EL GASTO DEL DISTRITO CAPITAL EN TEMAS DE
SEGURIDAD CIUDADANA
2004 - 2009



©)
CONTRALORIA

DE BOGOTA, D.C.

EL GASTO DEL DISTRITO CAPITAL EN TEMAS DE
SEGURIDAD CIUDADANA

2004 - 2009

PLAN ANUAL DE ESTUDIOS - PAE 2010

DIRECCION DE ECONOMIA Y FINANZAS DISTRITALES

BOGOTA, MAYO 30 DE 2010

“Al rescate de la moral y la ética publica”
www.contraloriabogota.gov.co
Cra. 16 N0.79-34
PBX: 2193900




©)
CONTRALORIA

DE BOGOTA, D.C.

EL GASTO DEL DISTRITO CAPITAL EN TEMAS DE SEGURIDAD
CIUDADANA

MIGUEL ANGEL MORALESRUSSI RUSSI
Contralor de Bogot4, D.C.

VICTOR MANUEL ARMELLA VELASQUEZ
Contralor Auxiliar

CARLOS EMILIO BETANCOURT GALEANO
Director de Economia y Finanzas Distritales

CARMEN ALDANA GAVIRIA
Subdirectora de Estudios Fiscales, Economicos y Sociales de Bogota

INVESTIGADORES

ELIMELETH TAPIAS ARIAS
Profesional Especializado 222-07
ALEXANDRA MARIA ROLDAN RODRIGUEZ
Profesional Universitario 219-01

“Al rescate de la moral y la ética publica”
www.contraloriabogota.gov.co
Cra. 16 N0.79-34
PBX: 2193900




©)
CONTRALORIA

DE BOGOTA, D.C.

TABLA DE CONTENIDO

INTRODUCCION

1. ANTECEDENTES

2. MARCO TEORICO 7

2.1 SEGURIDAD CIUDADANA COMO DESARROLLO HUMANO 7
2.1.1. Campo situacional: 8
2.1.2. Campo institucional: 8
2.1.3. La evaluacion situacional: 9
2.1.4. La evaluacion institucional: 9
3. ESTADO DE LA SEGURIDAD CIUDADANA EN BOGOTA 11
3.1 EVALUACION DEL CAMPO SITUACIONAL _1
3.1.1 Hechos violentos y delictivos (dimension objetiva) 11
3.1.1.1 Homicidio (delito contra la vida) 11
3.1.1.2 Hurto (delito contra el patrimonio personal y familiar) 13
3.1.1.3. Otros delitos (delitos contra la convivencia ciudadana) 14
3.1.2 Percepcion de inseguridad y victimizacion (dimensién subjetiva). 15
3.2 EVALUACION DEL CAMPO INSTITUCIONAL _17
3.2.1 Marco normativo 17
3.2.2 Estructura administrativa para la seguridad 19
3.2.3 Gasto publico en seguridad 21
3.2.3.1 Gasto distrital 21
3.2.3.2 Gasto nacional 22
3.2.4 Acciones municipales en seguridad (programas, proyectos, metas) 23
3.2.5 Intervencion policial 25
3.2.6 Sociedad civil y seguridad 27
3.2.7 La coproduccion privada 28

4. LA INSEGURIDAD CIUDADANA: PROBLEMA LOCAL, SOLUCI ON

INTEGRAL 30
4.1 HECHOS CARACTERISTICOS 30
4.2  ¢QUE HACER? 35
5. CONCLUSIONES 38
6. BIBLIOGRAFIA 42

“Al rescate de la moral y la ética publica”
www.contraloriabogota.gov.co
Cra. 16 N0.79-34
PBX: 2193900




INTRODUCCION

El concepto de seguridad estd ligado a convivencia; de hecho, las circunstancias
que alteran la convivencia pacifica y tranquila en un pais, tanto internas como
externas, constituyen y se traducen en inseguridad objetiva (hechos de violencia y
delito) e inseguridad subjetiva (percepcion de inseguridad), la cual puede dificultar
el mejoramiento de la primera.

Las circunstancias que alteran la plena convivencia son de diversa indole, algunas
de ellas son: la densidad de poblacién y el grado de urbanizacion, nivel de
concentracion de la poblacion, condiciones econémicas (el ingreso efectivo de las
personas), niveles de pobreza, desempleo, factores culturales, educativos,
religiosos, cohesion familiar, divorcios, alcoholismo y farmaco-dependencia, y
muchos mas. Como se puede determinar, llegar a una situacion de plena
seguridad es practicamente imposible.

En realidad, lo que se busca es la reduccién de los hechos de inseguridad y de la
percepcion de ésta. Para ello, se requiere una politica publica clara y decidida, con
recursos, ademas de la intervencion de multiples actores y sectores articulados de
forma coordinada y complementaria.

Desde una 6ptica conceptual, la seguridad se percibe desde dos ambitos distintos:
por un lado, se habla de la “seguridad nacional’, como aquella orientada a la
confrontacién con un enemigo interno y/o externo, bajo la direccion del presidente
de la republica, como comandante en jefe de las fuerzas militares y la ejecucion
del ministro de defensa y las fuerzas armadas; por otro lado, con bastante
insistencia en los ultimos afios, se habla de “seguridad ciudadana, la cual expresa
la preocupacion por la tolerancia y convivencia en las ciudades. Esta ultima,
aunque contenida en la seguridad nacional, tiene como ejecutor directo al alcalde
y la estructura administrativa local, con el apoyo clave de la autoridad policial.

Conceptualmente, la seguridad ciudadana se expresa como la proteccion del
normal funcionamiento de las instituciones democraticas, la defensa del ciudadano
ante la criminalidad en cada una de sus facetas y tipologias, la defensa de los
ciudadanos ante la corrupcion y otras formas de actuaciones asociadas que
puedan impedir o dificultar el normal desarrollo y disfrute de los derechos
fundamentales de la persona’.

En la practica, en Bogota, por mandato constitucional, la seguridad ciudadana

! Ver Delgado Aguada y Guardia Maduell, Seguridad Ciudadana y Funcién Policial: una

aproximacion al andlisis de entornos complejos, 1994.
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busca proteger a la poblacion, enfrentar los problemas de conflictividad social,
garantizar los derechos y el patrimonio de los habitantes de la ciudad®. De hecho,
la Secretaria de Gobierno de la ciudad expresa que “la seguridad es un tema
delicado que hay que enfrentar a diario con medidas a corto, mediano y largo

plazo, porque no se puede alcanzar en forma absoluta™.

Y es precisamente un tema complejo, por que ademas de las circunstancias de
inseguridad locales, esta problematica esté atravesada por fendmenos nacionales
(incluso internacionales) que dificultan un abordaje comprehensivo por parte de las
autoridades locales, lo cual implica una coordinacion y complementariedad entre
las autoridades de los distintos ambitos territoriales. Estos fendmenos, en
Colombia, estan asociados a: el conflicto armado, las mafias del narcotréfico, las
economias ilegales, desaparicion forzada, la reconversion del paramilitarismo,
desplazamiento, entre otros.

El presente estudio se enfocard en la tematica de la seguridad ciudadana en
Bogota, implementando, en principio y en lo posible, la metodologia desarrollada
por el PNUD en la denominada “Guia de evaluacién del estado de la seguridad
ciudadana en América Latina”, con los ajustes necesarios para el nivel local y con
base en la informacién disponible. En ese sentido, el trabajo se desarrolla en siete
(7) secciones, incluyendo esta introduccion.

La segunda parte recoge los antecedentes de la tematica en la ciudad, el pais y
América Latina; en la tercera se presenta el soporte teorico pertinente,
fundamentalmente el contexto de la guia metodolégica del PNUD; en la cuarta
seccién se establece el estado de la seguridad ciudadana en Bogota, para el
periodo 2004 — 2009; en la quinta se efectda el andlisis correspondiente sobre las
variables e indicadores calculados; finalmente, en las dos ultimas secciones se
recogen las conclusiones y la bibliografia utilizada.

2 www.gobiernobogoté.gov.co, La seguridad ciudadana y la seguridad nacional, Secretaria de

Gobierno de Bogota.
® Secretaria de Gobierno, Bogota ciudad segura y humana, octubre de 2008.
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1. ANTECEDENTES

En torno al tema de la seguridad en Bogota se ha planteado la discusion de si el
cambio de trayectoria observado a partir de 1995 corresponde al efecto directo
producido por las intervenciones de los alcaldes Mockus y Pefalosa o si esta
intervencién fue tangencial, dado que lo Unico excepcional y atipico fue el
incremento que precedid la reduccion de las tasas de homicidio en el periodo
sefialado, incremento originado en la violencia provocada por actores armados y
redes de narcotraficantes®.

El cambio de trayectoria, sefialado por los que plantean la intervencion Mockus —
Pefalosa, se explica, de un lado, por la ejecucion de politicas publicas favorables
a la seguridad y, de otro lado, por la “disminucién de la intensidad y frecuencia de
la actividad criminal derivada de grupos organizados (narcotraficantes) y del
conflicto armado interno”.

Al respecto, en debate en el CIDER®, se identificaron tres ejes principales en el
fortalecimiento institucional y normativo en seguridad y convivencia en Bogota:

i) Un proceso de institucionalizacion progresiva, el cual se desarrollé a través de la
consolidacion de la Secretaria de Gobierno (1999 y 2001), la creacion de la
Subsecretaria para la Convivencia y Seguridad Ciudadana (1996), la puesta en
operacion de la direccion de Derechos Humanos y Apoyo a la Justicia (1996,
2001) y, la creacién de la Cércel Distrital (1995).

ii) Creacion del Consejo Distrital de Seguridad, el Consejo de Seguridad Ampliado
con la participacion de actores privados (2001 — 2003), el Comité Distrital de
Orden Publico y los Consejos Locales de Seguridad (2000).

i) Desarrollo y aplicacion del Pan Maestro de Equipamientos de Seguridad
Ciudadana, Defensa y Justicia, con sus areas: prevencion, disuasion e
inteligencia; resolucion pacifica de conflictos; atencion de emergencias; coercion;
investigacion; judicializacion; penalizacion y resocializacion.

La revision de la politica publica de seguridad en Bogota, de los ultimos quince
afos, muestra que, en efecto, con anterioridad a 1995 esta problemética se
encontraba descuidada, dado que, se tenia la conviccidon que eran las autoridades
nacionales y los organismos de seguridad y justicia los responsables de garantizar
la seguridad ciudadana.

* Ver Debate sobre seguridad en Bogota, CIDER — Universidad de los Andes, Seminario de
Maestria.
® Ibidem
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Los altos niveles de inseguridad de mediados de los noventas en la ciudad, junto a
la certidumbre de que las problematicas se encuentran en el nivel local y las
soluciones desde alli son més eficientes y pertinentes®, posibilité el desarrollo de
una vision integradora del tema de la seguridad y la convivencia ciudadana. En
efecto, durante el periodo 1995 — 2003 se desarrollé6 un conjunto de estrategias y
programas encaminados a enfrentar la problematica y reducir sus cifras vy
percepcion, tales como: la cultura ciudadana, el espacio publico, el progreso
social, el esquema de urbanismo y productividad, y la legitimidad y eficiencia de
las instituciones, entre otras.

