a un sistema institucional en el que,

con el paso de los afos su trazado se ha ido haciendo complejo.

No obstante lo anterior, en todo caso, no se debe perder de vista que, como
se ha dicho antes, la UBPD es mas una apuesta por la vertiente verdad que de
la vertiente de justicia en el modelo de justicia transicional creado en Colombia
como resultado del Acuerdo de Paz. En ese sentido, es importante tener eso
presente, para no crear expectativas que juridicamente por ahora no son

viables, a fin de no generar mas frustracion en las victimas y sus familias.

En ese sentido, es importante que por esa razon se distinga y establezca de

manera clara que la Fiscalia y la UBPD tienen funciones diferentes y que, por

2 Ante esa incompleta idoneidad para la aplicacion del principio de oportunidad, una opcion
poco idonea y riesgosa por su amplitud seria que se hiciera una reforma a la Ley 906 de 2004,
para establecer como un supuesto de aplicacion del principio de idoneidad el interés de la
victima o sus familiares de que el caso quede a cargo de la UBPD, siempre que se tenga
clara la advertencia de la diferente naturaleza que tendréa el tramite del caso en uno y otro
ambito, es decir, los efectos que tendria el “renunciar” al ejercicio de la persecucién penal por
parte de la Fiscalia. Situaciéon que tampoco parece simple y que ademas deberia quedar
limitada sélo para esta situacion concreta sin posibilidad de ampliarla a otros supuestos o
situaciones analogas de otros crimenes de lesa humanidad, al no existir para esos otros
posibles supuestos un érgano como la UBPD.
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tanto, el acceso a la informacién con la que cuenta la primera por parte de la
segunda en nada afecta los procedimientos que cada una tiene a su cargo,

siempre que no se pierda de vista la naturaleza que cada una tiene.

De esa manera, una solucion a este problema y, con ello, el establecimiento de
la competencia que tendra la UBPD a partir del universo de casos que estaran
bajo su responsabilidad, implica que no exista duda alguna de que la Fiscalia
no hara entrega de casos, sino de informacién a la UBPD, atendiendo a lo
establecido en los articulos 11 a 14 del DL-589/17.

Con esa informacién, la UBPD podria desarrollar el objeto para el cual ha sido
creada, cumpliendo con su naturaleza humanitaria y extrajudicial, ya que esa
informacion que reciba, la que a partir de ella se pudiera producir y cualquier
derivado de ésta, no podria ser utilizada con el fin de atribuir
responsabilidades en procesos judiciales y no tendra valor probatorio; ya que
€s0 no esta dentro de las competencias y objeto de la UBPD. Es decir, que la
informacion que reciba la UBPD de la Fiscalia, sbélo sera para fines
humanitarios de busqueda, localizacion, identificacién y entrega digna de
personas desparecidas, ya que la persecucién penal (el caso) continuaria a
cargo de la Fiscalia y, de atribuirse alguna responsabilidad penal, seria por el
desarrollo de las facultades que tiene la Fiscalia y no por el trabajo que
desarrolle la UBPD a partir de la informacién (que no caso) que le sea

entregada.

Entendiendo y delimitando de esa manera la informacién que le pueda
entregar la Fiscalia a la UBPD, por una parte, evita que la UBPD pueda
interferir en las competencias de la Fiscalia. Por otra parte, haria posible que la
UBPD no desvirtue su naturaleza y a la vez no se vea impedida o limitada para
cumplir su fin de satisfacer al maximo posible los derechos a la verdad y la

reparacion de las victimas.

Lo anterior no es una solucién sencilla y debera precisarse en sus alcances y

limites, pero es la Unica opcidn viable para no restringir el objeto con el que ha
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sido creada la UBPD atendiendo especialmente a su naturaleza humanitaria y
extra judicial; ademas es una garantia para la Fiscalia de que ni sus
indagatorias, ni su trabajo en general se veria afectado, alterado o invadido por
la UBPD.

La delimitacién del ambito de competencia a partir del universo de personas
desaparecidas y las especificaciones que se han hecho antes es esencial. En
ese sentido, cualquier analisis y debate no debe perder de vista la naturaleza,
objeto y fin de la UBPD, para asi distinguir de manera clara sus ambitos de
accioén y como el ejercicio de sus atribuciones no se puede traducir en ningun
caso en duplicar funciones o competencias, pues hasta hoy no ha existido un

6rgano con esa naturaleza para las situaciones de desaparicion.

La linea que separa esos ambitos es muy tenue, pero no debe perderse de
vista, como tampoco que el trabajo de la UBPD como componente del
Sistema Integral se desarrollard para garantizar en el maximo posible el
derecho a la verdad y a la reparacion de las victimas del conflicto armado en

Colombia.
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4. Estructura interna y organizacion de la UBPD

[Arts. 17.10, 25 y 26 DL-589/17]

Idealmente, el tercer gran paso para el inicio de las actividades de la UBPD
deberia ser el establecimiento de su estructura y organizacién interna, por las
razones que se han expuesto antes. Esto es, porque en primer lugar se debe
definir como participaran las victimas en los diferentes ambitos de actuacion
de la UBPD, para después delimitar con esa participacion el universo de casos
que debera atender y, a partir de eso, establecer las necesidades humanas,
logisticas, presupuestales y materiales que tendra la UBPD para el eficaz y
eficiente desempefio de sus demas obligaciones, facultades y, en general,

desarrollo de actividades.

Como es evidente, los dos pasos anteriores no surgen de la nada, sino que
requieren, como vimos, el primero, de la integracion del Consejo Asesor vy, el
segundo, de una estructura minima de la UBPD que trabaje en la delimitacion
y establecimiento del universo de personas dadas por desaparecidas en el
contexto y en razén del conflicto armado. Aunque el primero, a su vez necesita
también de la puesta en marcha de algunos minimos de la UBPD para que se
integre adecuadamente su Consejo Asesor. Con lo que no es del todo claro en
el contenido del DL-589/17 qué debe ser primero y qué después para un mejor

inicio y configuracion de la UBPD.

Como sea, desde el pasado 15 de febrero de 2018 la UBPD cuenta con una
estructura minima al haber sido expedidos por el Presidente del pais tres
decretos que establecen la planta de personal parcial (Decreto 290 de 2018), el
sistema especial de remuneracion de los funcionarios (decreto 289 de 2018) y
parcialmente las funciones de esa estructura de la UBPD (Decreto 288 de
2018); ademas de que, como es conocido, el 20 de febrero tomd posesion del

cargo la Directora General de la UBPD.

La estructura parcial es la siguiente:
- Directora General de la Unidad

- Secretario/a General de la Unidad
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- 10 asesoras/es de la UBPD

- 2 técnicos/as administrativos/as de la UBPD

A partir de esa estructura parcial, se debera disefiar toda la organizaciéon y
estructura de la UBPD, ya que de conformidad con el articulo 5 del antes
referido Decreto 288, “[lla Unidad entrara en funcionamiento una vez se adopte
la totalidad de la estructura interna y la planta de personal requerida para el
cumplimiento de las funciones asignadas a la entidad en el Acto Legislativo 01
de 2017 y en el Decreto ley 589 de 2017, plazo que no podra ser mayor a

cinco (5) meses contados a partir de la expedicion del presente Decreto.”

De esa forma, esa estructura parcial de la UBPD tendra hasta antes del 15 de
julio de 2018 para definir la totalidad de la estructura interna de la UBPD y
poder entrar en funcionamiento de manera integral para abrir las puertas a la

ciudadania que esta interesada en el apoyo de la institucién creada.

Ahora bien, de conformidad con el articulo 5 del Decreto 289 antes referido, la
escala de asignaciones basicas mensuales para las personas que sean

empleas de la UBPD, para su puesta en marcha, sera la siguiente:

GRADO SALARIAL DIRECTIVO ASESOR TECNICO
01 $7.490.221 $7.399.644 $1.707.968
02 $11.105.278 $8.388.193 $2.590.707
03 $13.391.212

Atendiendo a las obligaciones, funciones y atribuciones que tiene la UBPD de
conformidad con el DL-589/17 que la crea, en donde, como antes se ha
destacado, se reservan algunas funciones a otros 6rganos e instituciones del
Estado, la estructura interna de la UBPD podria quedar integrada en su parte
directiva de la siguiente forma:

032, Direccion General (DG) [arts. 17 DL-589/17 y 1y 3 D-288/2018].

% | os requisitos gque se deben satisfacer para el ejercicio de este nivel de direccion, de acuerdo
con el articulo 8 del Decreto 289 de 2018 son: Titulo profesional, titulo de posgrado en la
modalidad de maestria y ochenta y cuatro (84) meses de experiencia profesional relacionada o

40


http://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=80615#0
http://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=80614#0

UBPD. Ideas para asegurar una de las apuestas por la verdad

022, Secretaria General (SG) [arts. 1 y 3 D-288/2018].

012, Direccién de Planeacion y Acceso a la Informacion (DPAI) jars. 5.1, 5.2y
17.2 DL-589/17].

01. Direccion de Atencidn a Victimas (DAV) [Arts. 5.4, 5.5, 5.9 y 17.5 DL-589/17].

01. Direccion de Busqueda y Localizacion (DBL) [art. 17.2 DL-589/17].

01. Coordinacion de Reconocimiento e Identificacion (CRI) [art. 5.3 bL-589/17).

01. Direccion de Entrega Digna (DED) [art. 17.2 bL-589/17).

01. Direccion Juridica (DJ) [Arts. 5.13,17.8,17.9 y 17.11 DL-589/17].

01. Direccion de Comunicacion (DC) [arts. 5.6, 5.8 y 17.12 DL-589/17].

01. Coordinacion (es) de Implementacion de Planes Regionales y
Territoriales (CIPRT) [Art. 5.2 DL-589/17].

01. Coordinacion Interinstitucional con el Sistema Integral de Verdad,
Justicia, Reparacién y No Repeticion (CISIVJR) [ars. 5.7, 5.11, 5.12, 17.6 y
17.7 DL-589/17].

01. Direccion de Control Interno (DCI) [art. 28 DL-589/17].

En esta estructura, tanto la Secretaria General como las diferentes direcciones
y coordinaciones dependerian jerarquicamente de la Direccidn General. Unas y
otras tendrian el mismo nivel, grado de responsabilidad y deber de
coordinacién y comunicacion para el desempefio de sus funciones, aun
cuando eso se presume que es desarrollado por la Direccion General. Cada
una de las areas cubre una necesidad especifica que esta prevista en el DL-
589/17.

titulo de posgrado en la modalidad de especializacion y noventa y seis (96) meses de experiencia
relacionada.