Estas estrategias y programas, durante el periodo sefialado, se plantearon en los
respectivos gobiernos asi:

1995 — 1997 (Formar ciudad)

El eje central de la politica en este periodo fue la “Cultura Ciudadana”; las
acciones en materia de seguridad y convivencia respondian al principio de “la ley
no es una imposicion sino una necesidad”. La seguridad constituyd un elemento
para estructurar relaciones integrales, multicausales, en la via de posibilitar calidad
de vida; “el concepto de seguridad personal y de la comunidad involucra
dimensiones de cultura ciudadana, de apropiacion del espacio publico, de calidad
de vida (progreso social), de legitimidad institucional y de prevencion y tratamiento
de los desastres naturales (medio ambiente)”’

Las estrategias para mejorar la convivencia ciudadana se enfocaron en: el
comportamiento ciudadano, la creacién de imagen de la ciudad (identidad
ciudadana), y generar pertenencia por expresiones artisticas. En este contexto, la
participacion social y la educacion constituyeron la piedra angular en la
transformacion de la ciudad.

Las acciones concretas fueron: implementacion de semilleros de convivencia
(450), la hora zanahoria, navidad sin pélvora, entregue las llaves, policias
formadores de ciudadanos, plan desarme, entre otras. Como se deriva de lo
anterior, la estrategia combiné medidas de prevencion y de control, en un proceso
pedagogico de conocimiento, difusion e interaccion.

® Ver “Asesoria y acompafiamiento a la Alcaldia Local de Ciudad Bolivar en el tema de Seguridad y

Convivencia Ciudadana...”. Convenio Interadministrativo Alcaldia Local de Ciudad Bolivar —
I7Jniversidad Nacional de Colombia. Depto. de Geografia.
Ibid
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1998 — 2000 (por la Bogota que queremos)

El eje central de la politica fue “el espacio publico” y la policia como su pilar
fundamental; la Seguridad y la Convivencia constituyeron prioridad, dada la
situacion de inseguridad y violencia en la ciudad. Las acciones al respecto se
plantearon en dos vias: i) balance entre las actuaciones de la autoridad y el
comportamiento de los ciudadanos; ii) empoderamiento de las autoridades en las
dimensiones de la seguridad: prevencion del delito, regulacién y control del mismo,
y la reconciliacion.

En efecto, la politica de seguridad y convivencia de este periodo, en el Plan de
Desarrollo se orientd a “prevenir y sancionar los comportamientos que lesionan el
bienestar de los ciudadanos e impulsar aquellos que promueven la paz, la
solidaridad, el respeto y la vida en comunidad®. Las acciones sobre la
criminalidad estuvieron fundamentadas en la “teoria de las ventanas rotas”®; bajo
el entendido que “los problemas de criminalidad en las ciudades pueden ser
consecuencia de espacios urbanos desordenados y deteriorados” (arreglar los

problemas cuando aun son pequefos).

Las acciones especificas fueron, entre otras, el Plan de Ordenamiento Territorial,
ciclo rutas, el Transmilenio, la red de parques, red de bibliotecas, los encuentros
ciudadanos, grupos de tejedores de sociedad, etc.

2001 — 2003 (Bogota para Vivir todos del mismo lado )

En esta segunda ocasion a cargo de la administracion de la ciudad, Mockus
reafirma el caracter voluntario de acatamiento a la norma y la capacidad de
celebrar y cumplir acuerdos, lo cual se considera, promueve seguridad y
solidaridad entre ciudadanos. Como en la primera ocasion, la “cultura ciudadana”
constituye el pilar de la politica, con una nueva dimension donde “la vida sea
sagrada, donde se respete y cuide el espacio publico, donde influya mas el
reconocimiento de los buenos comportamientos que el castigo”.™

La actuacién ciudadana debia orientarse a “el cumplimiento de la norma, la cultura
democratica y la comunicacion entre personas mediante el uso del espacio
publico”. El primer aspecto contempld: apreciar las normas y admirar lo bueno,
vida sagrada y aportar de buena gana; el segundo: procedimientos para decidir y

® Plan de Desarrollo Econémico y Social y de Obras Publicas “Por la Bogota que Queremos” 1998
—2001.

® Ventanas Rotas de James Q. Wilson y George L. Kelling, que aparecié en la edicién de marzo de
1982 de The Atlantic Monthly

1% plan de Desarrollo, Bogota para Vivir todos del mismo lado, 2001 — 2004.
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organizarse para influir y para aprender; el tercero: comunicar vida y jugar limpio.

Al igual que en la administracion anterior, en ésta se priorizaron los espacios
publicos como los escenarios propiciadores de mayores situaciones de seguridad
y convivencia. En un claro ejemplo de continuidad de la politica, se estructura el
Plan Maestro de equipamientos de seguridad ciudadana, defensa vy justicia, en el
propésito de consolidar el proceso de institucionalizacion de las politicas de
seguridad y convivencia, desarrolladas desde 1995.

Como se deriva de la revision de politica efectuada, el periodo 1995 — 2003
constituye evidencia de coordinacion y continuidad en la politica de seguridad y
convivencia en Bogota, “construir sobre lo construido”, con énfasis distintos pero
complementarios, donde la estrategia se orientd a la reconstruccion de ciudadania
y de ciudad. En efecto, se usaron y combinaron de modo eficiente los cuatro
modelos de politica mas reconocidos en la literatura frente al crimen urbano™.

Lo anterior, ha sido considerado como una experiencia exitosa de respuesta eficaz
al problema de la violencia y el delito en América Latina. De hecho, el PNUD
considera que la politica integral y sostenida por diez afios en Bogota bajo los
indices de homicidios en un 60%". En el mismo sentido, la Fundacién Seguridad y
Democracia afirma que “Bogota es una de las ciudades importantes con mejores
indices de seguridad en el continente y presenta una tendencia sostenida a seguir
mejorando en este aspecto™?; la afirmacién se sustenta en la cifra de homicidios
por cien mil habitantes (hpcmh) (PNUD 2006) de 18 frente a 103 en Ciudad de
Guatemala, 87 en Caracas, 55 en Sao Paulo, 53 en Rio de Janeiro, 38 en Brasilia
y 22 en Lima, entre otras.

El reto que se plantea, en el presente trabajo, consiste en determinar, a partir del
gasto publico, si en las dos ultimas administraciones de la ciudad se ha mantenido
la integralidad y sostenibilidad sefialadas y si los resultados en cifras y percepcién
son consistentes.

" La escuela de la solidaridad (aprender la convivencia), la escuela de la sancion (capturar y
castigar al delincuente), la escuela de la oportunidad (reducir incentivos para que haya delitos), y la
escuela de los factores de riesgo (atacar los disparadores de la conducta delictiva).

> PNUD, SURF LAC. La Seguridad Ciudadana: Un problema de Desarrollo Humano y de
Gobernabilidad Democratica, 2005.

'3 Coyuntura de Seguridad No 21, Agosto de 2008.
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2. MARCO TEORICO

La seguridad ciudadana es el bien publico que sustenta la proteccion de la
integridad fisica y moral de las personas'®; esto es claro y no admite discusién; no
obstante, su consecucion, en la forma de respuesta al fendmeno de la violencia y
el delito ha supuesto diferencias importantes en el disefio, implementacion vy
evaluacion de politicas por parte de los gobiernos. En efecto, en muchos casos,
las politicas disefiadas han conducido a la aplicacion de “politicas de mano dura”,
con las cuales se impulsan medidas dirigidas a neutralizar ciertos derechos
humanos basicos, lo que debilita el Estado de Derecho, fundamento de la
democracia.

En la mayoria de los casos, la seguridad fue concebida como un tema
estrictamente policial; en éste sentido, la politica se enfoca a controlar la violencia,
dejando de lado las otras dimensiones de la problematica como son: prevenir,
controlar, lo que incluye represion, justicia y rehabilitacion, y por ultimo politicas de
reforma institucional del sector.

SEGURIDAD CIUDADANA

Control

Prevencion Reforma

Institucional

Represion
Justicia
Rehahilitarinn

2.1 SEGURIDAD CIUDADANA COMO DESARROLLO HUMANO

El PNUD define el desarrollo humano como “el proceso que permite ampliar las
opciones de los individuos”; las cuales van desde el disfrute de una vida
prolongada y saludable, el acceso al conocimiento y a los recursos necesarios
para lograr un nivel de vida decente, hasta el disfrute de las libertades politicas,
econdmicas y sociales™. En este contexto, se considera que el fenémeno de la

1 UN-HABITAT y otros, Libro Blanco de la Seguridad Ciudadana y la Convivencia de Bogota,
rimeros resultados, 2008.
®> UNDP LAC SURF, op cit.
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violencia y el delito constituyen una seria amenaza al desarrollo sostenible y la
consolidacion de la gobernabilidad.

El vinculo entre seguridad y desarrollo humano se establece a través del concepto
de “seguridad humana™®, el cual se refiere a “las condiciones y medios para
proteger el desarrollo humano”. La relacion entre los dos conceptos es cercana,
s6lo se diferencian en que la seguridad humana se enfoca en la proteccion y el
desarrollo en la realizacion®’.

En el interés de promover el Desarrollo Humano en América Latina, el PNUD
asume la seguridad ciudadana como un campo de intervencion prioritaria. En
efecto, el PNUD asiste a los paises de la region en el disefio, implementacion y
evaluacion de politicas de seguridad ciudadana. Para los propésitos del presente
trabajo, se asume, con los ajustes correspondientes, la metodologia desarrollada
para la evaluacion del estado de la seguridad ciudadana en América Latina, en el
nivel local (municipios).

La metodologia, sefiala el PNUD, es el “conjunto de métodos, procedimientos y
acciones mediante las cuales se lleva a cabo el ejercicio de estimacion y
apreciacion tanto de las problematicas existentes en una jurisdiccion — situaciones
de violencia y delito- como de la organizacién, funcionamiento y composicion del
sistema de seguridad ciudadana instituido para la gestion de estas
problematicas”.'® En resumen, se trata de evaluar el campo situacional y el campo
institucional de la seguridad ciudadana.

Cada uno de estos campos se integra por diferentes dimensiones, las cuales se
desagregan en distintos elementos, asi:

2.1.1. Campo situacional:

o Dimension objetiva (hechos de violencia y delito)
o Dimension subjetiva (percepcion de inseguridad y respuesta
institucional)
2.1.2. Campo institucional:

0 Marco normativo y contexto institucional (estructura organizativa)

10 Adoptado en el informe sobre Desarrollo Humano de 1994.

7 Informe Nacional sobre Desarrollo Humano de Colombia de 2003

¥ PNUD LAC SURF, guia de evaluacion del estado de la seguridad ciudadana en América Latina,
2005.
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El gobierno de la seguridad

Sistema institucional de prevencion social
Sistema policial

Sistema de persecucién penal

La participacion comunitaria

El sistema de seguridad privada

O O O0OO0OO0Oo

En la practica, se efectla la evaluacion situacional y la evaluacion institucional de
la seguridad ciudadana; con la primera, se obtiene un conocimiento preciso del
conjunto de eventos y procesos que vulneran y quebrantan los derechos y
libertades (constituyen el principal foco de intervencion). Con la segunda, se busca
diagramar un mapa claro de los alcances, limites, dificultades y potencialidades
del sistema instituido para enfrentar los hechos violentos y delictivos.

2.1.3. La evaluacion situacional:

En la dimensidn objetiva de la seguridad ciudadana, el PNUD recoge: el conjunto
de factores condicionantes y determinantes de los hechos violentos y delictivos
(condiciones sociales, econémicas, culturales, etc.); los conflictos vulneratorios del
orden publico (protestas, movilizaciones, tumultos, etc.); indicadores de delito en
general (delitos contra las personas, contra la propiedad, contra la libertad, etc.); la
criminalidad compleja (criminalidad organizada, el terrorismo y el accionar de
grupos ilegales); y la violencia delictiva (homicidios, lesiones, robos y asaltos,
etc.).

La dimensién subjetiva, se aborda en dos tipos de indicadores: i) las opiniones y
percepciones sociales, como encuestas de victimizacion, estudios de evaluacion
ciudadana, sondeos de opinién, entre otros; v, ii) la evaluacién del desempefio y la
actuacion de la policia.

2.1.4. La evaluacion institucional:

Esta comprende dos aspectos: la evaluacion de la estructura organizativa y la
evaluacion de la dinamica funcional:

La estructura organizativa comprende: la estructura normativa, es decir, las bases
constitucionales, el conjunto de leyes, decretos, reglamentos, resoluciones; y la
estructura institucional, constituida por las agencias y organismos (entidades)
integrantes del sistema de seguridad, con sus misiones, funciones, facultades, etc.

Este dltimo aspecto involucra, ademas, la evaluacion del presupuesto en
sequridad, del cual se analiza el proceso de disefio y formulacion, el nivel de
gasto del area comparativamente con los gastos de otros servicios brindados por
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el Estado, asi como con el total de gastos efectuados (gasto en seguridad
ciudadana sobre gasto total y sobre el PIB).

La dindmica funcional, evalla: las facultades y competencias del gobierno local,
asi como las relaciones organizativas, funcionales y de coordinacion con otros
niveles jurisdiccionales (Bogota — Nacién — Cundinamarca); los programas y
proyectos enfocados a prevenir y contrarrestar la violencia y el delito; la evaluacion
institucional del sistema policial (estructuras del mando policial, sistema de
seguridad preventiva, seguridad compleja, y otras); el desempefio de la actividad
investigativa y de juzgamiento del delito (persecucién penal); la participacion
comunitaria, la defensoria de la ciudadania, movimientos sociales y grupos de
interés (ONG,s), y opinion publica en general; finalmente, las entidades y
empresas de seguridad privada, agencias estatales de control de la seguridad
privada y las interacciones de esta con el sistema policial.
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3. ESTADO DE LA SEGURIDAD CIUDADANA EN BOGOTA

La evaluacion del estado de la seguridad ciudadana en Bogota se efectudé con
base en el marco metodolégico desarrollado por el PNUD'®, con las restricciones
propias de la jurisdiccion municipal y la informacion disponible para ello. Bajo
estos parametros, se realizd6 una evaluacion situacional, en términos de
estadisticas y percepcion de hechos violentos y delito en la ciudad; y de forma
complementaria, algunos aspectos observables de la evaluacion institucional.

3.1 EVALUACION DEL CAMPO SITUACIONAL
3.1.1 Hechos violentos y delictivos (dimension objetiva)

La evaluacién de esta dimension se efectia, con base en la informacion
disponible, para los siguientes delitos: homicidios, lesiones personales, hurto de
vehiculos, hurto de robos, hurto de residencias, hurto de establecimientos
comerciales, hurto de bancos, hurto de personas, delitos sexuales, y violencia
intrafamiliar; todos éstos son considerados delitos de alto impacto®.

3.1.1.1 Homicidio (delito contra la vida)

En general, los paises y ciudades tienen factores comunes que generan violencia
e inseguridad; a nivel mundial, la tasa promedio de homicidios es de 6.5 por cada
cien mil habitantes, en los paises desarrollados de 4.5 y en América Latina de
10*'. No obstante, existen problematicas especificas que dificultan los
comparativos internacionales, tales como la capacidad y disponibilidad para hacer
mediciones, asi como los criterios utilizados en la medicién; de hecho, los
homicidios pueden ser dolosos, si son cometidos con intencion de matar o
culposos si son provocados por imprudencia o negligencia.

Con base en los homicidios dolosos, las ciudades mas violentas del mundo son:

9 En realidad, la informacién disponible y las limitaciones que impone un escenario local en esta
tematica, solo permite obtener un “diagnéstico de bajo alcance”.

2 En el Cddigo Penal se recogen mas de 350 conductas, el estudio aborda aquellas que generan
el impacto mas negativo.

! Cifras para 2008, segin “indice de Violencia delictiva y violencia 2009”, Centro de
Investigaciones para el Desarrollo, A.C. (CIDAC), México.
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GRAFICA 1
CIUDADES MAS VIOLENTAS, 2009
(Por cien mil habitantes)
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Fuente: Seguridad, Justicia y Paz, Consejo ciudadano para la seguridad Publica y justicia Penal A.C., México

Contrario a lo que se piensa, la ciudad mas violenta no es Bagdad (a pesar de las
frecuentes explosiones), es Ciudad Juarez, por cuenta de la guerra contra el
narcotrafico; Medellin, otrora la ciudad mas violenta del mundo, ocupa el noveno
lugar, superada por Cali, la cual se estrena en esta clasificacion en el sexto lugar.
Bogotd, por fortuna, esta lejos de aparecer en tal clasificacion (23 homicidios por
100 mil habitantes en 2009), como se muestra en el siguiente cuadro.
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CUADRO 1
BOGOTA Y CIUDADES SIMILARES, TASA DE HOMICIDIO
Por cada cien mil habitantes

Ciudades/Afos 2007 2008 2009
Bogota 20 21 23
Medellin 35 47 94
Cali 70 67 82
Barranquilla 32 29 31
Ciudad México 18 17 14
Caracas 130 104 94
Sao Paulo 12 11 10
Santiago 3 2 2
Washington 34 31 24

Fuente: Para las ciudades colombianas, Medicina Legal; Policia Nacional.

Santiago: Ministerio del Interior, Chile (www.seguridadciudadana.gob.cl)

Caracas: INE, CICPC. Centro para la paz, informe anual de Provea, 2008

Ciudad de México: www.CIDAC.org, indice de incidencia delictiva y violencia 2009, ww.elfaro.net.
Sao Paulo: Ministerio de Justicia - Senasp

Sistema Nacional de Seguridad Publica — CIESP, México.

Washington, Brooking Institute; Departamento de Policia Metropolitana

Caracas, Washington, y las ciudades mas importantes de Colombia son mas
violentas que Bogota; no obstante, esta Ultima todavia esta lejos de los niveles de
criminalidad de Santiago de Chile (menos de 3 homicidios por cien mil habitantes).
Sin embargo, resulta inquietante constatar el deterioro de este indicador en los
altimos afios, a pesar de la continuidad en la politica publica de seguridad y
convivencia en la ciudad.

3.1.1.2 Hurto (delito contra el patrimonio personal y familiar)

En las principales ciudades del pais, en los ultimos afios, la mayor afectacion al
patrimonio de las personas se dio, principalmente, bajo la forma de hurto a
residencias en Bogota y el hurto de vehiculos en las otras ciudades, asi:
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CUADRO 2
COMPARATIVO DE HURTO POR MODALIDAD
(Por cien mil habitantes)

ANOS 2007 2008 2009
TIPO HURTO HV [HR.[HE. [HV [HR.[HE. [HV [HR. [HE.
Bogota 59| 68| 60| 55| 75| 55| 41| 66| 51
Medellin 87| 6| 16| 82| 9| 16| 52 9| 17
Cali 148| 69| 70|163| 59| 58| 72| 79| 59
Barranquilla 95| 45| 63| 96| 34| 44| 23| 31| 38

HV: Hurto de Vehiculos; HR: Hurto de Residencias; HE: Hurto de Establecimientos Comerciales
Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal; Centro de Investigaciones
Criminolégicas- Policia Metropolitana de Bogota.

Esta composicion denota, por un lado, la mayor necesidad de inteligencia y
policias en las calles de Medellin, Cali y Barranquilla, y de otro lado, el auge de la
seguridad privada en Bogota. De otro lado, La tasa de hurtos en Bogota (355 en
2007, 413 en 2008 y 373 en 2009) es inferior a la registrada por Santiago de Chile
para el mismo periodo (601.8, 621.2 y 638.3)%; esta ciudad es considerada una de
las mas seguras de América Latina.

3.1.1.3. Otros delitos (delitos contra la convivencia ciudadana)

Delitos como las lesiones personales, los delitos sexuales y la violencia
intrafamiliar muestran el nivel de intolerancia en la ciudad, pero también, la
capacidad de resolucién pacifica de conflictos, entre otros aspectos.

CUADRO 3
COMPARATIVO DE OTROS DELITOS
(Por cien mil habitantes)

ANOS 2007 2008 2009
TIPOHURTO 5 [ps [Vi. |[LP |DsS. [V, |LP |DS. |V
Bogoté 472 61[1295|446| 60|338|560| 59| 347
Medellin 275| 501201 |254| 64|235|269| 76180
Cali 280| 38|170|235| 40|163|233| 46151
Barranqui”a 297 | 37147 |277| 41|176|287| 411|167

LP: Lesiones Personales; DS: Delitos Sexuales; VI: Violencia Intrafamiliar
Fuente: Instituto Nacional de Medicina Legal; Centro de Investigaciones
Criminoldgicas- Policia Metropolitana de Bogota; CEACSC-Secretaria de Gobierno

En Bogota, se han reducido de forma sostenida los delitos sexuales; no obstante,
la convivencia entre personas y al interior de las familias es la mas violenta de las

2 INE, con base en “Carabineros y Policia de Investigaciones”
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principales ciudades del pais; en estas ultimas, la violencia entre particulares es
igualmente cadtica, pero en niveles mucho menores. No obstante, la convivencia
entre particulares en Bogota (lesiones personales) es mejor que en Santiago de
Chile®; de hecho, esta Ultima registré para el mismo periodo tasas de 528.9, 601.9
y 559.1, respectivamente.

3.1.2 Percepcion de inseguridad y victimizacion (dimension subjetiva).

En realidad, lo que las personas y la sociedad en su conjunto expresa con
respecto a la percepcion de inseguridad es un conjunto de sensaciones,
percepciones, valoraciones e interpretaciones acerca del problema, el cual puede
ser magnificado o minimizado por los medios de comunicacion. La evaluacion de
este aspecto se obtiene de encuestas de victimizacion, estudios de evaluacion
ciudadana, sondeos de opinion y notas de prensa.

Las encuestas de victimizacion muestran en que porcentaje alguien (victimizacion
directa) o algin miembro de su nucleo familiar (victimizacion indirecta) ha sido
victima de algun delito; de igual manera, muestran si alguna persona conocida fue
victima de algun delito. De estas encuestas se obtienen e infieren conductas
delictivas mas frecuentes, detalles de su ocurrencia, asi como el subregistro
delincuencial o las llamadas “cifras negras”.

Las encuestas de percepcion recogen la opinion de los ciudadanos sobre la
sensacion de seguridad en su diario vivir, los delitos a los que efectivamente se
encuentran mas expuestos. En realidad, lo que se evidencia es la percepcion de
inseguridad, la cual refleja factores de orden psicoldgico, social, econémico,
incluso, inducidos por los medios de comunicacion. La brecha con las cifras
medidas (dimensidén objetiva) se explica en la falta de denuncia y en el rumor
extendido.