% | os requisitos que se deben satisfacer para el ejercicio de este nivel de direccion, de acuerdo
con el articulo 8 del Decreto 289 de 2018 son: Titulo profesional, titulo de posgrado en la
modalidad de maestria y sesenta y cuatro (64) meses de experiencia profesional relacionada o
titulo de posgrado en la modalidad de especializacion y setenta y seis (76) meses de experiencia
profesional relacionada.

% | os requisitos que se deben satisfacer para el ejercicio de este nivel de direccion, de acuerdo
con el articulo 8 del Decreto 289 de 2018 son: Titulo profesional, Titulo de posgrado en la
modalidad de maestria y sesenta (60) meses de experiencia profesional relacionada o titulo de
posgrado en la modalidad de especializaciéon y setenta y dos (72) meses de experiencia
profesional relacionada.
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La Fundacion Creamos Colombia, contratada por la Organizacién Internacional
para las Migraciones y con el respaldo del Ministerio de Justicia y del Derecho,
desarrollé un estudio técnico de disefio institucional de la UBPD siguiendo los
lineamientos propuestos por el Departamento Administrativo de la Funcion
Publica?’, en el que se propone una estructura compuesta por cuatro
direcciones técnicas: informacion del universo de personas desaparecidas;
gestidon de busqueda y localizacion; gestion de informacion; y gestion de
entrega digna, dependientes todas de una Subdireccion General Técnica vy
Territorial, que a su vez depende de la Direccién General. Las primeras no
tienen relacion directa con las areas de comunicaciones, cooperacion
interinstitucional, planeacion, asesoria juridica y control interno que dependen

también directamente de la Direccion General.

Ese disefilo puede parecer administrativamente eficiente, pero pone a dos
niveles funciones que necesariamente tienen que estar interrelacionadas y al
mismo nivel. El ejemplo mas evidente de eso es la separacion que hay entre la
oficina que atendera a las victimas y las direcciones técnicas de busqueda y
localizacidn, identificacion y entrega digna, que si bien, la Direccién General
podria evitar cualquier tipo de descoordinacion, pero no existe razén suficiente
para colocarlas a niveles distintos cuando su trabajo tiene la misma
importancia al ser procesos que deben ser integrales y no fraccionados si lo
que se busca es que cumplan de manera eficaz con sus atribuciones y no sélo

la eficiencia administrativa.

Por el tipo de cargos que se proponen, financieramente el disefio antes
descrito y el aqui propuesto no tienen mucha diferencia. Asi, bajo esa
estructura propuesta y de conformidad con las asignaciones salariales
previstas, el costo mensual®® de esa columna vertebral del funcionamiento de
la UBPD seria de aproximadamente: $ 99.398,700 pesos colombianos (€ 26-27

mil euros).

2 Pagina 11 del referido documento.

% En este rubro se debe tener presente que en este apartado solo se hace mencion de los
costos relativos a sueldos y salarios, no a otros aspectos materiales que sin duda requerira la
UBPD.
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UBPD. Ideas para asegurar una de las apuestas por la verdad

Esa cantidad se obtiene pensando en una sola Coordinacion de
Implementacion de Planes Regionales y Territoriales, aunque en realidad, de
éstas se necesitarian tantas como planes regionales o territoriales haya, con lo

que, dependiendo de eso aumentaria el monto total mensual.

Ahora bien, como parece logico, cada una de esas areas requerira
responsables especificos de algunas actividades y, por supuesto, quienes
desempefien las muy importantes funciones de busqueda, localizacion,

recuperacion, identificacion y entrega digna de personas desparecidas.

De esa forma, por ejemplo, en la Direccion de Planeaciéon y Acceso a la
Informacion pareceria lo correcto que existiera una Subdireccion del Registro
nacional de fosas, cementerios ilegales y sepulturas (SRNFCS) y una para el
Capitulo Especial del Registro Nacional de Desaparecidos y Registro Unico de
Victimas (CERNDyRV). En la Direccion de Victimas una Subdireccion de
Atencién Psicosocial Integral (SAPSI). En la Direcciéon de Comunicaciéon una
Subdireccién de Informacion Periodica (SIP) y un area de Comunicacién con
Victimas en el Exterior (CVE), que en cada caso atenderian atribuciones

especificas relevantes que tiene a su cargo la UBPD.

Para los aspectos concretos de busqueda, localizacion, recuperacion,
identificacion y entrega digna de personas desparecidas, el numero de
funcionarios y funcionarias que se requerira, dependera del universo de casos
que finalmente tenga a su cargo la UBPD, de ahi que lo establecido en el

apartado anterior sea tan relevante.

Con el fin de dar un panorama de lo que eso podria significar en cuanto a
numero de personas y presupuesto que se requiere para el funcionamiento de
la UBPD, sélo en el rubro de busqueda y pensando que tendria a su cargo la
UBPD el conocer de 41.449 casos de personas desaparecidas, que son la

mitad del total de personas victimas de desaparicion forzada reportado por el

43



CNMH, y suponiendo que cada funcionaria(o) se hace cargo de 100 casos, el

resultado seria el siguiente®:

Numero de casos por 100
funcionario (a)
Funcionarios (as) 415
requeridas
Técnico 01 $ 708.806.720

Técnico 02

$ 1.075.143.405

Profesional 01

$ 1.492.861.240

Profesional 02

$ 1.851.726.265

Profesional 03

$2.218.061.290

Asesor 01

$ 3.070.852.260

Ese total atiende a un numero de personas que en esta hipotesis continuarian
aun desaparecidas, sin que eso signifique que sean o deban estar todas
concentradas en Bogota, sino que mas bien su distribucién en el territorio del
pais se haria a partir de lo que establezcan el Plan Nacional y los planes
regionales, asi como las priorizaciones que en éstos se establezcan, por lo que
eso se debera tener presente en el andlisis y disefio particular de

requerimientos.

En este rubro, en el estudio técnico de disefo institucional de la UBPD
desarrollado por la Fundacion Creamos Colombia, que antes se citd, para la
gestidon de busqueda y localizacion sélo se prevé la contratacion de 43
personas mas quien dirija el area. De esas 43 personas, 26 tendrian el nivel
profesional y 17 el técnico. Con lo que una vez mas, administrativamente
parece eficiente y viable, pero la primera duda que surge es ;cdmo se saben
por adelantado las necesidades de busqueda si no se sabe con precision a

cuantas personas desaparecidas hay que buscar?

® Las asignaciones basicas mensuales de Profesional 01, 02 y 03 no han sido establecidas en
el Decreto 289 de 2018. Para la elaboracion de esa propuesta se obtuvo la diferencia salarial
que hay entre los dos tipos de asesores y técnicos en el referido decreto vy, la diferencia mayor
que corresponde a la de asesores se sumdé al salario del técnico 02 para obtener el
Profesional 01. Para el Profesional 02 y 03, a la cantidad del 01 se le sumo, respectivamente,
la diferencia salarial que habia entre el técnico 01 y 02. De esa forma, el salario del Profesional
01 se establecio en $3.579.256, el del 02 en 4.461.991 y el del 03 en 5.344,726. Se advierte
que estos célculos son soélo ejemplificativos.
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UBPD. Ideas para asegurar una de las apuestas por la verdad

En los ambitos de recuperacion e identificacion la situacién seria distinta, ya
que como antes hemos establecido a partir del contenido del DL-589/17 y si
no hay cambios, el nucleo central de esas funciones se mantendra a cargo del
INMLCF. En ese sentido, el Gobierno Nacional atendiendo a lo establecido en
el paragrafo del articulo 5 del referido DL-589/17, debera fortalecer el INMLCF
en la medida y proporciéon que asi le sea demandado por la UBPD a partir de
aspectos como el numero de personas y cuerpos esqueletizados que hayan
sido localizados a partir de los procesos de busqueda que inicie la UBPD vy

aquéllos que se han venido desarrollando antes.

En el estudio técnico de disefio institucional de la UBPD que se ha venido
mencionando, para esta labor se prevé la contratacién de 7 profesionales y 2
técnicos, mas quien dirija el area. Una vez mas, no se justifica por qué se
obtienen esos numeros, cuando es ampliamente conocido que en la
actualidad el numero de cuerpos esqueletizados que se tienen sin identificar
es elevado®, como lo es también el nimero de personas identificadas que no
han sido entregadas aun de manera digna a su familias, y para esto el referido
estudio prevé sélo a 6 profesionales y 1 técnico, mas quien dirija el area. Lo
que demuestra que hay un claro interés en la eficiencia administrativa, que sin
duda es importante, pero no se ha construido ésta a partir de considerar de
manera real las cargas de trabajo que se tendran sélo a partir de determinar el

universo de personas que habra que buscar, identificar y entregar.

Lo anterior se confirma si, por ejemplo en este rubro, tomamos en cuenta la
informacion proporcionada por la Fiscalia en relacidn a que 454 alcaldias
tendrian en sus respectivos cementerios 20.453 cuerpos inhumados como no
identificados. Con lo que parece evidente que 9 personas®' serian a todas
luces insuficientes para ocuparse de ese numero de cuerpos sin identificar y

que el INMLCF también requerira ser fortalecido; pudiendo ser necesario con

% La Fiscalia ha reportado 20.453 cuerpos inhumados como no identificados en 454
MUuNICipios.

%1 Si tomamos en cuenta el numero de cuerpos inhumados no identificados informado por la
Fiscalia, cada persona tendria a su cargo en promedio 2.272 cuerpos que identificar.
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ese fin incluso que se promuevan otro tipo de alianzas estratégicas®, ya que
incluso si errbneamente se considerara solo ese numero de personas sin
identificar, que evidentemente no es la totalidad, lo disponible y proyectado

oficialmente es a todas luces insuficiente.

Resulta poco util hacer los calculos del numero de funcionarios y presupuesto
que requerira cada area de las que se han propuesto, y algunas mas
especificas que resultara imprescindible poner en marcha para el correcto
funcionamiento de la UBPD, sin tener con precision el nimero de casos que
deberan iniciarse desde la busqueda, el nimero de casos que estan en
proceso de identificacion, el nUmero de casos que requieren de la localizacion
de las familias al estar identificadas las personas y el nUumero de casos que

estan pendientes de entrega digna.