En los ultimos afos, instituciones como la Camara de Comercio de Bogota y la
Fundacién Seguridad y Democracia han efectuado ejercicios de este tipo,
mostrando los siguientes resultados:

%% INE, Carabineros y Policia de Investigacion.
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CUADRO 4
BOGOTA, PERCEPCION DE INSEGURIDAD Y CICTIMIZACION
Porcentajes
CONCEPTO CCB Fundacion S&D

INSTITUCION | 2006 | 2007 | 2008 | 2009* | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
42 39 55 59 71 63 62 -

Percepcion

Victimizacion 34 26 39 36 42 34 35 -
* A junio

Fuente: Encuesta percepcion ler semestre 2009, Camara de Comercio de Bogoté; Fundacion Seguridad y

Democracia, Encuesta Anual, octubre de 2008.

Con base en 9.006 encuestados la CCB determiné que en Bogoté la percepcién
de inseguridad ha cambiado su tendencia en los dos ultimos afios, luego de una
caida sostenida desde junio de 2005; a junio de 2009 de cada cien encuestados
cincuenta y nueve percibe que la inseguridad ha aumentado en la ciudad. Este
ultimo porcentaje de percepcion de inseguridad supera en diez puntos el promedio
de los ultimos 11 afios de aplicacion de la encuesta (49%); la percepcion de
aumento de la inseguridad se asocia con condiciones socioeconomicas (47%),
presencia de grupos al margen de la ley (27%) y condiciones de espacio publico
(11%), fundamentalmente.

De otro lado, la CCB muestra que el porcentaje en que alguien o alguno de su
grupo familiar fue victima de la criminalidad, en los dos Ultimos afos, ha
sobrepasado el promedio de los ultimos 11 afios de medicion (33%). Por tipo de
victimizacion, se muestra un mayor peso relativo de la indirecta frente a la directa,
desde junio de 2008. De forma directa, las personas fueron victimas del delito
“hurto a personas” (celular principalmente) en un 80%, seguido de lejos del “robo a
residencias” (12%); el nivel de denuncia de estos hechos se redujo, en junio de
2009 al 34%, por debajo del promedio histérico del 36%, bajo el argumento de
“falta de confianza en las autoridades” (45%) y “falta de pruebas” (19%).

Las cifras de la Fundacién S&D, con base en una encuesta mas pequefia (280 en
Bogota), muestra, a 2008, una tendencia decreciente en la percepcion de
inseguridad en la ciudad, aunque reconoce que “la percepcién general
predominante es negativa’. Los delitos que causan tal percepcion son,
principalmente, los hurtos (39%) y los atracos callejeros (31%); en tanto que, las
causas de tal inseguridad son la pobreza (33%), la falta de policia (22%) y la falta
de ocupacion de tiempo libre de los jovenes (18%).

Frente a victimizacion, igualmente se muestra una tendencia decreciente, con
porcentajes menores al promedio de las seis ciudades encuestadas®* (40.3, en
2007 y 40.4 en 2008). Segun la encuesta, las personas o alguien de su grupo

4 Bogota, Cali, Medellin, Barranquilla, Clcuta y Cartagena.
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familiar fueron victimas de hurto (cerca del 46% promedio), hurto de residencia
(16% promedio) y atraco callejero (13.5% promedio).

El mas reciente ejercicio de medicién de seguridad®muestra que en Bogota, las
personas que se sienten muy inseguras (nada seguras) pasaron del 7% al 16%,
del 2008 al 2009; en Medellin, del 2% al 6%; en Cali, del 11% al 16%; y en
Barranquilla, del 21% al 25%. El miedo a la delincuencia creci6 mas en Bogota
que en las otras grandes ciudades; no obstante, la ciudad con mayor nivel de
miedo es Barranquilla. Las conductas delictivas que causan esta sensacion son
los atracos callejeros, el mayor incremento de los homicidios, robos (hurtos con
violencia) y alto nimero de muertes, entre otras.

3.2 EVALUACION DEL CAMPO INSTITUCIONAL
3.2.1 Marco normativo

Desde sus primeros articulos, la Constitucion Politica de 1991 establece que “las
autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demas derechos y
libertades, ..."%°.

En ese marco, en el articulo 189, numerales 3° y 4°, se determina la potestad del
Presidente de la Republica (como Jefe de Estado, Jefe del Gobierno y Suprema
Autoridad Administrativa), para “Dirigir la fuerza publica y disponer de ella como
comandante supremo de las Fuerzas Armadas de la Republica”, y “Conservar en
todo el territorio el orden publico y restablecerlo donde fuere perturbado”. Es
preciso sefialar que en el articulo 216° se define fuerza publica como la integracion
entre fuerzas militares y la Policia Nacional.

En particular, la fuerza policial se define como?®” “un cuerpo armado permanente
de naturaleza civil, a cargo de la Nacién, cuyo fin primordial es el mantenimiento
de las condiciones necesarias para el ejercicio de los derechos y libertades
publicas, y para asegurar que los habitantes de Colombia convivan en paz”.

En concordancia con el parrafo anterior, la constitucion especifica los derechos,
las garantias y los deberes para todos los ciudadanos residentes?®. De hecho, la

2 Bogota como Vamos, Medellin como Vamos, Cali como Vamos, Camara de Comercio de
Barranquilla.

?® Constitucién Politica de Colombia, Titulo I, De los principios fundamentales, articulo 2°.

" Op cit, articulo 218.

%8 Op cit, Titulo 11, capitulos 1 a 5, articulos 11 al 95.
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plena observacion y cumplimiento, en la practica, de éstos garantizaria unos
niveles minimos de inseguridad, tanto a nivel nacional, regional y local. A nivel
local, frente a seguridad, la carta otorga atribuciones a los alcaldes para conservar
el orden publico y ser la primera autoridad de policia; no obstante, precisa que
éstas se ejerceran sujetas a la ley “y las instrucciones y érdenes que reciba del
Presidente de la Republica y del respectivo gobernador™®

Para Bogota, constitucionalmente se previé un régimen especial®, el cual se
deleg6 a la promulgacion de una Ley, como en efecto se hizo con el Decreto Ley
1421 de 1993, denominado, Estatuto Organico de Bogota D.C.. En éste, el Alcalde
Mayor se erige como el jefe de gobierno y de la administracion; se constituye en la
primera autoridad de policia y dicta “de conformidad con la ley y el Cdodigo de
Policia del Distrito, los reglamentos, impartira las érdenes, adoptara las medidas y
utilizara los medios de policia necesarios para garantizar la seguridad ciudadana y
la proteccién de los derechos v libertades publicas™*

Entre las atribuciones que le son conferidas se resalta la de “Conservar el orden
publico en el Distrito y tomar las medidas necesarias para su restablecimiento
cuando fuere turbado, todo de conformidad con la ley y las instrucciones que
reciba del Presidente de la RepuUblica™?. En el mismo sentido, a nivel de
localidades, el articulo 86, numeral 5°, confiere las mismas atribuciones a los
Alcaldes Locales, pero con la ayuda de autoridades nacionales y distritales.

La seguridad ciudadana y la proteccion de los derechos y libertades publicas se
plasma en los planes de desarrollo nacional, distrital y local, y se aterriza en los
programas Yy proyectos que ejecutan las instituciones y dependencias
responsables de ellos. En este proceso la eficiente y adecuada focalizacion del
gasto publico constituye una herramienta fundamental.

Alrededor de la tematica de la convivencia y seguridad ciudadana se promulgaron
otras normas, todas apuntando a enfrentar la criminalidad y el delito; entre otras:

o Leyes 599 y 600 de 2000, compendian el Codigo Penal y el Cddigo de
Procedimiento Penal.

o Ley 906 de 2004, nuevo cbdigo de procedimiento penal

o Ley 1098 de 2006, por la cual se expide el codigo de la infancia y la
adolescencia; en el articulo 18° se recoge el derecho a la integridad personal

29 Op cit., articulo 315, numeral 2°.

0 Op cit., Titulo X, Capitulo 4°, articulo 322.

%! Estatuto Organico de Bogota, Titulo 111, Alcaldia Mayor, articulo 35
%2 Op Cit., articulo 38, numeral 2°.
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de los menores, y en el articulo 21°, su derecho a la libertad y seguridad
personal.

o Ley 1121 de 2006, por la cual se dictan normas para la prevencion, deteccion,
investigacion y sancion de la financiacion del terrorismo y otras disposiciones.

o Ley 1142 de 2007, por la cual se reforman parcialmente las leyes 906 de 2004,
599 de 2000 y 600 de 2000 y se adoptan medidas para la prevencion y
represion de la actividad delictiva de especial impacto para la convivencia y
seguridad ciudadana.

= Acuerdo 79 de 2003, Cddigo de Policia de Bogota; en éste se establecen los
valores para la convivencia ciudadana, se regula el ejercicio de los derechos y
libertades con fines de convivencia, se definen los derechos y libertades
ciudadanas asi como de las autoridades de policia. En particular, en el Titulo II,
para la seguridad, articulo 14, se define la seguridad como elemento esencial
de la convivencia.

3.2.2 Estructura administrativa para la seguridad

Acorde al marco normativo, los gobiernos locales no poseen o0 ejercen
limitadamente atribuciones y competencia para conducir la seguridad ciudadana;
no obstante, entes territoriales como Bogota han venido aumentando su
intervencidn en materia de prevenciéon social y coordinacion de la fuerza policial
disponible en su territorio. Como consecuencia de ello, la evaluacién institucional
apunta a apreciar aspectos relacionados con la estructura y funcionamiento de las
areas de la gestidbn gubernamental relacionadas con los asuntos de seguridad
ciudadana.

Hasta noviembre de 2006, la estructura administrativa distrital para la seguridad se
basaba en cuatro (4) entidades®: Secretaria de Gobierno, Fondo de Vigilancia y
Seguridad — FVS, Secretaria de Educacion, y el Instituto para la Economia
Solidaria. A partir del acuerdo 257 de 2006 (noviembre 30), "por el cual se dictan
normas basicas sobre la estructura, organizacion y funcionamiento de los
organismos y de las entidades de Bogota, Distrito Capital”, tiene lugar una
reorganizacion de la estructura general de la administracion distrital, a través de la
conformacién de sectores administrativos y el establecimiento de sistemas de
coordinacion que facilitan la articulacion sectorial, intersectorial y transversal.

Con esta reforma se estructuraron doce sectores administrativos; de hecho, se
pasé de siete a doce secretarias, cada una de ellas cabeza de su respectivo
sector, las cuales recogen la totalidad de los temas que comprometen a la ciudad.
En cada sector, quedaron incluidos los institutos y departamentos administrativos,

% Son las entidades por medio de las cuales se ejecutd la politica de Seguridad y convivencia del
Plan de Desarrollo Bogota sin Indiferencia.
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de tal manera que se facilitaran los procesos de consulta, debate y toma de
decisiones.

De otro lado, se crearon, transformaron y suprimieron varias entidades u
organismos, se reorganizaron los sectores central y descentralizado y se elimingé el
sector denominado de régimen especial®*. La politica publica de seguridad y
convivencia quedo centralizada en el sector del mismo nombre, el cual tiene como
cabeza de sector y responsable de la armonizacion de la politica a la Secretaria
de Gobierno.

El Sector Gobierno Seguridad y Convivencia, recoge del nivel central: la
Secretaria de Gobierno, el Departamento Administrativo de la Defensoria del
Espacio Publico (DADEP) y el Cuerpo Oficial de Bomberos; del nivel
descentralizado: el Instituto Distrital de la Participacion y Accion Comunal, el
Fondo de Prevencién y Atencion de Emergencias (FOPAE) y el Fondo de
Vigilancia y Seguridad (FVS). Al igual que en la estructura administrativa anterior,
se mantiene el nivel de vinculo con las Localidades.