Sin embargo, si se quiere cumplir con el objeto y fin de la UBPD sin generar
falsas expectativas, si se quieren alcanzar los resultados deseados con la
UBPD, se debe establecer a partir del universo de casos que tendra a su cargo
en cada rubro los requerimientos minimos, 6ptimos y suficientes que se deben
satisfacer para alcanzar la eficacia y eficiencia que se espera de la UBPD. De
lo contrario, una vez mas se podria poner en marcha una institucion con las
mejores intenciones y una aparente eficiencia administrativa, pero sin las
necesidades materiales, humanas y presupuestales para desempefar sus

funciones y atribuciones.

En ese disefio y célculo también se debe tener certeza en cuanto al numero de
profesionales y técnicos que cada area requiere, si el pais tiene en suficiencia
las personas con los perfiles requeridos para poder ocupar todas las
posiciones. Pero también, que la UBPD debe buscar dar condiciones laborales
dignas, especialmente por las caracteristicas que tendran sus funcionarios y
funcionarias, a fin de evitar que esos problemas se trasladen a las victimas,

pero también para poder exigirles el desarrollo de sus maximas capacidades.

%2 \/éase articulo 17.6 del D-589.
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UBPD. Ideas para asegurar una de las apuestas por la verdad

Todo lo antes descrito es muy importante ya que algunos de los principales
problemas a los que se han enfrentado los familiares de personas

desaparecidas han sido*:

- La ausencia de respuestas a sus preguntas e inquietudes.

- La insuficiencia de recursos humanos, logisticos y técnicos, en
particular en zonas apartadas de los centros urbanos.

- La insuficiencia de recursos humanos con capacitacion o formacion
para cumplir con sus funciones.

- La poca asignacién de investigadores para la busqueda de personas
desaparecidas.

- La percepcion de que los profesionales de salud mental que ofrecen
la atencion no cuentan con las herramientas ni capacidades idoneas
para brindar apoyo, escucha y reparacion a las victimas del
conflicto.

- Los funcionarios desconocen los derechos que les asisten a los
familiares y los mecanismos existentes para su proteccion y la

orientacion que brindan al respecto es poco clara.

De no darse solucién real a esos problemas, a partir de aspectos como los que
se han descrito antes, podria indicar que nos encontrariamos una vez mas
ante un intento de buena voluntad escrita, pero sin reflejo en la realidad. De
ahi, que los célculos presupuestales y requerimientos humanos se hagan de
forma seria para no repetir una vez mas los errores en los que antes se ha
incurrido, ya que eso rompe la credibilidad en las instituciones y causa una
nueva frustracién y victimizacién a los familiares, quienes ya arrastran no sélo
el pesar de no saber qué ha pasado con su familiar, sino también que la

voluntad una y otra vez sélo queda escrita en papel.

8 Cfr. Comité Internacional de la Cruz Roja, No /los olvidamos. Necesidades de los familiares
de las personas desaparecidas en Colombia. Evaluacion realizada por el Comité Internacional
de la Cruz Roja Dirigido a las entidades estatales con incidencia en la tematica de la
desaparicion y la atencion a familiares de personas desaparecidas y al publico en general,
2016, p.p. 27- 29.
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Por ello también es importante no perder de vista que para el disefio, puesta
en marcha y desarrollo de sus funciones debe contar con la participacion de
organizaciones de victimas, organizaciones defensoras de derechos humanos
y con el apoyo de instituciones especializadas, con el fin de incorporar las
mejores practicas internacionales y las lecciones aprendidas con experiencia

acumulada por la Comision de Blusqueda de personas Desaparecidas®.

4.1 Problema e ideas de solucion.

La autonomia técnica que de conformidad con el articulo transitorio 3 del Acto
Legislativo 01 de 2017 debia tener la UBPD, como ya se dijo, fue en gran
medida eliminada en el DL-589/17, no sdlo al no establecerlo expresamente al
determinar la naturaleza de la Unidad, sino también, como antes se sefalo, por
el establecimiento de facultades compartidas con otros 6rganos e instituciones
del Estado, por la reserva a éstos de determinadas facultades y por requerir en
muchos ambitos de las estructuras existentes de esos otros dérganos e
instituciones para cumplir con parte de las atribuciones y funciones que le

fueron asignadas a la UBPD.

Lo anterior es entendible si se piensa en evitar que sean creadas nuevas
estructuras burocraticas que dupliquen las funciones que ya tienen a su cargo
otras que estan en funcionamiento. Sin embargo, si unas y otras tienen fines y
naturaleza claramente diferenciadas, lo deseable seria que el nuevo ente tenga
toda la disponibilidad material y humana para actuar, desarrollar sus
actividades y cumplir sus propios objetivos sin depender de la disponibilidad,
cooperacion o incluso la suficiencia humana y material que tengan esas otras

instituciones u 6rganos.

En ese sentido, en el disefio de la estructura de la UBPD es importante que se
tenga especial cuidado con el evitar duplicacién de funciones, pero también se
debera tener precisado de manera clara que todo el trabajo de la UBPD es de
naturaleza humanitaria y extra judicial, es decir, que sélo en aspectos muy

particulares podria ser idéntica la funcidn de busqueda que lleve a cabo ésta

34 Véase Comunicado conjunto No. 62, La Habana, 17 de octubre de 2015, p.p. 2y 3.
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UBPD. Ideas para asegurar una de las apuestas por la verdad

de la que llevan a cabo otras instituciones, por el simple hecho de que la
UBPD tiene como una finalidad esencial el garantizar el derecho a la verdad de

las victimas, sus familias y la sociedad colombiana en general.

Asi por ejemplo, mientras que algunas instituciones llevan a cabo
investigaciones®® para la busqueda, localizacién, recuperacion, identificacion y
entrega de personas desparecidas, la UBPD llevara a cabo averiguaciones®
para establecer la verdad a partir de esas mismas actividades, sin el sentido ni
fin de la determinacion de responsabilidades penales que si caracterizan a las
investigaciones. En ese sentido, por mas que pueda parecerse una actividad

habra que distinguirlas claramente.

Ahora bien, en el caso de aquellas atribuciones que se reservaron a otras
instituciones, también habra que determinar los alcances concretos de éstas
como se ha venido diciendo ya que, por ejemplo, en el rubro de la atencién
psicosocial que se reserva a la Unidad para las Victimas y al Ministerio de
Salud, dejando a la UBPD solo Ila posibilidad de coordinar
interinstitucionalmente la orientaciéon de, y la atencién psicosocial a, los
familiares de las personas dadas por desaparecidas en el contexto y en razén
del conflicto armado; esa reserva es s6lo como medida de reparacion y casi
de manera exclusiva a partir de que se hace la entrega del cuerpo
esquelitizado. Por lo que, parece evidente que en la etapa de busqueda,
localizacién, recuperacidn e identificacion la UBPD tiene facultades para

establecer y prestar esos servicios.

Asi las cosas, en el disefio de la estructura de la UBPD, tan importante es la
delimitacion del universo de casos que tendra a su cargo en cada una de las
etapas que estos se encuentran, como la correcta circunscripcion de los

alcances de la cooperacion y facultades reservadas a otros érganos e

% De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia, investigar es indagar para descubrir
algo; indagar para aclarar la conducta de ciertas personas sospechosas de actuar
ilegalmente; realizar actividades intelectuales y experimentales de modo sisteméatico con el
propdsito de aumentar los conocimientos sobre una determinada materia.

% De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia, averiguar es inquirir la verdad hasta
descubrirla.
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instituciones del Estado con funciones similares a las que desarrollara la
UBPD.

Parece evidente que los dos aspectos que en mucho determinaran lo que
podra ser la estructura final de la UBPD pasan por interpretaciones legales v,
de fondo, voluntades politicas para que la UBPD pueda cumplir de manera
efectiva y eficaz con las funciones que le han sido atribuidas y para lo cual fue
creada. En ese sentido, tanto para el aspecto interpretativo, como para la
expresion de la voluntad politica, se debe tener presente que la finalidad ultima
de la UBPD es la de satisfacer al maximo posible los derechos a la verdad y la

reparacion de las victimas, y ante todo aliviar su sufrimiento.
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Propuesta genérica de organigrama general

Re——

-
o

* Esta propuesta es ejemplificativa a partir de las atribuciones, funciones y obligaciones que tiene la UBPD de conformidad con su Decreto de creacion.
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UBPD. Ideas para asegurar una de las apuestas por la verdad

5. Consejo Asesor

Como se ha establecido antes, la integracién y puesta en funcionamiento del
Consejo Asesor de la UBPD puede ser imprescindible para alcanzar la mejor
puesta en marcha de la UBPD al potenciar y respaldar su trabajo. En ese
sentido, seria deseable que éste quedara integrado y empezara sus
actividades antes del plazo de 5 meses (antes del 15 de julio de 2018) que se
ha dado para definir la estructura interna de la UBPD, por la relevancia que
tiene éste en la elaboracién de protocolos y el desarrollo de otras atribuciones
de la UBPD.

En ese orden y por quienes participan como parte de ese 6rgano, a la mayor
brevedad posible desde su integracién seria necesario que dicho Consejo se
dé su propio reglamento®, lo cual sin duda es muy importante para el correcto

desempenio de las funciones que le asigna el DL-589/17.

La integracién del Consejo Asesor es el siguiente®:

- Presidente(a) de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad o su
delegado(a)

- Alto Comisionado para la Paz o su delegado(a)

- Ministro del Interior o su delegado(a)

- Ministro de Salud o su delegado(a)

- Ministro de Justicia o su delegado(a)

- Director de la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas del Conflicto Armado o su delegado(a)

- Director del INMLCF o su delegado(a)

- Consejero(a) Presidencial para los Derechos Humanos o su delegado(a)

- Un representante de la Mesa Nacional de Participacién de Victimas

cuyo hecho victimizante sea el delito de desaparicion forzada

37 Articulo 22.8 del DL-589/17.
38 Articulo 21 del DL-589/17.
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- Dos delegadas de las organizaciones de victimas de desaparicion
forzada escogidos por ellas mismas una vez al afio

- Dos delegadas de las organizaciones de victimas de secuestro
escogidos por ellas mismas una vez al ano

- Un delegado(a) de las organizaciones civiles con especialidad técnico

forense escogido(a) por ellas mismas una vez al afio

Como antes se adelant6, es muy cuestionable que la integracion de ese
Consejo haya quedado de la forma antes citada, ya que es evidente que habra
8 personas representantes de instituciones u érganos del Estado y/o del
gobierno de Colombia, frente a 5 personas representantes de victimas y una
de organizaciones civiles especializada en uno de los ambitos de trabajo de la
UBPD.

Pero ademas de esa disparidad de representaciones que podria generar que
en temas complicados y debatibles siempre las instituciones y 6rganos del
Estado tengan mayoria, sorprende que si ya iba a establecerse esa mayoria y
toda vez que dicho Consejo tiene que asesorar a la UBPD sobre presupuesto,
no haya representacion del Ministro de Hacienda y Crédito Publico o del
Departamento Administrativo de la Funcién Publica, con las complicaciones de
comunicacion y posterior negociacion ante ellas que eso puede generar al no
tenerse presente y de manera directa por esas instancias las necesidades
presupuestales que tendra la UBPD para cumplir de manera eficaz con sus
funciones, a partir del universo real de trabajo que tendra que desarrollar y no

sblo pensando en la eficiencia administrativa.

Al igual genera ciertas dudas que si la UBPD esta adscrita al Sector Justicia, el
Ministro de Justicia deba participar cuando se presupondria que justamente la
UBPD seria la representacion de ese sector y el ente asesorado. Como
también, desde otro punto de vista, que un ente de ese sector deba ser
asesorado por otros ministerios pues, para eso, habria sido mejor mantenerle

como una institucion sin adscripcion especifica.
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También parece extrafo que se haya incluido como parte del Consejo Asesor
a quien presida la CEV, cuando dicha Comisién sélo tendra un mandato de 3
anos y la UBPD de al menos 20, con lo que no queda claro quién ocupara ese
lugar cuando la CEV concluya su mandato. Tema que no es menor y que
debera quedar bien definido por la Corte Constitucional o al menos en un
desarrollo legislativo posterior para no afectar ni poner en riesgo el

funcionamiento de dicho Consejo.

De igual forma genera dudas que formen parte del Consejo Asesor la propia
CEV, la Unidad para las Victimas y el INMLCF, cuando son érganos con los
que la UBPD se debe coordinar para el desarrollo de actividades especificas,
ya que su presencia ahi podria generar conflictos de intereses®, mas si no se
dan los ajustes interpretativos que se sefialaron en el apartado 1 supra®. Es
entendible que se piense que la presencia de estos tres ahi servira para tener
una mejor coordinacion con la UBPD, pero para eso ya estd prevista la

creacion de protocolos y directrices™’.

Esos aspectos de la integracion no son menores, pero en todo caso debe
quedar claro que el Consejo Asesor esta para brindar asesoria y apoyo a la
UBPD, sin que eso signifique o se pueda entender como una coadministracion
y menos como un condicionante para el ejercicio de las atribuciones y

cumplimiento de obligaciones que tiene la UBPD.

Ante esa situacién, el Reglamento de Consejo Asesor debera establecer de
manera clara cOmo se organizara, quién coordinara sus trabajos, el quorum de

funcionamiento, los sistemas de votacion para la toma de decisiones, los

% Algunos de los principales conflictos de interés podrian derivar del hecho de que esas tres
instituciones deben, por un lado, coordinarse y cooperar con la UBPD, segun cada caso. Pero
por otro lado, participan en asesorar, aprobar, acompafar, elaborar o presentar aspectos que
influyen en el cumplimiento de las funciones de la UBPD. Con lo que en muchos supuestos
podrian convertirse en “juez y parte” en beneficio de sus intereses o simplemente en la
salvaguarda de éstos.

“° En sentido parecido a esto se pronuncié la Comision Colombiana de Juristas en su
concepto presentado ante la Corte Constitucional el 1 de junio de 2017. Disponible en:
http://www.coljuristas.org/proceso_de_paz/item_paz.php?id=29

41 Véase articulo 5.5y 5.11 del DL-589/17.
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mecanismos para cumplir con las siete funciones que tiene asignadas y las

formas en que se comunicara con la Directora de la UBPD, al menos.

Siendo deseable que sea un 6rgano horizontal, esto es, sin una Presidencia o
Direccién, que en todo caso esté apoyado por una Secretaria que sirva para
coordinar sus trabajos, pudiendo ser ésta la misma Secretaria General de la
UBPD, si se quiere que el Consejo Asesor y la UBPD en verdad se coordinen y

el primero sea un efectivo asesor y facilitador del trabajo de la segunda.

El quorum de funcionamiento debera prever que al menos estén 2
representantes de las organizaciones de victimas. Las decisiones seria
deseable que se tomen en todo caso por consenso, pero si es necesaria una
votacion que se considere a los tres ministerios y al Consejero(a) Presidencial
para los Derechos Humanos o su delegado con un solo voto, al ser todos

representacion directa del Presidente de la Republica®.

Por todo lo que se ha sefalado antes, las tres primeras funciones que deberia
cumplir el Consejo Asesor una vez que sea integrado y apruebe su

Reglamento son las siguientes:

1. Presentar insumos para la elaboracion de los protocolos de
participacién de victimas en las actividades de la UBPD |art. 22.5 DL-589/17].

2. Asesorar a la Directora sobre el presupuesto anual de gastos e
inversiones [Art. 22.3 DL-589/17].

3. Presentar insumos para la elaboracion de los Planes de Busqueda,
Localizacion e ldentificacion de Personas Desaparecidas en el contexto

y en razdén del conflicto armado y los planes regionales [ar. 22.4 bL-589/17].

2 Resulta evidente que cada ministerio se ocupa de un aspecto especifico y que sus
competencias estan delimitadas justamente para ocuparse y atender cada sector, 0 que
podria hacer necesaria su presencia. Sin embargo, si todas dependen jerarquicamente de la
Presidencia de la Republica, a fin de evitar que siempre sean mayoria, en las votaciones es
deseable que tengan una unica representacion. De lo contrario, por el disefio actual, las
victimas siempre seran minoria en temas que contrapongan visiones, intereses o necesidades
del gobierno y las victimas.
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Es evidente que las representaciones institucionales del Consejo Asesor no
deberan tener mayor problema para integrarse a los trabajos de éste, ya que
todas estan designadas y estan en ejercicio de sus funciones®. No obstante
€so, sera importante como clara muestra de la voluntad politica y para llevar a
buen término las atribuciones de la UBPD que las “cabezas” de esas
instituciones y organos sean las que asistan de manera permanente a las
sesiones del Consejo o al menos que a quien se nombre como delegado(a)
tenga las facultades suficientes para tomar decisiones, adquirir compromisos y
llevar a cabo las acciones que se requieran para el buen desarrollo de las
actividades de la UBPD. De lo contrario, se podria incurrir en las malas
practicas que ya se tuvieron con la Comision de Busqueda de Personas
Desaparecidas, en las que los delegados de las entidades ahi participantes no

tenian facultades para tomar decisiones ni para asumir compromisos.

Por otra parte, la designacion de las representaciones de las victimas requiere
de un proceso mas largo dada la pluralidad de éstas y que no sélo deberan ser
aquéllas con sede en Bogota. En ese sentido, seria deseable que durante los
meses de abril, mayo y maximo junio de 2018, las diferentes organizaciones
que conforman la Mesa Nacional de Participacion de Victimas cuyo hecho
victimizante sea el delito de desaparicion forzada, las organizaciones de
victimas de desaparicidn forzada, las organizaciones de victimas de secuestro
y las organizaciones civiles con especialidad técnico forense designen a sus
respectivos representantes ante el Consejo Asesor, para que asi se ponga en
funcionamiento éste y se puedan iniciar las actividades de la UBPD de manera
pronta, organizada y con el menor numero de obstaculos o incidentes que

podrian repercutir en su trabajo posterior.

5.1 Problema e ideas de solucion.

No es claro si el Consejo Asesor debera estar integrado e iniciar funciones

antes que la UBPD, a la par o posteriormente a la entrada en funcionamiento

43 Si bien el 12 de mayo de 2018 habra elecciones presidenciales en Colombia y eso podria
modificar quién desempefie cada cargo y/o funcién, eso no debe representar mayor problema
en la integracién del gobierno y, por tanto, de las personas que ocuparan cada uno de los
ministerios y consejerias.
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de ésta. Sin embargo, por algunas de las funciones que tiene asignadas, como
las tres antes destacadas, pareceria necesario que al menos entrara en
funcionamiento a la par de la UBPD para no retrasar los trabajos de ésta y

coadyuvar en el disefo, estructuracion y puesta en marcha de la Unidad.

A pesar de esa importancia, la puesta en marcha de la UBPD no debe quedar
condicionada a la integracion e inicio de actividades del Consejo Asesor, pues
si bien éste ultimo cumple una labor importante como es la de asesorar a la
Directora de la UBPD y es, como antes se sefald, un mecanismo importante
para garantizar la participacion inicial de las victimas en el disefio, estructura y
puesta en funcionamiento de la UBPD, eso no puede impedir que en la peor
situacidn se busquen alternativas para la participacion de las victimas, siempre

que no retrasen el inicio de actividades de la UBPD.

En ese sentido, la solucion pasa por mostrar voluntad de todos sus integrantes
en poner en marcha el Consejo a la brevedad posible y asi ir de la mano de la
Directora de la UBPD en los primeros pasos del complejo camino que debera

recorrer la UBPD.

En esa puesta en marcha, es deseable que se desarrollen el conjunto de
actividades que han sido antes mencionadas, esto es, se den su propio
Reglamento de funcionamiento; se busquen los equilibrios para la toma de
decisiones que no dieron en su disefo legal; se pongan limites a las posibles
conflictos de intereses que se pudieran generar y, sobre todo, se tomen en
cuenta las experiencias pasadas de 6rganos similares a fin de evitar repetir las

malas practicas que generaron su ineficacia.
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6. Diagndstico, planes y priorizaciones de la UBPD

Otro de los aspectos basicos iniciales que debe desarrollar la UBPD para
cumplir de mejor forma con sus atribuciones y obligaciones, es el de elaborar
un diagnostico sobre las caracteristicas particulares de la victimizacion en
cada territorio y cada poblacién, y en especial sobre la proteccion y atencién
prioritaria de las mujeres, nifios y nifas victimas del conflicto armado (Art. 4
DL-589/17).

Parece obvio que ese diagndstico sélo se podra elaborar con la amplitud y
suficiencia debida si se hace a partir de que se tenga el universo de casos que
tendra a su cargo la UBPD, de otra forma se partiria de informaciones Utiles,
sin duda, pero que poca certeza proporcionarian respecto a la situacion

general y concreta de la que debera ocuparse la UBPD.