Como novedad de esta nueva estructura, se crean varias instancias de
coordinacion. Teodricamente, éstas constituyen el elemento central del
funcionamiento adecuado de la nueva estructura administrativa; de hecho, son
concebidas como las instancias de articulacion vertical, horizontal y transversal, y
constituyen las correas de transmision de la politica publica desde las principales
instancias de decision hasta los centros o grupos de ejecucion. Para el sector de
seguridad se encuentran operando:

Consejo Distrital de Seguridad:  Este Consejo se viene realizando desde hace
varios afos, se reune por lo general cada semana para tratar temas relacionados
con la politica de seguridad y convivencia en la ciudad.

Comisiones intersectoriales: Se conform6 la Comision de Convivencia y
Seguridad Ciudadanas.

Comités de orden publico: tienen asiento representantes de alto nivel de la
Policia, el Ejército, la Fiscalia General de la Nacién y el Instituto de Medicina Legal.

Consejos Locales de Gobierno: Estos Consejos se han realizado desde hace
varios afos en las localidades.

De forma amplia, la seguridad ciudadana en Bogota tiene dos niveles: el ejecutivo
y el operativo, ambos subordinados a la autoridad del Presidente de la Republica;

* Inclufa a la Universidad Distrital y la Veeduria, las cuales fueron reubicadas en la nueva
estructura
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el nivel ejecutivo se encuentra bajo la responsabilidad del Alcalde Mayor, quien se
encarga de la formulacion, ejecucion y control de las politicas publicas sobre
seguridad ciudadana, a través de la Subsecretaria de Seguridad y Convivencia de
la Secretaria Distrital de Gobierno y el Fondo de Vigilancia y Seguridad. Esta
tltima se encarga de atender los requerimientos de las Fuerzas Armadas en
especial la Policia Metropolitana de Bogota.

El nivel operativo esta bajo la responsabilidad de la Policia Nacional (Policia
Metropolitana de Bogotda — MEBOG), la cual ejecuta las politicas publicas
emanadas del nivel ejecutivo, Gobierno Nacional y Distrital. En el campo punitivo
se cuenta con la Céarcel Distrital y la Unidad Permanente de Justicia; y en lo
preventivo, las comisarias de familia, las unidades de mediacién y conciliacion y
las inspecciones de policia, ver anexo.

3.2.3 Gasto publico en seguridad

Para enfrentar la criminalidad, en Bogota se aplican recursos provenientes del
presupuesto distrital y del presupuesto nacional, cada uno de forma auténoma,
buscando cumplir sus compromisos y responsabilidades (legales), asi:

3.2.3.1 Gasto distrital

La inversion en convivencia y seguridad ciudadana, para los afios de estudio, se
realizé a través de programas, proyectos y metas, los cuales, por fortuna, han
tenido un alto nivel de continuidad, tal como se muestra en el cuadro.
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CUADRO 5
EJECUCION DEL GASTO EN SEGURIDAD CIUDADANA, 2004 — 2009
Millones de pesos

ANOS
RUBROS 2004 2005 2006 2007 2008 2009
INVERSION DIRECTA 75.303 122.092 139.585 180.230 160.613 189.483
Bogota para Vivir ... 15.694
Cultura ciudadana 10.655
Gestion publica admira. 152
Localidades 4.887
Bogota sin indiferencia H9.609 122.092 139.585 180.230 74.772
Eje urbano regional 10.743 2.159 7.266 9.922 599
Eje de reconciliacion 48.866 108.501 117.655 159.204 64.713
Localidades 0 11.432 14.664 11.104 9.460
Bogota positiva 85.841 189.483
Ciudad de derechos 8.644 16.320
Derecho a la ciudad 71.087 147.048
Descentralizacion 6.110 8.785
Localidades 0 17.330

Fuente: Direccion de Economia y Finanzas, Contraloria de Bogot4; con base en informacion presupuestal
de las entidades que han conformado el sector Seguridad y Convivencia, mas la inversion directa de las
localidades.

En los ultimos seis afos la ciudad ha invertido en convivencia y seguridad
ciudadana, de forma directa, $867.306 millones; de ésta cifra, en las localidades
se ha ejecutado el 7.9% ($68.877 millones), lo cual muestra el bajo nivel de
maniobra de las autoridades locales en la solucidon de una problematica local por
naturaleza (convivencia e inseguridad ciudadana).

Como se muestra en el cuadro, la inversion directa para contrarrestar la
problematica de inseguridad en la ciudad ha aumentado significativamente en los
altimos tres afnos, lo cual contrasta con el comportamiento de las cifras sobre
delitos, en particular la tasa de homicidios.

3.2.3.2 Gasto nacional

La informacion financiera de los organismos nacionales que gastan, directa e
indirectamente, en la seguridad de Bogota es dificil de obtener, dado el caracter
reservado y de confiabilidad con el que se maneja y el sigilo con el que se entrega.
Como consecuencia, s6lo se presenta el cuadro resumen de los datos
suministrados a la Contraloria de Bogota, via Direccion Sectorial de Gobierno.
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CUADRO 6 )
GASTO NACIONAL PARA LA SEGURIDAD DE BOGOTA, 2007 — 2008
Millones de pesos

ENTIDAD 2007 2008*
Policia Nacional 195.120,2 | 239.043,9
Ejército Nacional 203.936,1 | 215.538,9
Fiscalia General 132.023,2 | 141.368,1
Instituto de Medicina Legal 34.011,4 89.823,0
DAS** 207.657.7 | 245.723.7
TOTAL 772.748,6 931.497,6

Fuente: Direccién Sectorial de Gobierno, Contraloria de Bogota
* Presupuesto asignado para la vigencia 2008
** | os gastos de personal, corresponden al nivel central.

Estos organismos intervienen en la formulacion, ejecucién y control de las politicas
publicas sobre la preservacion de la seguridad, asi como en la atencion de los
efectos negativos de la falta de seguridad.

3.2.4 Acciones municipales en seguridad (programas, proyectos, metas)

En el periodo de estudio (2004 — 2009), las estrategias, programas y proyectos
orientados a la seguridad ciudadana fueron:

2004 — 2008 (Bogota sin Indiferencia) *°

A la politica de seguridad y convivencia previa, fundamentada en la cultura
ciudadana, en Mockus | y Il, y en el uso del espacio publico, en Pefalosa, se le
afiade un enfoque humanista que se expresa en: el respeto a los derechos
humanos, la inclusion social, el ejercicio pleno de la ciudadania, y la construccion
de convivencia con corresponsabilidad. No obstante, los proyectos prioritarios en
materia de seguridad ciudadana tienen continuidad, especialmente los ejecutados
a través del Fondo de Vigilancia y Seguridad.

La politica de seguridad y convivencia en esta administracion se articula en el Eje
Reconciliacion y se inspira en la dignidad de las personas como principal eje de
trabajo; aqui la seguridad hace parte de un modelo integral, cuyos elementos
fundamentales son: el sistema distrital de seguridad, la descentralizacion territorial,
la participaciéon ciudadana, las politicas sociales, la asistencia a las victimas, el
micro-gobierno de la policia, el monitoreo de indicadores, los mapas y
monografias de riesgo, el plan de comunicaciones y las iniciativas de respuesta

® Pplan de Desarrollo Econémico, Social y de Obras Publicas “Bogota sin Indiferencia, un

compromiso social contra la pobreza y la exclusién” 2004 — 2008.
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rapida. De hecho, se establece un mayor nivel de descentralizacion en la politica
de seguridad ciudadana, al enfatizarla en lo local; la localidad se reconoce como el
territorio idoneo para transformar las problematicas ciudadanas en materia de
seguridad y convivencia.

Lo planteado en la politica publica se ejecuté con base en 8 programas y éstos en
35 proyectos. Sin embargo, muchas de las metas planteadas en los proyectos se
cumplieron parcialmente, por ejemplo:

- “"Realizar un proceso para articular y estructurar el sistema distrital de justicia”.
se cumplié en un 85.0%.

- “Realizar 5 proyectos para fortalecer espacios de comunicacién alternativos
para la gestion del conflicto y promocion de la convivencia”. se cumplié en un
73.4%.

- “Adelantar un programa para garantizar el funcionamiento de la Carcel Distrital
y las unidades permanentes de justicia” se cumplié en un 71.0%.

- "Garantizar la realizacion de 1.007 Consejos Locales de Seguridad”, tuvo un
cumplimiento de tan sélo el 7.6%.

2008 — 2012 (Bogota positiva) *°

La politica publica en este periodo se orienta a tres propdésitos basicos: la equidad
en derechos, la inclusion social y la pobreza. Bajo este contexto, la convivencia y
seguridad ciudadana se estructuré bajo los principios de reconocimiento del otro,
el respeto a los derechos propios y de los demas, la reconciliacion y la paz, con
base en los cuales, la seguridad se asume “como un bien publico que propicia las
condiciones necesarias para la vida digna y el goce pleno de los derechos
humanos y la convivencia democratica..”.

La accion publica en seguridad y convivencia se ejecuta, principalmente, en tres
de los siete objetivos estructurantes del plan de desarrollo: Ciudad de Derechos,
Derecho a la Ciudad y, Descentralizacion. En particular, estd recogida en 8
programas y 35 proyectos, los cuales, en su esencia, mantienen continuidad con
el plan de desarrollo anterior.

En la planeacién de este periodo se establecen metas precisas de ciudad y de
proyectos, las cuales permitiran, en su momento, evaluar el desempeio de la
politica publica en seguridad y convivencia, bajo los siguientes criterios:

= Aumento del indice de Condiciones de Vida por arriba de 90.1

% plan de Desarrollo Econémico, Social, Ambiental y de Obras Publicas “Bogota Positiva: Para
Vivir Mejor”, 2008 — 2012.
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= Aumento del indice de Desarrollo Humano por arriba de 0.83

o Reducir, por debajo del 24% el porcentaje de ciudadanos irrespetados o
discriminados.

= Pasarde 2.5m’ a 4.2 m’ el espacio publico por habitante

= Recuperar 238.600 m* de espacio publico

o Reducir de 18.7 a 16, la tasa de homicidio por cada 100.000 habitantes

= Aumentar en 10% el numero de denuncias por hechos de violencia de género

o Reducir de 5.1 a 4.08 la tasa de mortalidad por accidentes de transito

o Reducir de 167.8 a 134.24 la tasa de morbilidad por accidentes de transito

o Reducir en 524.4 la participacion de menores de edad en los delitos

o Reducir en 10% los delitos de hurto y lesiones personales

PLAN MAESTRO DE EQUIPAMIENTOS DE SEGURIDAD CIUDADANA,
DEFENSA Y JUSTICIA PARA BOGOTA D.C.

En cumplimiento del Plan de Ordenamiento Territorial -POT-, mediante Decreto
503 de 2003%, se expidid el “Plan Maestro de equipamientos en seguridad,
defensa y justicia”, como un instrumento de planificacion®® que desarrolla y
complementa el POT en el Distrito, en temas relacionados con la cantidad y
ubicacion de los equipamientos, la administracion, gestion y control de los
servicios de seguridad, justicia y defensa.