Ademas, sera a partir de la informacién que se recoja en dicho diagndstico
como podra cumplir de una forma mas sustentada con tres obligaciones
primarias y prioritarias que tiene:
- Disefar y poner en marcha un plan nacional que establezca las
prioridades para el cumplimiento de su objeto [Art. 5.2 DL-589/17]
- Disefar y poner en marcha planes regionales que establezca las
prioridades para el cumplimiento de su objeto [Arts. 5.2 DL-589/17]
- Establecer las regiones priorizadas para la implementacion de los

planes de busqueda regionales [Art. 23 DL-589/17].

Siendo especialmente importante el desarrollo l6gico de cada etapa y el
establecimiento de una metodologia clara, a fin de evitar los errores que se
han cometido con experiencias anteriores de busqueda, localizacion,

recuperacion, identificacion y entrega de personas desaparecidas.

En ese sentido, ademas del diagndstico antes referido, para el disefio de los
planes regionales y plan nacional podria ser relevante que se tomen en

consideracion lo siguiente:

59



Vi.

Vii.

viii.

Articulo 12 de la Constitucion Politica.

Ley 589 de 2000

Leyes 971 y 975 de 2005.

Plan Nacional de Busqueda de la Comision de Busqueda de
Personas Desaparecidas.

Plan el Proyecto “The Missing” del Comité Internacional de la
Cruz Roja.

Manual de Naciones Unidas para la Prevencion e Investigacién
Efectiva de Ejecuciones Extrajudiciales, Arbitrarias o Sumarias.
Protocolo de Minnesota de 1991.

Manual de Naciones Unidas para la Investigacién vy
Documentacién Eficaces de la Tortura y Otros Tratos o Penas
Crueles, Inhumanos o Degradante- Protocolo de Estambul de
1999.

Informes y propuestas elaboradas en los Ultimos afios por
organizaciones de victimas, de derechos humanos vy
especializadas, nacionales e internacionales.

Insumos del Consejo Asesor.

Es importante que el disefio de los planes nacional y regionales sea integral,

asegure la interrelacion y congruencia entre éstos, incluya todas las etapas

como fracciones de un unico proceso, prevea un margen de ajuste para su

mejor ejecucién y mecanismos para su monitoreo y evaluacién. Pero ademas

de eso, debe contener expresamente de acuerdo con el DL-589/17 lo

siguiente:

- Mecanismos para informar a los familiares de las personas

desaparecidas [Art. 5.6 DL-589/17].

- El mayor detalle posible respecto a lugares en los que la UBPD llevara a

cabo sus funciones de busqueda, localizacién, recuperacion e

identificacion [art. 6 DL-589/17].
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- El calendario en el que el Consejo Asesor sesionara por |o menos una
vez al afo en las regiones priorizadas por la UBPD para la

implementacion de los planes de busqueda regionales [art. 23 DL-589/17].

En el disefio de los planes regionales es imprescindible también establecer con
la mayor precision posible cual es la jurisdiccion que abarca cada uno de
éstos, en especial si se incluyen varios departamentos en uno solo, para evitar
confusiones, evitar duplicacion de trabajo o inactividad, asi como los
mecanismos de comunicacion y coordinacion que pueden darse entre éstos

para cumplir de mejor forma con las atribuciones que les sean conferidas.

En este ambito sera importante también no perder de vista la situacién de los
cuerpos de personas no identificadas que llevadas desde Colombia se han
encontrado en otros paises, tal y como ha ocurrido con cientos de cuerpos
localizados en Ecuador. Resultando necesario que se pueda prever incluso un
“plan regional para el exterior”, con idénticas caracteristicas a los que se
desarrollen dentro de Colombia, diferenciado Unicamente por los ajustes
necesarios que pudieran surgir de los acuerdos binacionales o de cooperacion
que se deban celebrar en cada pais al carecerse de jurisdiccion mas alla de las

fronteras colombianas.

No sobra decirlo, pero también es de suma importancia que en el diagndstico,
diseo de planes, establecimiento de prioridades y puesta en marcha de
planes se integre la experiencia y analisis de las organizaciones y plataformas
que por muchos afos han venido trabajando especialmente en la busqueda y
localizacidén, pero también en la identificacion y entrega, tanto dentro de

Colombia como residentes en el exterior.

En lo que hace a las priorizaciones, éstas deberan estar debidamente
justificadas no sélo en el numero probable o cierto de personas desaparecidas
0 cuerpos esqueletizados que se encuentren en algun lugar o regién, sino
también considerando factores de tiempo, complejidad, riesgo de pérdida o

deterioro de informacién, avances que se tengan de trabajos previamente
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desarrollados y, por supuesto, teniendo en cuenta la atencion prioritaria de las

muijeres, ninas y nifos (art. 4 DL-589/17).

Las razones de priorizacion deberan ser publicas y, sobre todo, explicadas de
manera clara a las familias, especialmente a aquéllas cuyos familiares
desaparecidos hayan quedado o pudieran haber quedado fuera de las
regiones priorizadas para la implementacion de los planes de busqueda

regionales.

Por temas como estos es importante que la Corte Constitucional fortalezca la
autonomia de la UBPD, asi como el liderazgo que debera tener en el
cumplimiento de todas las actividades vinculadas con la ejecucion de su
objeto, aun cuando deba coordinarse con otras instituciones u érganos del
Estado.

6.1 Problema e ideas de solucion.

El contenido del articulo 6 del DL-589/17 podria generar algunos problemas en
el desarrollo de las actividades de la UBPD por el contenido del plan nacional
o de los planes regionales. El problema se presentaria especialmente en el
tema relativo al acceso a lugares en los que la UBPD debe llevar a cabo sus

funciones. Esto es asi, ya que dicho articulo establece lo siguiente:

“Los funcionarios de la UBPD podran ingresar al lugar donde se
tenga conocimiento de la presunta ubicacién de las personas,
cuerpos o cuerpos esqueletizados de las personas dadas por
desaparecidas, siempre y cuando:

1. El plan nacional o regional de busqueda indiquen el presunto
lugar o lugares. En dicho plan se deben senalar las razones por las

cuales es necesario realizar dicho procedimiento.”

De una lectura literal de ese articulo, pareceria que si el plan nacional y los
planes regionales no establecen, por una parte, el lugar o lugares en los que se

hara la busqueda y, por otra parte, las razones por las cuales es necesario
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ingresar para hacer la busqueda; los funcionarios y funcionarias de la UBPD no
podran ingresar a un lugar determinado por mas que en él pudiera haber

personas, cuerpos o0 cuerpos esqueletizados.

Lo anterior es preocupante, ya que si bien como antes se establecié es
deseable y necesario para la correcta y eficaz ejecucién de los planes que en
estos se incluya con el mayor detalle posible lo relativo a los lugares en los que
la UBPD llevara a cabo sus funciones de busqueda, localizacién, recuperacion
e identificacion; también es cierto que en la puesta en marcha de dichos
planes podian surgir o identificarse nuevos lugares en los que el ingreso de

representantes de la UBPD sea necesario.

Ante esa situacién, seria deseable que la Corte Constitucional establezca de
manera expresa que, como antes se dijo, los planes a pesar de que por
seguridad juridica y eficiencia deben ser los mas estables posibles, también
deben contar con un margen de ajuste para situaciones como la que aqui se
describe. De lo contrario, de considerarlos como planes Unicos e inamovibles,
podrian ademas de limitar indirectamente las atribuciones de la UBPD, poner
en riesgo tanto la reconstruccién de la verdad que se busca como los

derechos de las victimas y sus familias.

De no hacer ese ajuste interpretativo la Corte Constitucional, sera importante
que en el disefo y elaboracidén de los planes se incluyan expresamente las
posibilidades de ajuste a fin de que esta y otras situaciones que pueden
requerir la ampliacion, ajuste y mejora de dichos planes se pueda llevar a cabo
durante la ejecucion de los mismos, siempre que sea para cumplir de mejor

manera con el objeto y fin de la UBPD.

Lo anterior pareceria obvio por la naturaleza que tienen esos planes, pero ante
las complejidades y dificultades histéricas que se ha tenido en la
implementacion de planes similares a esos, es mejor que se establezca
expresamente a fin de dar mayor certeza y seguridad juridica tanto a la UBPD
como a quien posea, detente o se encuentre en los lugares en los que sea

necesario el ingreso de representantes de la UBPD.
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7. Registro nacional de fosas, cementerios ilegales y
sepulturas

Estrechamente vinculado con lo anterior, y como uno de los elementos
necesarios para que la UBPD pueda cumplir con sus atribuciones, esta la
elaboracion e implementacion del registro nacional de fosas, cementerios
ilegales y sepulturas. Sin olvidar que también es imprescindible un registro
claro y completo de cementerios como punto de partida para determinar con
la mayor precision posible el numero de cuerpos que ya han sido inhumados,
cuantos estan sin identificar, cuantos estan sin entregar de manera digna y
cuantos podrian estar por tanto en esas fosas, cementerios ilegales vy

sepulturas.

Para el desarrollo de ese trabajo podria tomarse en cuenta la labor que el
Ministerio del Interior ha desarrollado durante los ultimos 5 anos, ejecutando
mas de 9 mil millones de pesos con el proyecto denominado “Busqueda de
personas no identificadas en cementerios”. Este proyecto que si bien no ha
sido del todo exitoso ni se ha desarrollado con la mejor metodologia y del que
no se conocen los diagndsticos obtenidos, ha aportado datos como que el
69% de los cementerios son privados, el 27% son publicos, el 4% son mixtos,
resaltando que el manejo y administracion es asumida por particulares,
aunque no se precisa si esas cifras corresponden a todos los cementerios
privados, publicos, mixtos y comunitarios en todos los departamentos y
municipios del pais* cuando se indica por el Ministerio a corte 31 de

diciembre de 2017 que se diagnosticaron 426 cementerios.

Si lo anterior representa un problema y un reto que se debe atender para llevar
a buen término las atribuciones de la UBPD, peor aun es la situacién del
numero de fosas, ya que segun la Fiscalia General entre 2006 y 2013 se habian

encontrado mas de 4.100 que contenian restos mortales, en tanto que desde

* Véase el Informe “Resultados de la implementacion de las medidas inmediatas humanitarias
y la situacion actual de los cementerios municipales”, Colombia, 2018. Disponible en:
http://www.cinep.org.co/Home2/component/k2/item/550-informe-resultados-de-la-
implementacion-de-las-medidas-humanitarias-y-situacion-de-cementerios-municipales.html
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el INMLCF se ha informado que para junio de 2017 habian sido halladas 5.267
fosas comunes. Como ocurre con otros tantos datos y cifras, en este caso no
existen informaciones comunes y coincidentes, ni un registro depurado de las

fosas que han sido localizadas.