El plan se orient6 a las alternativas de soluciéon para los equipamientos del ejercito
en la ciudad, un centro operativo de emergencias para la Ciudad Region (Bogota —
Cundinamarca), los equipamientos de la rama judicial y, los del sistema
penitenciario ubicados en el Distrito Capital. Las inversiones en infraestructura
efectuadas durante el periodo 2004 — 2007, con este propoésito, ascienden a
$30.294 millones®, focalizados en: Comandos de Atencién Inmediata — CAl
($6.171 millones), equipamiento de convivencia (3.198 millones), y estaciones de
policia-Unidades Permanentes de Justicia ($20.925 millones).

3.2.5 Intervencion policial

Para cumplir su responsabilidad constitucional, la Policia Nacional en Bogota
(MEBOG) asigna un pie de fuerza integral, el cual comprende oficiales,
suboficiales, agentes, auxiliares y personal no uniformado. Todos bajo la
coordinacion local del Alcalde Mayor y la autoridad jerarquica del Director de la

s Subrogado por el Decreto 563 de 2007.

% Es un plan a largo plazo (2019) que obliga la armonizacion con los Planes de Desarrollo de
mediano plazo (4 afos).

% calculos de la Direccion Sectorial de Gobierno de la Contraloria de Bogota. Las inversiones en
equipamientos desde el 2004 han impulsado la inversién en seguridad en la ciudad.
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CUADRO 7
CLASIFICACION DEL PIE DE FUERZA DE LA MEBOG
NIVEL CANTIDAD CANTIDAD | DIFERENCIA
2003 2008
Oficiales 452 424 -28
Nivel ejecutivo y Suboficiales 6.935 2.932 -4.003
Patrulleros y Agentes 3.003 7.567 4.564
Aucxiliares y bachilleres 3.593 5.806 2.213
PNUD 280 0 -280
No uniformados 181 181
TOTAL 14.263 16.910 2.647

Fuente: Direccién Sectorial Gobierno, Contraloria de Bogota.

Como se observa, del 2003 al 2008 el personal disponible ha aumentado en un
18.6% y se ha transformado la estructura inicial, al dar prelacion al personal
operativo (patrulleros y agentes) sobre el directivo y ejecutivo. No obstante, la
efectividad de este pie de fuerza es cuestionable, dado el tamafio de la poblacion
de la ciudad y la complejidad de la problematica de inseguridad; ademas, la policia
se ha sustraido de las funciones propias en un Estado liberal, para hacer parte de
una fuerza de seguridad estatal, dado nuestro particular conflicto interno.

En efecto, segun las cifras del cuadro, certificadas por la MEBOG, y las
proyecciones poblacionales del DANE, en los dos afios sefialados se determina
una relacién de 464.7 y 423.1 habitantes por policia, respectivamente®. Los
parametros internacionales (ONU) determinan un rango de 1 policia cada 200
habitantes como ideal y 1 cada 400 como valor maximo; como consecuencia, la
ciudad tendria un faltante de pie de fuerza para enfrentar los retos que plantea la
inseguridad ciudadana.**

Ademas del faltante en pie de fuerza, en noviembre de 2008 la MEBOG tenia un
faltante de elementos para su funcionamiento que comprendia: 460 vehiculos, 573
motos, 4.630 aparatos de comunicaciones y 36.800 elementos de dotacién. No
obstante, la efectividad de la relacion policia por habitantes en el tema de
seguridad no es absoluta, dado que ello depende de otros factores como: las
funciones a realizar, los medios con que se cuenta (presupuesto), y la
capacitacion, la honestidad y el control que se pueda ejercer*.

Percepcion del servicio de la Policia:

0 Se tomé una poblacion de 6.627.568 y 7.155.052 habitantes para 2003 y 2008, respectivamente.
*1'La MEBOG estima un ntimero ideal de 23.000 efectivos para atender la seguridad de la ciudad.
2 En algunos casos se distingue entre policias por habitantes y policias en la calle por habitantes.
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Un estudio reciente (Caruso 2009)*3, muestra que, en términos generales, los
cuerpos policiales no inspiran confianza entre los latinoamericanos; de hecho, en
Bolivia, por ejemplo, 48% de la poblacion dijo que no confia en los uniformados,
en Guatemala y México la cifra llegd a 42% y en Venezuela fue de 32%. Bogota
no es la excepcion, un estudio de la Camara de Comercio en 2008 mostré que el
48% de los encuestados califican el servicio de la policia como bueno, mientras
que el 52% de regular y malo.

La calificacion regular y mala, se argumenta en la falta de una debida atencion y
en la carencia de soluciones efectivas a las demandas, ademéas de demoras en la
atencion. Los cuerpos con mas baja calificacion fueron, en su orden: la policia de
transito y el grupo Transmilenio, los CAl y la Policia Comunitaria.

La encuesta de la fundacién Seguridad y Democracia, para el mismo afio, mostré
que apenas el 14% de los encuestados acudieron a la Policia en los dltimos 12
meses, el 39% sostiene que la Policia no resuelve nada y el 28%, que se demora
demasiado. El 61% opina que la policia no realiza un buen trabajo contra la
delincuencia, el 19% considera que son cémplices de los delincuentes, el 15% que
se demoran demasiado y el 14% que no disminuye la inseguridad. El 52% de los
encuestados en Bogot4, desconfia de la Policia y el 78% considera que en la
policia existe corrupcion.

3.2.6 Sociedad civil y seguridad

Ademas de las instancias oficiales, en Bogota se ha venido construyendo una red
de instituciones y mecanismos de intervencion de asociaciones y organizaciones
de la sociedad civil, quienes ejercen una funcién de vigilancia. Una de ellas se
denomina “Bogotd Como Vamos”, la cual constituye un ejercicio ciudadano de
seguimiento periédico y sistematico a los cambios en la calidad de vida de la
ciudad, como una forma de ejercer el control social sobre el manejo de los asuntos
colectivos.

Bogota como Vamos es el producto de la Alianza Interinstitucional entre la Casa
Editorial EI Tiempo, la Fundacion Corona y la Camara de Comercio de Bogota; se
gestd durante la campafa electoral de 1997, ante la ausencia de un ejercicio
ciudadano de rendicién de cuentas. En el tema de la seguridad ciudadana efectda
encuestas de percepcion y victimizacion, y Evaluacion a la calidad de la seguridad
en la ciudad.

Desde la Optica académica y de estudios de la problematica en la ciudad se
cuenta con los aportes de la fundacibn Seguridad y Democracia

*3 Haydée Caruso, Red Latinoamericana de Policias y Sociedad Civil. Septiembre de 2009.
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(www.seqguridadydemocracia.org), el programa UN-Habitat (libro blanco de la
seguridad ciudadana y la convivencia de Bogota), el CIDER de la Universidad de
los Andes y Fescol, entre otros.

Como una forma de participacion ciudadana directa, se han firmado, desde el afo
2005, 17 “Pactos de seguridad y convivencia™*, con diferentes actores de la
ciudad: taxistas, la Supervigilancia, Asobancaria, Asopartes, centros comerciales,
Andesco (Asociacién Nacional de Empresas de Servicios Publicos Domiciliarios),
afrodescendientes, y otros actores locales. De igual manera, se crearon escuelas
de seguridad ciudadana y se conformaron frentes de seguridad local.

3.2.7 La coproduccion privada

La convivencia y la seguridad ciudadanas son bienes publicos que deben ser
coproducidos por la sociedad en su conjunto (Ramirez Arbelaez, 2007); de hecho,
en la mayoria de paises se ha venido generando una oferta creciente de vigilancia
y seguridad privada. En este contexto, el bien publico se vuelve privado (que
responde a la l6gica de oferta y demanda del mercado)*, el cual constituye una
industria que a nivel mundial viene creciendo al 7% anual y se espera que para
2010 mueva recursos por 200.000 millones de délares. De este negocio, EEUU
participa con el 38%, Europa Occidental con el 30%, Asia Pacifico con el 16%,
América Latina con el 7%, y otras regiones con el 9%,

En Colombia, para 2008 los ingresos se calcularon en tres mil millones de ddlares,
cerca del 0.9% del mercado global; entre 1994 y 2007, los servicios crecieron
360%, con un promedio anual de 15%""; para Bogot4, a julio de 2007 se habian
registrado 1.394 empresas, la gran mayoria en los ultimos afios (57%) y el 71%
como Pymes.

En la ciudad, este servicio privado esta constituido en un mayor porcentaje (mas
del 80%) por vigilancia privada con armas y sin armas; cerca del 10% por
transporte de valores; alrededor del 5% por cooperativas, cerca del 3% por
blindadoras y arrendadoras; y un pequefio porcentaje en capacitacion. Segun
calculos de la Direccion Sectorial de Gobierno de la Contraloria de Bogot4, con
base en informacién de la Supervigilancia, los ingresos de éste negocio, tanto

* Informacion reportada en octubre de 2008 a la Direccién de Gobierno de la Contraloria de
Bogota, por parte de la Secretaria de Gobierno Distrital.

Esto genera inequidad puesto que quienes tienen recursos cubren mejor la brecha de la
insuficiente vigilancia policial.
6 Bogota una apuesta por Colombia, Informe de Desarrollo Humano 2008, tomado de
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada, 2008.
*" Ibidem
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formal como informal*®, e incluyendo el valor cancelado por las primas de seguro

para protecciéon de la vida y el patrimonio de las personas, ascendi6 en el 2008 a
9.4 billones, asi:

CUADRO 8
TOTAL INGRESOS SECTOR VIGILANCIA PRIVADA EN BOGOTA 2007-2008
Millones de pesos

CLASE DE SERVICIO 2007 2008
Vigilancia Privada Formal 2.766.583.5 3.181.571,0
Ingresos del Sector Vigilancia Informal 1.083.117.5 1.245.585,0
Vigilancia Componente Tecnolégico 843.808.0 970.379,2
TOTAL VIGILANCIA PRIVADA 4.693.509.0 5.397.535,2
POLIZAS DE SEGUROS 3.505.383.9 4.031.191.2
TOTAL APORTE PRIVADO 8.198.892,9 | 9.428.726,4

Fuente: Célculos Direccién Sectorial Gobierno, Contraloria de Bogota

La vigilancia y seguridad privada es un servicio rentable que agrega valor pero,
responde mas a un criterio de “autoayuda” que a la protecciéon de los derechos
fundamentales®®; en general, las empresas se consideran vulnerables a la
corrupcion y violencia y presentan frecuente rotacion de personal y de clientes. No
obstante, se espera que “por encima del negocio, esta industria sirva también para
garantizar la seguridad ciudadana y el desarrollo humano™?; lo cual es posible,
con una estricta supervision estatal, con eficaces relaciones de cooperacion y
articulacion publico- privado, donde las empresas privadas actien bajo el
liderazgo de la policia, sin suplantarla.

“*® De acuerdo a si cumplen o no con requisitos legales
“9 Bogota una apuesta por Colombia, Informe de Desarrollo Humano 2008
50 H

Ibidem

“Al rescate de la moral y la ética publica”
www.contraloriabogota.gov.co
Cra. 16 N0.79-34
PBX: 2193900




©)
CONTRALORIA

DE BOGOTA, D.C.

4. LA INSEGURIDAD CIUDADANA: PROBLEMA LOCAL, SOLUCI ON
INTEGRAL

El Concejo de Bogotd mediante Acuerdo No. 135 de 2004, orden6é a la
administracion la formulacion de planes integrales de seguridad para Bogota y sus
localidades, como instrumentos estratégicos para que las autoridades distritales y
locales puedan adoptar medidas para asegurar la tranquilidad, la observancia de
los derechos humanos y la convivencia pacifica de los ciudadanos.

En este contexto, las acciones y decisiones, en torno a la seguridad ciudadana,
tomadas durante el periodo 1995 — 2003 en la ciudad, se continuaron con
exigencias e instrumentos precisos y con metas definidas, las cuales se
plantearon asi:

» Reducir todas las formas de delito

» Disminuir la tasa de muertes violentas

» Disefar e implementar mecanismos para optimizar el Plan Maestro de
Equipamientos, Defensa y Justicia y fortalecer a la Policia Metropolitana.

» Otorgar especial tratamiento a la problematica de los nifios y nifias
contraventores e infractores de la ley penal y la garantia de sus derechos en
los sitios de reclusion, asi como mecanismos de participacion con decision de
los nifios y niflas de la ciudad.

» Adelantar acciones de prevencion, atenciéon y control por parte de los
organismos de seguridad del Estado y la sociedad civil para fortalecer la
seguridad ciudadana frente a todas las formas de violencia que afectan la vida
de la ciudad.

Hasta ahora, para solucionar la problematica la accion publica ha privilegiado
estrategias como el respeto y la proteccion de los derechos humanos, la cultura
ciudadana, la recuperacion del espacio publico sin lesionar al invasor, y el
reconocimiento de las instituciones como entes rectores de la seguridad. No
obstante, en los dltimos afos, los hechos muestran un incremento de las cifras y
percepcion ciudadana de inseguridad, lo cual contrasta con los esfuerzos
realizados.

4.1 HECHOS CARACTERISTICOS
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GRAFICA 2
EVOLUCION RECIENTE DELITOS
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Fuente: Datos seccion 3.1

Salvo un ligero repunte en 2008, los delitos contra el patrimonio de las personas,
en los ultimos afios, tienen tendencia a disminuir; caso contrario sucede con los
delitos contra la vida y la integridad de las personas: homicidios y lesiones
personales. Estos Ultimos generan el mayor impacto y una alta percepcion de
inseguridad en la ciudad, respectivamente.

o Gasto en convivencia y seguridad ciudadana y su pes o relativo

El gasto efectuado en convivencia y seguridad ciudadana en Bogota, en los tres
altimos afios, corresponde al 2.5% promedio de la inversion directa total; en tanto
que, lo invertido en salud y educacion representa cerca del 45% promedio. De un
lado, sustenta el caracter social de las dos ultimas administraciones de la ciudad,
pero, de otro, representa la preocupacion por atacar el problema de criminalidad a
mediano y largo plazo (educacion) y la atencién de las consecuencias de ésta en
el corto plazo (salud). EI comportamiento analizado se presenta en el siguiente
cuadro:
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GRAFICO 3
INVERSION DIRECTA POR SECTORES

Millones de pesos

2000000 ; Tatal Inversién Orrecta

1.000.000 Edlucacion
Salud
Seguridad y convivencia
2008
2009
2007 2008 2009
B Seguridady convivercia B5734 BAT76 180938
B Saud 1076981 1047.403 120293
O Educacion 1966565 1798351 1882756
B Tota Inversion Directa 6948847 6901874 7326.165
‘ B Seguridad y convivencia B Saud 0O Educacion B Total Inversion Drecta

* Pesos de 2009
Fuente: Direccion Economia y Finanzas, Contraloria de Bogota.

De hecho, el gasto en convivencia y seguridad ciudadana en Bogota tiene poca
relevancia con respecto al gasto total que se efectla en la ciudad (PIB); mientras
en educacion se invirtié el 1.6% promedio, en convivencia y seguridad ciudadana
se efectud el 0.15% promedio, como se aprecia en el cuadro:

CUADRO 9
INVERSION DIRECTA COMO PORCENTAJE DEL PIB

SECTORES 2007 2008 2009
Sect(_)r segurldad y 0.16 013 015
convivencia
Sector Salud 0.91 0.87 1.00
Sector Educacion 1.66 1.49 1.56
Total Inversion Directa 5.87 5.80 6.07

Fuente: Direccion Economia y Finanzas, Contraloria de Bogota; DANE, calculos SHD-DEEF
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No obstante, aunque insuficiente, el gasto en convivencia y seguridad ciudadana
efectuado se orientd, durante el periodo 2004 — 2009, a las dos estrategias
basicas en la lucha contra la criminalidad (prevencién y control)*!, por medio de 49
proyectos armonizados por las tres ultimas administraciones de la ciudad; 20 de
ellos ($508.287 millones) en control de la criminalidad, 27 ($167.405 millones) en
prevencion de la misma, y 2 ($191.616 millones) en ambos propdsitos. Como se
observa, en el manejo de la criminalidad de la ciudad aun se privilegia la “mano
dura”.

o Causalidad interna y externa

Los problemas de convivencia e inseguridad ciudadana son esencialmente
locales; no obstante, las causas son internas y externas; entre las internas, se
identifican: la pobreza, la desocupacion de jovenes, falta de policias y la falta de
justicia, entre otras. Entre las externas, se sefiala: las mafias, la criminalizacién
progresiva del conflicto interno (paramilitares, bandas emergentes y guerrilla) 3, el
incremento del desplazamiento, y otras globales como “barras bravas”, grupos
xenofobos, trata de blancas, de nifios y 6rganos, etc.

Como una aproximacion a las causas y efectos, se confrontaron los delitos de
mayor impacto y percepcion, frente a algunas causas, consideradas pertinentes;
tal como se muestra en el siguiente cuadro:

CUADRO 10
DELITOS Y SUS CAUSAS, 2004 — 2009
Causas 2004 2006 2007 2008 2009 Delitos *

1 . Tasa de

Linea de T
Pobreza % 31.9 22.7 23.8 19.3 23.8 19.9 22.5 20.5 22.0 22.7 | homicidios
2 Hurto a

Desempleo
J6venes % 22.9 78.2 20.3 | 183.2 17.9 | 168.2 19.6 227.2 20.5 | 2146 | personas
8 i6 Hurto a

Inversion . .
directa EVS 48.705 66.9 | 81.072 65.8 | 107.499 67.9 | 98.552 75.2 | 138.881 66.1 | residencias
2 Lesiones

Desplazados 21.303 173.4 33.530 400.6 41.214 471.9 38830 446 16.951 559.6 personales

* Tasa por 100.000 habitantes- Instituto Nacional de Medicina Legal, Centro de investigaciones criminoldgicas- policia
metropolitana de bogota
! DANE; Calculo MESEP con base en encuesta de hogares Bogota - Revista latinoamericana de desarrollo humano;
informe DNP y DANE 2007-2008
2 DANE -Mercado laboral Desempleo 14a 26 afios trimestre movil octubre - diciembre (2001- 2009)
® Millones de pesos - Ejecucion de presupuesto Fondo de Vigilancia y Seguridad.

Numero recepcionado en Bogota, www.acciénsocial.gov.co RUPD.

°' Laotra estrategia “reforma institucional”, se inicié con base en el Acuerdo 257 de 2006.

°2 Consideradas como “grandes ligas de la criminalidad organizada”; comprende: control de
prostibulos, sanandresitos, mercados de abastos, pandillas que controlan barrios, carteles del
narcotréfico, etc.

*% Informe de Desarrollo Humano (IDH) “Bogota, una apuesta por Colombia”, 2008
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Como se deriva de las cifras, el aumento de la criminalidad en Bogota no esta
asociado con la pobreza, ya que durante el periodo ésta se redujo en diez puntos
porcentuales, ademas de constituir menos de la mitad de la cifra nacional. El
desempleo de jévenes; a pesar de ser alto, se redujo en 2,4 puntos, el FVS
aumento la inversion directa en $490.176 millones (apoyo a la policia), y los
desplazados hacia la ciudad, en el periodo, se redujeron en 4.352 personas; esto
ayuda a explicar la estabilidad en la tasa de homicidios y la leve reduccion del
hurto a residencias® (0,8 puntos porcentuales), pero no explica el fuerte aumento
en el hurto a personas (136,4 puntos porcentuales) y lesiones personales (386.2
puntos porcentuales).

A menos que la inversion directa del FVS sea insuficiente y el dato de
desplazados suministrado por Accidn Social esté subvalorado, el hurto a personas
y las lesiones personales (delitos que afectan la percepcién de seguridad),
estarian explicados por pandillaje consolidado y/o grupos producto de la
criminalizacién del conflicto armado interno (incluidos reinsertados de ambos
bandos). No se puede descartar, en este punto, la incidencia de barras bravas y
delincuencia flotante en el area metropolitana (delincuencia de otros municipios).

Al revisar de forma detallada el delito de mayor impacto (la tasa de homicidios), se
observa que termina el periodo con la misma tasa inicial (22,7 hpcmh); no
obstante, los movimientos intermedios ademas de estar relacionados en forma
directa con la pobreza y el desempleo de jovenes, tienen relacion inversa con las
finanzas y la tasa de crecimiento econémico de la ciudad, principalmente con ésta
altima:

CUADRO 11 )
DETERMINANTES DE LA TASA DE HOMICIOS EN BOGOTA, 2004 — 2009
Afos 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Indicadores
Tasa de homicidios (hpcmh) 23 24 19 20 21 23
Inversion en seguridad* 75.303 | 122.092 139.585 180.230 160.613 189.483
Tasa de crecimiento PIB 5.2 6.7 7.3 7.8 2.1 0.1

* Inversion directa en millones de pesos
Fuente: Cuadros 5y 10; SHD.

Para contrarrestar las manifestaciones de inseguridad en la ciudad, el IDH-Bogota,
una apuesta por Colombia 2008, recomienda “la no interferencia del Gobierno
Nacional en materia de Seguridad y contrarrestar la manera como los medios
informan y que hace que aumente la percepcion de inseguridad en la ciudadania”;

* Un aporte importante en la reduccién de este delito lo constituye la inversion creciente en
seguridad privada.
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sobre los criminales rasos -dedicados a actividades como el raponazo- “propone la
prevencion por los altos costos que tiene en la percepcion de inseguridad y el
desgaste de la justicia”.

No obstante lo anterior, el informe IDH-Bogota, sefiala un punto importante,
ensayado en la ciudad hace algunos afos (cultura ciudadana), pero descuidado
en los ultimos: “la consolidacion de una ciudadania activa e incluyente es el
presupuesto basico para una mejor politica de seguridad”; y con razén agrega,
“formar ciudadanos autbnomos que conviven bajo una ética de la civilidad y el
respeto reciproco es el mejor antidoto contralapr  edacién y el delito”.

4.2 ¢(QUE HACER?

Mientras se forman ciudadanos que convivan bajo una ética de la civilidad y el
respeto reciproco, se requiere, ademas de un necesario aumento en el pie de
fuerza y su eficacia, trabajar de frente y mancomunadamente con autoridades
regionales y nacionales, y con la comunidad, por la seguridad de los bogotanos,
bajo el lema “atender la victima de hoy y evitar la siguiente”; para ello, se
recomiendan las siguientes acciones:

FINANCIACION

- Fortalecer el F.V.S (fondo de vigilancia y seguridad) con nuevos ingresos; por
ejemplo, que de las obras adjudicadas por concesion se destine un porcentaje
(5%) para la seguridad ciudadana.

- Con base en lo anterior, lograr el incremento y mejoramiento del parque
automotor, la red de vigilancia con camaras de video y los equipos de
comunicacion de la Policia, para mejorar su eficiencia y movilidad.