Situaciéon que hace evidente la necesidad y prioridad que se tiene de la
construccion de este registro nacional, ya que Colombia no cuenta con una
cifra consolidada que responda a: numero de cementerios, quién los
administra y si cuentan con personas inhumadas como no identificadas o
identificadas sin reclamar; pero tampoco de fosas, cementerios ilegales y
sepulturas que han sido localizadas, de las que ya han sido inhumados
cuerpos y mucho menos de lugares en los que se presume que existen éstas

en diferentes regiones del pais.

Para el caso de los cementerios es evidente que se requiere una mayor y
mejor coordinacion, pero no solo entre autoridades estatales competentes,
sino también con autoridades municipales. En ese sentido, deberan
establecerse los mecanismos de comunicacién necesarios para que la UBPD

trabaje directamente con éstas sin intermediarios.

En el caso de las fosas, ademas de recolectar y depurar los datos que estén
en manos de la Fiscalia o el INMLCF, también es imprescindible explorar
“mecanismos sociales para incentivar el reporte del hallazgo de fosas
clandestinas que garanticen el anonimato para brindar informacion, medidas
de seguridad para quienes aporten informacion y claridad juridica para quienes

aporten informacion en el marco de la labor humanitaria de la UBPD.”*°

En ambos casos, aunque parece innecesario resaltarlo una vez mas, la
experiencia e informacion con la que cuenten las organizaciones de victimas y
de derechos humanos es muy importante, por lo que en los protocolos que
antes se han mencionado, sera imprescindible que se establezcan los

mecanismos para trasladar toda esa informacion y experiencia que han

# Centro Nacional de Memoria Historica, Hasta encontrarlos. op. cit., p. 387.
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desarrollado dichas organizaciones o personas en lo individual a lo largo de

tantos anos de busqueda y trabajo independiente.

7.1. Problema e ideas de solucion.

Esta atribucion se establece en el articulo 5.10 del DL-589/17, senalado
expresamente que la elaboracién e implementacién del registro se hara en el

marco de su competencia y en coordinacién con las autoridades competentes.

Es evidente que la UBPD tiene que coordinarse con las distintas autoridades
de los distintos niveles que tienen competencia en materia de cementerios o
jurisdiccidén en los lugares en los que se hayan encontrado y se encuentren
fosas. Sin embargo, como se ha sefialado en otros apartados de este
documento, el liderazgo de la creacion de este registro debe estar a cargo de
la UBPD vy la coordinacion de la que se habla, debe ser entendida como una
obligacién para las “autoridades competentes” de colaborar con la UBPD,
pero nunca como una condicion para que la UBPD pueda desarrollar su
trabajo en este ambito. No entenderlo asi, iria en detrimento de las

atribuciones que tiene asignadas.

Como en otras partes del Decreto que crea la UBPD, el problema puede ser
estrictamente interpretativo de la norma, por lo cual, resultaria util que la Corte
Constitucional estableciera en éste y los demas ambitos que se han
destacado, que toda coordinaciéon con otras autoridades implica y debe ser
entendida como la obligacion de éstas de colaborar con la UBPD, sin que eso
se traduzca en una condicién o limitante para que la UBPD pueda desarrollar

su trabajo.

Si no lo hace asi dicho tribunal, la UBPD en todo caso lo deberia entender de
esa forma la porcion normativa “y en coordinacion con”, a fin de no
condicionar el desarrollo de todas aquéllas actividades que pueda llevar a
cabo para el cumplimiento de su objeto y fin, a la necesaria participacion de

otras autoridades, buscando en todo caso su colaboracion y cooperacion,
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pero sin hacer depender de esa presencia el cumplimiento de sus

obligaciones.

Siendo esto especialmente importante no sélo para evitar esa obstruccion en
el trabajo de la UBPD, sino también para que no se dupliquen trabajos y, con
ello, se evite también que cada entidad reporte indicadores y resultados
diferentes, como ha venido ocurriendo hasta ahora en muy diferentes ambitos.
Asi, debera asegurarse que las atribuciones de la UBPD no sean
obstaculizadas, las asuma de manera plena y, con eso, esté en aptitud de dar

los resultados que se esperan de ella.
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8. Acceso a la informacion

Otra de las actividades de gran importancia que tendra a su cargo la UBPD es

la de recolectar toda la informacion posible tanto para elaborar los

documentos que antes se han venido analizando, como para el desarrollo

mismo de sus actividades para cumplir con su objeto. En ese sentido, sus

principales fuentes de informacion seran:

Datos e informacién oficiales de entidades del Estado [arts. 5.1.a y 11 DL-
589/17]

Informacion de la CEV (ar. 5.1 DL-589/17]

Informacién de organizaciones de victimas y de derechos humanos
nacionales y extranjeras [arts. 5.1.a, 11y 14 DL-589/17]

Informacion de personas [Arts. 5.1.b DL-589/17]

Informacioén de organizaciones sociales [Arts. 5.1.b DL-589/17]

Informacioén con cualquier tipo de organizacidén nacional o internacional

de derecho publico o privado [art. 14 DL-589/17]

Las formas en las que tiene autorizado hacerse de toda esa informacién son

las siguientes:

Incentivando a la sociedad en general a suministrar informacion de
manera confidencial [Arts. 5.1.c DL-589/17]

Convocar de manera confidencial a personas para que voluntariamente
suministren informacién, incluyendo quienes hayan participado directa o
indirectamente en las hostilidades [arts. 5.1.a DL-589/17]

Entrevistar de manera confidencial a personas para que voluntariamente
suministren informacién, incluyendo quienes hayan participado directa o
indirectamente en las hostilidades [arts. 5.1.a DL-589/17]

Accediendo a bases de datos mecanicas, magnéticas u otras similares,
de conformidad con la Ley [Arts. 5.1.a DL-589/17]

Suscribiendo contratos de acceso a informacion con cualquier tipo de
organizacion nacional o internacional de derecho publico o privado,
incluyendo organizaciones de victimas y de derechos humanos,

nacionales o extranjeras [Ar. 14 DL-589/17]
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- Suscribiendo convenios de acceso a informaciéon con cualquier tipo de
organizacion nacional o internacional de derecho publico o privado,
incluyendo organizaciones de victimas y de derechos humanos,
nacionales o extranjeras [art. 14 DL-589/17]

- Suscribiendo protocolos de acceso a informacién con cualquier tipo de
organizacion nacional o internacional de derecho publico o privado,
incluyendo organizaciones de victimas y de derechos humanos,
nacionales o extranjeras [art. 14 DL-589/17]

- Concretando un protocolo de intercambio de informacion con la CEV [art.
5.11 DL-589/17]
- Accediendo a las bases de datos oficiales [art. 11 DL-589/17]

- Requiriendo de las instituciones publicas la informacién necesaria para

el ejercicio de sus funciones, sin que pueda oponérsele reserva alguna
[Art. 12 DL-589/17]

Respecto a toda esa informacion a la que podra acceder o de la que se podra
allegar, tiene las siguientes limitaciones expresas u obligaciones que cumplir:

- No podra proporcionarla con el fin de atribuir responsabilidades en
procesos judiciales y no tendra valor probatorio [ar. 3 DL-589/17]

- Garantizar, por escrito, la reserva de la informacion reservada a la que
tenga acceso [Art. 12 DL-589/17]

- Suscribir actas de compromiso de reserva y observar las seguridades y
niveles de clasificacion consagradas en la Ley Estatutaria 1621 de 2013,
la Ley Estatutaria 1712 de 2014, sus Decretos Reglamentarios y otras
normas relevantes [Art. 12 DL-589/17]

- Garantizar por escrito la reserva legal, seguridad y proteccion de la
informacion  contenida en  documentos de inteligencia vy
contrainteligencia, previo a su acceso, especificando la imposibilidad de
su reproduccioén en forma mecanica o virtual [ar. 12, paragrafo 2 DL-589/17)

- No podra hacer publica la informacién que goza de reserva legal, sélo la

podra utilizar para el cumplimiento de sus funciones [ar. 12, paragrafo 3 DL-
589/17]

- Respetar siempre el derecho a la privacidad de las victimas [ar. 5.6 DL-
589/17]
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Ademas de esas reservas que tiene que cumplir, también se le faculta para
que pueda establecer condiciones de confidencialidad que fueren necesarias
para el adecuado uso de la informacién que le proporcione cualquier tipo de
organizacion nacional o internacional de derecho publico o privado, y para la
proteccién de las personas mencionadas en ella. En este ambito, tanto para la
confidencialidad como para la reserva, no sobra recordarlo que la UBPD debe
contar con una motivacion suficiente y estricta sobre los bienes juridicos
constitucionales que se verian dafados si no se establece esa reserva o
confidencialidad, la proporcionalidad de la medida, el riesgo especifico de
dafar el interés protegido y demas elementos que ha venido definiendo en ese
ambito la Corte Constitucional en su jurisprudencia. Aunque esto, como se

vera adelante, puede ser mas bien un problema.

La UBPD tiene ademas la obligacidn de establecer procedimientos para
contrastar y verificar la calidad de la informacion que recolecte, incluyendo su
confiabilidad, y los elementos necesarios para identificacion de informacién

falsa.

De todo esto es claro que las fuentes de informacion a las que podra acceder
la UBPD son de lo mas variadas y que se puede allegar de datos e
informaciones que ningun otro 6rgano puede o ha podido tener acceso, no
s6lo de érganos o entidades del Estado, sino de toda la sociedad colombiana
e incluso de organizaciones internacionales que pudieran poseer informacién

relevante para su trabajo.

Eso significa que, como se indicé en la parte de estructura, la UBPD debera
contar con un area especializada, debidamente capacitada y con los
suficientes elementos humanos y materiales para recabar, recibir, clasificar,
procesar, contrastar, ordenar, sistematizar, difundir, compartir y publicar toda
la informacién que reciba y/o produzca. Lo que significa también que la UBPD
debe desempefiar un papel central para garantizar que los datos personales se
procesen de acuerdo con el conocimiento pleno y consentimiento del sujeto

de los datos, a través de mecanismos que, por un lado, garanticen que dicho
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sujeto mantiene control de la informacion personal que provea y, por otro lado,
aseguren que la informacion estara adecuadamente protegida contra la

divulgacién o el decomiso.

En ese sentido, los procedimientos y protocolos para cada una de esas etapas
o fases deberan ser claros y eficientes, a fin de que, por una parte, se pueda
suministrar la informacién en tiempo y con la calidad necesaria a los procesos
de busqueda, localizacién, recuperacion, identificacion y entrega digna. Por
otra parte, para poder producir la informacién periddica y ordinaria que se
debera dar a las familias de las victimas. Pero también, para no poner en

riesgo su naturaleza humanitaria y extrajudicial.

8.1 Problemas e ideas de solucion.

Por el contenido de los paragrafos 2 y 3 del articulo 12 del DL-589/17 parece
que sera muy complicado que la UBPD pueda dar a conocer toda la verdad
que logre reconstruir para mostrarla a la sociedad colombiana y en especial a
las familias de las victimas, ya que si bien, como antes se establecio, podra
acceder a un numero muy importantes de fuentes de informacién de lo mas
variadas que incluso se consideren reservadas o sean de inteligencia y contra
inteligencia, después, un numero importante de toda esa informacién no podra

reproducirla, publicarla ni darla a conocer como antes se destaco.

Puede ser entendible e incluso justificable que haya informacion que por su
contenido deba ser tratada con cautela y bajo estandares estrictos de reserva,
pero toda aquella que aun siendo considerada reservada o “clasificada” en la
actualidad por algunas entidades del Estado, contenga, se refiera o sea pieza
clave para reconstruir la verdad respecto a casos de graves violaciones de los
derechos humanos y del derecho internacional humanitario (como lo es todo lo
relacionado con las desapariciones), no deberia encontrar mas limite que el de
origen ya tiene la naturaleza de la UBPD, es decir, que no sea utilizada con el
fin de atribuir responsabilidad en procesos judiciales por el caracter

extrajudicial y humanitario de la UBPD.
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Como se observa, el problema de fondo no es sélo que se restringen las
competencias de la UBPD en cuanto al manejo de informacion que tendra a su
cargo, sino que con dichas restricciones se puede poner en riesgo el derecho
a la verdad que, como antes se dijo, es la apuesta que se hizo para la labor de
la UBPD. Con lo que, si la vertiente justicia ya de por si la tiene limitada, el
limitarla también en su fin mas relevante de satisfacer al maximo posible los
derechos a la verdad y la reparacion de las victimas, y ante todo, aliviar su
sufrimiento, seria dejar sin sentido gran parte de lo que se espera y las

expectativas que debe cumplir la UBPD.

En ese sentido, es deseable que la Corte Constitucional evalue el contenido de
todo el articulo 12 del DL-589/17 a partir de lo establecido en el articulo 74 de
la Constitucion Politica de Colombia y, en especial, teniendo en consideracion
el estandar de inaplicabilidad de las excepciones de acceso a la informacién
en casos de violaciones de derechos humanos y derecho humanitario, a fin de
que las reservas, clasificaciones y prohibiciones de publicacion por cualquier

medio no sean aplicables cuando se trate de:

i. Informacion que estando o no previamente clasificada o reservada, una
vez que sea analizada por la UBPD se considere relacionada con
violaciones de derechos humanos y derecho humanitario y sea relevante

para que ésta cumpla con su objeto y fin.

.Informacién que por su contenido o relevancia es importante que se
conozca para garantizar y satisfacer al maximo posible el derecho a la
verdad de las victimas.

iii. Toda informacion de casos de violaciones de derechos humanos y

derecho humanitario.

Por la sensibilidad que podria tener alguna informacién y para evitar que ante esa
apertura algunas instituciones o entidades del Estado pongan obstaculos a la
UBPD, en el caso de informacién reservada o clasificada, la UBPD antes de

publicarla debera acreditar al menos lo que establece el articulo 28 de la Ley 1712
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de 2014%, esto es, que la informacion no esta relacionada con un objetivo
legitimo establecido legal o constitucionalmente; que no se trata de una
excepcion contenida en los articulos 18 y 19 de la referida Ley, y que la revelacion
de la informacion no causaria un dafo presente, probable y especifico que

excede el interés publico que representa el acceso a la informacion.

De no llevarse a cabo lo anterior por la Corte Constitucional, dejara en una
situacion dificil a la UBPD para el cumplimiento de su objeto y fin. De ocurrir
esto, desde la UBPD se deberan buscar estrategias para establecer elementos
de contexto, relatos y descripciones de toda esa informacion sin exhibirlos en
su integralidad o en aquellos aspectos que expresamente se hayan

establecido como las razones de su reserva o clasificacion.

Otro problema esta, como se adelantaba, en la facultad que tiene la UBPD de
“establecer condiciones de confidencialidad que fueren necesarias para su
adecuado uso”’. Si bien, como antes se dijo, para esto la UBPD debera cumplir
con una sélida justificaciéon objetiva y razonable, parece necesario que de manera
expresa se ponga un limite o lineamientos para que eso lo pueda llevar a cabo la
UBPD.

De esa forma, seria deseable que la Corte Constitucional estableciera que esa
“confidencialidad” se debera hacer, en todo caso, siguiendo los parametros
minimos que se establecen para toda autoridad por la Ley 1712 de 2014. Es
decir, que los “pactos de confidencialidad” sélo podran celebrarse frente a
informacién que cumpla con las condiciones para ser protegida por una reserva o
clasificacion de orden legal o constitucional, o ya cuente con ésta y no se trate de
informacién relacionada con violaciones de derechos humanos y derecho

humanitario.

Como puede observarse, el manejo de la informacion sera sin duda otro de los
muchos rubros importantes que permitiran el éxito o el fracaso en el

cumplimiento del objeto y fin de la UBPD.

% Ley 1712 de 2014 (Reglamentada parcialmente por el Decreto Nacional 103 de 2015) Por
medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del Derecho de Acceso a la Informacion
Publica Nacional y se dictan otras disposiciones.

47 Articulo 14 del DL-589/17.
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9. Relaciéon de la UBPD con la CEV y la JEP

Por ultimo, pero no por ello menos importante, es esencial que la UBPD
establezca los protocolos, mecanismos y medios por los cuales se
comunicard, coordinara y relacionara con la CEV y JEP, ya que gran parte del
exito del SIVURNR estard en que funcione dicho sistema como un todo y no
como tres entes fraccionados funcionado cada uno por su lado, a pesar de

que el tiempo que estaran en funciones unas y otras son distintas.

De acuerdo con el DL-589/17, la interaccion de la CEV con la UBPD se dara

para:

- Atender los requerimientos de la CEV a la UBPD [ar. 5.11 bL-589/17].

- Atender los lineamientos de la CEV por la UBPD [art. 5.11 DL-589/17].

- Cooperar € intercambiar informacidn [art. 5.11 DL-589/17].

- Coordinar sus actuaciones y espacios de articulacion que contribuyan al
cumplimiento de sus objetivos [art. 5.1 DL-589/17].

- Entregar por la UBPD a la CEV reportes detallados de la informacion
que obtenga sobre lo acaecido a las personas dadas por desaparecidas
[Art. 5.11 DL-589/17].

- Ratificar y explicar por integrantes de la UBPD que hayan realizado
informes técnico forenses lo concerniente a esos informes y los

elementos materiales asociados al cadaver [art. Paragrafo 19 DL-589/17].

En cuanto a la interaccion entre la JEP y la UBPD, de conformidad con el DL-

589/17, ésta se dara en los siguientes ambitos:

- Al ratificar y explicar por integrantes de la UBPD que hayan realizado
informes técnico forenses lo concerniente a esos informes y los
elementos materiales asociados al cadaver [Paragrafo del art. 19 DL-589/17].

- Al presentar los informes que le solicite la JEP a la UBPD de acuerdo
con lo establecido en el Acto Legislativo 01 de 2017 y sus desarrollos

[Art. 5.12 DL-589/17].
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- Cuando la UBPD solicite autorizacién judicial para el ingreso a lugares
de habitacion o domicilio [art. 9 DL-589/17].

- En caso de que la UBPD solicite a la Seccion de Revision del Tribunal
para la Paz de la JEP autorizacion judicial para el acceso y proteccion
de los lugares de habitacién o domicilio donde se tenga conocimiento
de la presunta ubicacién de cuerpos o cuerpos esqueletizados de las
personas desaparecidas, en los casos en los que no medie
consentimiento expreso del propietario o simple tenedor del bien, o de
quien tenga interés por ser afectado durante el procedimiento [ar. 9 DL-

589/17].

Las anteriores son las unicas interacciones o puntos de comunicacién de la
UBPD con la CEV y JEP que estan expresamente previstas en las diferentes
normas que para marzo de 2018 regulan cada una de éstas. Asi, ni en el
Decreto Ley 588 de 2017 por el cual se organiza la Comisiéon para el
Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y la no Repeticidon; ni en el
Decreto Ley 1592 de 2017 por el cual se dictan disposiciones transitorias para
la puesta en funcionamiento de la Justicia Especial para la Paz, se establece

algun otro punto de conexidn expreso.

Por la amplitud que tienen algunas de las porciones normativas antes
destacadas, parece que la interaccidn entre las tres instituciones del SIVJRNR
podria ser amplia y fluida. Eso dependera en gran medida de los protocolos
que se establezcan entre estas, de acuerdo con lo establecido en los articulos
5.11 (CEV) y 5.13 (JEP).

En ese sentido, para garantizar la integralidad del sistema, sera importante que
se ponga atencién en el contenido de dichos protocolos, siendo importante
destacar que a pesar de que la UBPD es la que mas obligaciones tiene frente a
las otras dos instituciones y que a la UBPD no se le reconocié con rango
constitucional, no hay jerarquias ni relacién de supra-subordinacion entre

éstas, sino soélo de cooperacion.
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Asi por ejemplo, sera esencial que el Sistema Integral garantice que los
incentivos ofrecidos por el JEP permitan a la UBPD obtener informacion para
ubicar, recuperar e identificar a las personas desaparecidas. De igual forma se
debe garantizar que la informacion que produzca finalmente la CEV recoja los
insumos proporcionados por la UBPD a fin de evitar duplicacion de
informacion y, con ello, se den certezas en el desarrollo de actividades de la
JEP cuando ésta requiera la colaboracion de cualquiera de las dos. Es decir,
que no se pierda de vista que la integralidad del sistema pasa porque todas
logren sus objetivos y finalidades, sin poner en riesgo las de los otros
componentes y buscando el justo equilibrio para alcanzar tanto la verdad

como la justicia, en el ambito que a cada una le corresponde.