- Propender por mejorar la inteligencia de los organismos de seguridad del
Estado, aportandoles mayor tecnologia de punta y controles claros y precisos.

- Fortalecer y proporcionar tecnologia a los frentes de seguridad ciudadana,
puesto que éstos constituyen un mecanismo importante en la lucha contra la
delincuencia; se requieren alarmas y comunicaciones modernas. Mejorar los
sistemas de alarmas y multiplicar las campafias con la ciudadania para
accionar las alarmas y reportar los delitos.

» MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA

Impulsar y fortalecer:
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- Frentes de seguridad ciudadana y empresariales.

- Red de solidaridad.

- La participacion y coordinacién con la vigilancia privada, bajo el liderazgo
de la policia.

INCREMENTO DE RECURSO HUMANO

Realizar las gestiones que sean necesarias para incrementar el personal
profesional de la Policia Nacional; en lo posible, financiado con recursos de la
ciudad. Bogota debe tener por lo menos 23.000 policias profesionales, ademas
de los auxiliares bachilleres, para estar cerca de los estandares
internacionales.

FORTALECER Y AMPLIAR LA ESCUELA DE FORMACION DE POLICIAS,
EXCLUSIVA PARA BOGOTA

Con esta iniciativa, lo que se pretende es garantizar la incorporacion
permanente del nUmero de aspirantes a profesionales de la Policia, ideal y
suficiente para laborar en Bogota, con una formacién y pleno conocimiento de
la ciudad; es decir, una policia para lo urbano. Esto implica, cambiar la
estructura policial militarizada actual®, por una que dependa de una autoridad
civil.

PACTOS Y ACUERDOS

Generar acuerdos con invasores del espacio publico, como vendedores
ambulantes y recicladores, buscando el amparo para ellos de la seguridad
social y espacios de alta concurrencia que les posibilite ingresos superiores a
los que venian devengando, si despejan el espacio publico. Asi mismo,
profundizar las redes de apoyo con taxistas, vigilancia privada, mercado de
auto partes y aseguradoras, barras bravas, gremios etc.

Es bien conocido que en la ciudad existen zonas con mejor proteccion policial que
otras (mayor presencia de fuerza publica al menos), lo cual sectoriza los delitos;
de hecho, se reconoce que “Bogota es una urbe segregada que no mezcla pobres
y ricos”®. Este marco implica que las acciones contra la criminalidad se focalicen'y
sean mas creativas; por ejemplo, seria deseable retomar la estrategia del “policia
de la cuadra o del barrio”, entre otras.

°° En éstas, la obediencia ciega es mas valorada que la reflexion.
*® Informe de Desarrollo Humano de las Naciones Unidas, 2009.
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De otra parte, es importante construir vinculos fluidos con los gobiernos Nacional,
departamentales y municipales donde se presenta mayor nimero de desplazados
por violencia politica o0 econémica, para mirar estrategias que eviten migracion a la
ciudad, pues estas poblaciones pueden generar problemas de seguridad al ser un
caldo de cultivo para los generadores de violencia.
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5. CONCLUSIONES

Segun la metodologia utilizada, la convivencia y seguridad en Bogota presenta a
2009 el siguiente estado:

Caracas, Washington, y las ciudades mas importantes de Colombia son mas
violentas que Bogota; no obstante, esta Ultima todavia esta lejos de los niveles de
criminalidad de Santiago de Chile (menos de 3 homicidios por cien mil habitantes).
En los ultimos afos este indicador presenta deterioro, a pesar de la continuidad en
la politica publica de seguridad y convivencia en la ciudad.

En Bogota, la mayor afectacion al patrimonio de las personas se da bajo la forma
de hurto a residencias, en las otras ciudades principales del pais se presenta
como hurto de vehiculos.

En la ciudad se han reducido, de forma sostenida, los delitos sexuales; no
obstante, la convivencia entre personas y al interior de las familias es la mas
violenta de las principales ciudades del pais; a pesar de ello, la convivencia entre
particulares en Bogota (lesiones personales) es mejor que en Santiago de Chile.

A junio de 2009, de cada cien encuestados cincuenta y nueve percibieron que la
inseguridad aumentd en la ciudad; de igual manera, el porcentaje en que alguien o
alguno de su grupo familiar fue victima de la criminalidad, en los dos ultimos afios,
ha sobrepasado el promedio de los ultimos 11 afios de medicion (33%). El nivel de
denuncia de estos hechos se redujo, en junio de 2009, al 34%, por debajo del
promedio histérico del 36%.

En Bogota, las personas que se sienten muy inseguras (nada seguras) pasaron
del 7% al 16%, del 2008 al 2009; en Medellin, del 2% al 6%; en Cali, del 11% al
16%; y en Barranquilla, del 21% al 25%. El miedo a la delincuencia crecié mas en
Bogota que en las otras grandes ciudades; no obstante, la ciudad con mayor nivel
de miedo es Barranquilla. Son responsables, los atracos callejeros, el mayor
incremento de los homicidios, robos (hurtos con violencia) y alto numero de
muertes, entre otras.

La estructura administrativa distrital para la seguridad cambié a partir del 2007; se
dio una reorganizacion de la estructura general de la administracion distrital, se
conformaron sectores administrativos y se establecieron sistemas de coordinacion.
El Sector Gobierno Seguridad y Convivencia,  se conformo por: la Secretaria de
Gobierno, el Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico
(DADEP), el Cuerpo Oficial de Bomberos, el Instituto Distrital de la Participacion y
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Accion Comunal, el Fondo de Prevencion y Atencion de Emergencias (FOPAE) y
el Fondo de Vigilancia y Seguridad (FVS). Se mantuvo el nivel de vinculo con las
Localidades.

La ciudad, de sus recursos, en los seis ultimos afios ha invertido en convivencia y
seguridad ciudadana, de forma directa, $867.306 millones, lo que corresponde al
2.5% promedio de la inversion directa total, mucho menos que lo invertido en
salud y educacién (cerca del 45% promedio). Frente al PIB Distrital, el peso
relativo es de 1.6% promedio en educacion y 0.15% promedio en convivencia y
seguridad ciudadana. Comparativamente, durante los afios 2007 — 2008, los
recursos aportados por la nacion para seguridad en la ciudad ascendieron a $1.7
billones, la seguridad privada, en el mismo periodo, tuvo ingresos por cerca de
$17.6 billones, y el Distrito s6lo invirtié en forma directa $340.843 millones.

La inversion directa en convivencia y seguridad ciudadana, en Bogota, durante el
periodo 2004 — 2009 se ha venido ejecutando con base en 8 programas y 35
proyectos armonizados por las dos administraciones sucesivas, los cuales, en su
esencia, mantienen continuidad en la politica publica. De igual manera, se empezé
a implementar un plan a largo plazo (2019), que obliga la armonizacion con los
Planes de Desarrollo de mediano plazo (4 anos), el denominado “Plan Maestro de
equipamientos en seguridad, defensa y justicia”, cuya inversion durante el periodo
2004 — 2007, ascendio6 a $30.294 millones, focalizados en: Comandos de Atencion
Inmediata — CAI, equipamiento de convivencia, y estaciones de policia-Unidades
Permanentes de Justicia.

El personal de policia disponible en la ciudad, del 2003 al 2008, ha aumentado en
un 18.6% y su estructura ha cambiado, al dar prelacién al personal operativo
(patrulleros y agentes) sobre el directivo y ejecutivo; no obstante, la relaciéon
habitantes por policia ha estado por arriba de 400, muy superior al promedio
mundial (ideal), de 1 policia cada 200 habitantes. Como reconocen las propias
autoridades, la ciudad tiene un faltante de pie de fuerza para enfrentar los retos
qgue plantea la inseguridad ciudadana; ademas, segun el informe de la CCB, el
48% de los encuestados califican el servicio de la policia como bueno, mientras
que el 52% de regular y malo.

Como consecuencia de la insuficiencia de policias y por motivos comerciales, se
ha venido generando una oferta creciente de vigilancia y seguridad privada. Los
ingresos de este negocio en Bogota, en el 2008, sumaron cerca de 9.4 billones. A
julio de 2007 se habian registrado 1.394 empresas, la gran mayoria de
constitucién reciente (57%), de las cuales el 71% se constituyeron como Pymes.

Las cifras e informacion obtenida determinaron los siguientes hechos
caracteristicos:
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En los dltimos afios, los hechos muestran un incremento de las cifras y
percepcion ciudadana de inseguridad, lo cual contrasta con los esfuerzos
realizados.

El gasto efectuado en convivencia y seguridad ciudadana en Bogota, en los
altimos afios, corresponde al 2.5% promedio de la inversion directa total, en
tanto que, lo invertido en salud y educacion representa cerca del 45%
promedio. Lo gastado en convivencia y seguridad ciudadana en Bogota tiene
poca relevancia con respecto al gasto total que se efectia en la ciudad (PIB);
corresponde al 0.15% promedio, mientras que lo gastado en educacién
representa el 1.6% promedio.

En el manejo de la criminalidad de la ciudad aun se privilegia la “mano dura”;
de hecho, el gasto efectuado se orienté a prevencion y control, por medio de
49 proyectos armonizados por las tres ultimas administraciones de la ciudad;
20 de ellos ($508.287 millones) en control de la criminalidad, 27 ($167.405
millones) en prevencion de la misma, y 2 ($191.616 millones) en ambos
propésitos.

El aumento de la criminalidad en Bogota no esta asociado con la pobreza, ya
que durante el periodo ésta se redujo en diez puntos porcentuales, ademas de
constituir menos de la mitad de la cifra nacional. El desempleo de jovenes, a
pesar de ser alto, se redujo en 2,4 puntos, el FVS aumento la inversion directa
(apoyo a la policia), y los desplazados hacia la ciudad, se redujeron; esto
ayuda a explicar la estabilidad, durante el periodo, en la tasa de homicidios y la
leve reduccién del hurto a residencias, pero no explica el fuerte aumento en el
hurto a personas y lesiones personales.

Un analisis, afio a afo, de la tasa de homicidio en la ciudad evidencia una
relacion inversa (un poco débil) entre ésta y las finanzas y la tasa de
crecimiento econdémico, principalmente con ésta ultima.

El hurto a personas y las lesiones personales (delitos que afectan la
percepcion de seguridad), estarian explicados por pandillaje consolidado y/o
grupos producto de la criminalizacion del conflicto armado interno (incluidos
reinsertados de ambos bandos). No se puede descartar, en este punto, la
incidencia de barras bravas y delincuencia flotante en el area metropolitana
(delincuencia de otros municipios).

Como un aporte a la solucién de la problematica de la criminalidad en la ciudad, se
acoge lo planteado por el IDH-Bogot4, respecto a: “formar ciudadanos auténomos
que conviven bajo una ética de la civilidad y el re  speto reciproco es el mejor
antidoto contra la predacién y el delito”. No obstante, mientras se forman los
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ciudadanos se recomiendan acciones tales como: fortalecimiento del FVS;
impulsar y fortalecer mecanismos de participacion ciudadana; incrementar el
personal profesional de la Policia Nacional y fortalecer la preparacion de éstos en
el pleno conocimiento de la ciudad; efectuar pactos y acuerdos con invasores del
espacio publico; y, desarrollar estrategias creativas como la del policia del barrio o
la cuadra, entre otras.
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Fuente: ¢Cuanto cuesta y como va la seguridad en Bogota Dis
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