En el disefio de esos protocolos sera también importante no perder de vista el
plazo de funcionamiento que cada una tiene asignada, a fin de lograr articular
el desarrollo y cumplimiento del objeto y fin de cada una, sin poner en riesgo el
de otra. Eso significa que, quienes representen a cada una de las instituciones,
deberan actuar pensando no sélo en lograr los objetivos propios de su
institucién, sino la de todo el sistema, ya que eso es una de las Unicas formas

en las cuales se podran sentar las bases para una paz estable y duradera.

9.1 Problema e ideas de solucion.

Que el articulo 5.11 establezca que la UBPD debera “atender los lineamientos
de la CEV” puede ser problematico, por una parte, porque no se sefala la
naturaleza, fines, objeto, ni materia de la que podrian versar esos lineamientos.
Con lo que al ser una expresion tan amplia y las atribuciones de la UBPD tan
variadas, lo mejor seria que se precisara el ambito de dichos lineamientos o

directamente se eliminara por las dudas y conflictos que podria generar.

Por otra parte, tanto esa idea de “atender los lineamientos” como el hecho que
antes se establecié de que quien preside la CEV integra el Consejo Asesor de
la UBPD (cuando entre estas instituciones se deben celebrar protocolos de
cooperacion y coordinacion de sus actuaciones), hace parecer, por una parte,

que la CEV tiene una posicién jerarquica superior que la UBPD. Y, por otra
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parte, que la CEV tiene capacidad para tomar decisiones que en principio sélo
le competen a la UBPD si no se quiere afectar la autonomia de ésta que, como
hemos venido destacando, se le reduce en diferentes ambitos como el

técnico.

Ninguna de esas dos opciones parece ser una lectura correcta, ya que, en
primer lugar, entre las instituciones integrantes del SIVJRNR no hay jerarquias
y, en segundo lugar, la CEV no deberia poder poner en riesgo la autonomia de
la UBPD por medio de lineamentos que en mayor o menor medida se
encuentren vinculados, incidan o pudieran modificar aun en un grado menor

alguna de las atribuciones o acciones emprendidas por la UBPD.

En ese sentido, seria deseable que la Corte Constitucional se pronuncie sobre
los alcances de la porcién normativa que se ha destacado, a fin de precisar
sus alcances, ambitos y limites, teniendo presente lo que antes se ha dicho,
esto es, que entre las instituciones integrantes del SIVJRNR no hay relaciones
jerarquicas y que los actos de la CEV no tienen por qué incidir aun sea de

manera indirecta en la autonomia de la UBPD.

De no llevarse a cabo lo anterior por la Corte, sera importante que se
establezcan esos limites y precisiones en el protocolo que concierten la UBPD
y la CEV, bajo el entendido que lo prioritario es su cooperaciéon e intercambio
de informacién, coordinacion de sus actuaciones y espacios de articulaciéon

que contribuira al cumplimiento de los objetivos de cada una.
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Conclusiones

La UBPD ha nacido dentro del Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticidon derivado del Acuerdo de Paz como una institucion
que por fin puede dar respuestas, certezas, atencion y la reconstruccién de la
verdad que tanto llevan esperando las victimas de desapariciones en
Colombia. En gran medida, su éxito o su fracaso dependeran de que no se
repitan los errores, vicios y malas practicas que se han dado en instituciones
similares que la han antecedido, pero sobre todo, de que cuente con los
respaldos politicos y la suma de voluntades que resguarden y no obstaculicen

directa o indirectamente la labor humanitaria que esta llamada a desempefiar.

El primer obstaculo que tiene frente a si la UBPD es que el Decreto que la crea
no es del todo preciso en algunos ambitos como, por ejemplo, el ejercicio de
algunas de sus atribuciones, la manera en la que se debera coordinar con
otras instituciones u 6rganos del Estado o los alcances del manejo de la
informacion que tiene a su cargo. Ante eso, como aqui se ha propuesto, es
necesario que todas las porciones normativas que se encuentran en ese
supuesto se interpreten de manera amplia y sistematica teniendo presente el

objeto y naturaleza que tiene la UBPD.

La eficiencia administrativa de la UBPD es sin duda prioritaria para evitar que
sean creadas nuevas estructuras burocraticas que dupliquen las funciones que
ya tienen a su cargo otras que estan en funcionamiento. Sin embargo, si unas
y otras tienen fines y naturaleza claramente diferenciadas, es indispensable
que el nuevo ente tenga toda la disponibilidad material y humana para actuar,
desarrollar sus actividades y cumplir sus propios objetivos sin depender de la
disponibilidad, cooperacién o incluso la suficiencia humana y material que

tengan esas otras instituciones u 6rganos.

En el disefio de la estructura que debera tener la UBPD es fundamental

delimitar el universo de casos que tendra a su cargo en cada una de las etapas
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en que estos se encuentran, como la correcta circunscripcion de los alcances
de la cooperacion y facultades reservadas a otros 6rganos e instituciones del
Estado con funciones similares a las que desarrollara la UBPD. En ese sentido,
parece que la mejor forma de definir la estructura, presupuesto y necesidades
inmediatas, mediatas y futuras de la UBPD es sélo a partir de que se defina a
cuantas personas se tendran que buscar, cuantos cuerpos esqueletizados se
tienen que recuperar e identificar y cuantos cuerpos deberan ser entregados
de manera digna, ya que definir la estructura de la UBPD sin conocer o tener al
menos un diagndstico preciso de lo anterior puede generar una vez mas la
creacion de una institucion que permanentemente sera insuficiente para

atender la necesidades reales que se tienen.

La estructura final de la UBPD pasa en varios aspectos por interpretaciones
legales y, de fondo, voluntades politicas para que ésta pueda cumplir de
manera efectiva y eficaz con las funciones que le han sido atribuidas y para lo
cual fue creada. De esa forma, tanto para el aspecto interpretativo, como para
la expresion de la voluntad politica, se debe tener presente que la finalidad
ultima de la UBPD es la de satisfacer al maximo posible los derechos a la

verdad y la reparacién de las victimas, y ante todo, aliviar su sufrimiento.

El disefo de planes, programas, diagnosticos y protocolos que tiene a su
cargo la UBPD requiere de una constante participacion de las victimas. En ese
ambito, el Consejo Asesor tiene un papel fundamental, pero no debe ser el
unico mecanismo del que se disponga para que las victimas y organizaciones
puedan participar en todos esos procesos. Pero no soélo eso, el Consejo
Asesor sera fundamental en el acompafnamiento y asesoria constante de la
UBPD, sin que eso puda significar que éste determinara lo que puede o no
puede hacer la UBPD, ni que el desarrollo de las atribuciones de ésta esta

condicionada por la integracion, participacion o presencia de aquel.

Para garantizar la integralidad del Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacion y No Repeticion sera importante que se ponga atencién en el

contenido de los protocolos que se celebren entre la UBPD con la CEV y la
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JEP, siendo importante destacar que a pesar de que la UBPD es la que mas
obligaciones tiene frente a las otras dos instituciones y que a la UBPD no se le
reconocio con rango constitucional, no hay jerarquias ni relacién de supra-

subordinacion entre éstas, sino sélo de cooperacion.

Teniendo presente que el fin ultimo de la UBPD es el de satisfacer al maximo
posible los derechos a la verdad y la reparacion de las victimas, y ante todo,
aliviar su sufrimiento; el primer paso para alcanzar eso es que el marco
normativo que la crea, regula y faculta sea acorde con ese fin y a su vez le
permita el desarrollo de sus atribuciones sin obstaculos. En ese sentido, es
necesario que la Corte Constitucional en ejercicio de su competencia al
resolver el proceso de constitucionalidad RDL-008 que revisa el DL-589/17,

establezca al menos:

a) Una interpretacién amplia en favor de la competencia de la UBPD de las
expresiones y porciones normativas que parecen limitar sus
atribuciones, para que no afecten ni hagan depender el ejercicio de
éstas a la necesaria participacion de otros 6rganos o instituciones del
Estado.

b) Elementos que fortalezcan la autonomia de la UBPD, asi como el
liderazgo que debera tener en el cumplimiento de todas las actividades
vinculadas con la ejecucién de su objeto, aun cuando deba coordinarse

con otras instituciones u érganos del Estado.

c) Una interpretacion que permita asegurar que toda coordinacion de la
UBPD con otras autoridades implica y debe ser entendida como la
obligacién de éstas de colaborar con la UBPD, sin que eso se traduzca
en una condicion o limitante para que la UBPD pueda desarrollar su

trabajo.

d) Una distincion clara respecto a que la Fiscalia y la UBPD tienen
funciones diferentes y que, por tanto, el acceso a la informacion con la

que cuenta la primera por parte de la segunda en nada afecta los
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procedimientos que cada una tendra a su cargo en razon de la

naturaleza que cada una tiene.

e) La fundamental importancia que tiene para el cumplimiento del fin y
objeto de la UBPD el acceso a la informacién y la publicidad que de ella
se pueda hacer como hilo conductor del derecho a la verdad que debe
garantizar la UBPD, interpretando bajo ese panorama el contenido de
todo el articulo 12 del DL-589/17 a partir de lo establecido en el articulo
74 de la Constitucion Politica de Colombia y, en especial, teniendo en
consideracion el estandar de inaplicabilidad de las excepciones de
acceso a la informacién en casos de violaciones de derechos humanos

y derecho humanitario.

La UBPD es una gran oportunidad para conocer la verdad sobre las
desapariciones en Colombia, un mecanismo fundamental para asegurar que
los dafos causados sean efectivamente reparados y para sentar las bases
institucionales, pero también sociales y politicas para que nunca mas se
vuelvan a repetir hechos de esa naturaleza. Puede ser la ultima oportunidad
que se tenga para que las victimas confien en las leyes e instituciones del
Estado, por lo que desde todos los ambitos (Ejecutivo, Legislativo, Judicial) y
niveles (nacional, departamental, municipal, comunitario) se debe tener
presente lo que eso significa no sélo para el momento politico actual, sino para

el futuro del pais.

No obstante lo anterior, no solo los entes del Estado deben cumplir con sus
obligaciones, también es necesario que toda la sociedad colombiana en su
conjunto y en el ambito de sus posibilidades sume esfuerzos y exija que la
UBPD sea en definitiva la soluciéon a ese gran flagelo que han sido las
desapariciones. Si bien, victimas, organizaciones de victimas y de derechos
humanos deben seguir siendo las que encabecen el cumplimiento de ese
logro, sin el respaldo de toda la sociedad, incluso de aquellos sectores que
han tenido la fortuna de no verse afectados por las desapariciones,
dificilmente se tendra la cohesion social que se necesita para asegurar una paz

estable y duradera en Colombia.
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