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El descensa de la cnmimalidad v on cspecial del homicidio on la ciudad de Boosid observado en la
altima década, representa una cxpenencia cjemplar no solo por la magnited de la caida de los
indicadores de crimen én la ciodad, sine ambién por o novedad en el discurso vy en el manejo de
los temas de seguridad por pane de la admimistirecion municipal

El caso de Bogotd es ilustrativo del desarrollo de una politica de seguridad ciudadana donde se
combinan estrategias de diversa indoke come el control a factores de resgo como ¢l consumo de
aleohol v el porte de armas de fuego; €l fortalecimiiento de la capacidad de s policia en la ciudad,
iniciativas de cambio culiural que propenden por el respeto a la vida v por la amtomregulacion de las
conductas ciudadanas ¢ intervenciones del cspacio urbano deteriorado entre otras,

Esta combinacidn de estrategias v 1os resultados en trmines de reduccidn de la cnminslidad v de ln
sensacion de inscguridad en la ciudad, hacen que esta experiencia sea un buen gjemplo de las
diversas posibilidades que existen para enfrentar fepdmenes de crimen wrbano v, particularmente de
vielencia. Este caso permiie igualmenie notar la eficacia de algunas de las intervenciones, asi como

del proceso de evaluacion de resultados de Tas politicas

En este documento se explica ¢l desarrollo de esia experiencia desde mediados de la década de los
noventa. En la primera parte se presenta la evolucion de los principales indicadores de seguridad v
en matens social de la ciuded durante ¢l periodo considerado. En la segunds v fercern se eshozan
las politicas de seguridad y convivencia adoptadas durante Ias res aliimas alealdias considerindo en
particular, las hipdtesis que las inspiraron ¥ su enfoque, las principales medidas desarrolladas v los
cosios en kos gue ha incwmidoe la administracion municipal para su implementacion. Finalmente, en
la ¢uarta pare se abordo el impacto de estas politicas, asi como Ins lecciones pricticas que se
pueden sacar de esta experencia en cusnto al disefo de politcas pablicos pam fo prevencion del
crimen ¥ la violencia v la evaluacidn de resultados.



I, CONTEXTO STTUACTIN AL
BoGoT A 1994=2002: PRINCIPALES INDIC ADMRES

Bogotd, que a principros de los novents era sefalads come una ciudad tan cadtica como viokenta ¢
insegrury, hoy por boy es considerada un modelo de gobierno wbano v un caso gemplar en la
reduccidn de la violencia v la delincucncia para Amdrica Latina, A diferencia de la mayoria de
ciwdades colombianas, cn la dltima década la capital presencié una disminucion substancial de la
violencis, expresada en In reduceiin del homicidio que past de cerco de B0 por coda 100,000
habitanies en 2u momenio pico en 1993, a 22 en 2004 {Grifica | - ver anexo), Asi, mientras
Colombia siguee distinguiéndose como un pais altamente vielento denire del hemisferio occidental,
con una buens caniidad de ciudades que hasta hace poco tenian tasas de homicidio superiores o
cercanas a los 100 cosos por 100000 habitanies (Grafica 2 — ver anexo), su capital exhibe una taso
inferior al promedio lainpamericang v se ubica entre las cudades de la regidn con niveles
intermedios de violencia (Grafica 3). Adicionalmente, se redujo a la mitad e] plmero de muertes en
accidentes de transito entre 19492, su afo pieo, ¥ 2003 (Grafica 4 — ver anexo) v, hacia finales de los
poventa, ambién se presentd un descenso en los regisiros oficiales de delitos contra el patrimonio
en particular ¢l atraco callejero v, en menor medida, los burios 2 residencias v de vehiculos

-

autarmntores {Cedliea 5 — ver anexo),

Hay que sefialar que esta evolucion en los cifras oficiales de crimen v violencia en Bogota es
consistente con |3 tendencia descendente observada en los Gltimos tres afios, tanto en los niveles de
Vichimizacion, como en b 2ensacion de insegunidad (Graficas 6 — ver anexo). Entre las principales
cindades del pais, claramenic Bogoid sc destaca por el ascenso sustancial en la percepoidn de
seguridad de sus habitantes desde finales de 1999 (Grafica 7 — ver anexol.

Pero los cambios ocirmidos en la ciudad no sdlo se han dado en las dindomicas de [a violencia v el
crimen, sing también en indicadores socioscontmicos, pese a la mala situackn econdmica que ha
atravesado ] pais desde mediados de los noventa v al creciente desempleo que también afecto a la
capital alconzando una tosa del 20%5 en 20040, Las mejoras en el campo social en Bopota de los
ultimos afios, se han reflejado en aspectos como la reduccidn del porcemiage de poblaciim con
necesidades bdsicas insatisfechas (MBI} gque pasé de cerca del 20% a principios de los noventa al
14% en 2002, Los logros en educacion también ejemplifican tales mejoras v asi en 2002 la capital
logrd una cobertura {oficial ¥ privada) de 98.2%, diez puntos por encima del total de la coberura
educative en dreas urhapes del pais, Y en el caso de servicios piblicos como agus v alcantarilledo
s logrd una cobertura cercana al 100% en 2003, Ademis, la ciodad ha sido escenario de reformas
significativas en ¢l mancjo ¥ la calidad del espacie pablico, en ¢l gue s¢ realizaron importantes
inversiones particularmente desde 1998 como se verd mis adelante,

De forma paralela, se experimentaron cambios notorios en ¢l desempedio de la policia en la ciudad,
La efectividad policial mejerd considerablemente en los Gltimes afios en aspecios centrales como
por ejemplo, las capiuras de personas requenidas por la justicia por delitos como homicidio, burto de
DUADMMOTES ¥ racs, gque registraron un extraordinano sumento promédio de cerca de S00% entre
1995 v 2003 en (Grifica 8§ — ver anexo). Fesuliados igealmente significativos se obtienen en los
decomisos de armas de fuege que se triplicaron entre 1993 v 2003 (Grafica 9 — ver anexo). Ello
pese a-que el mimero de efectivos de la Policia Nacional destinados a Bopgoti se mantuvo constante,
con una leve endencia a ka baja, durante esos afios (Grafica 10 = ver anexo).



I Los ExFogues o POLITICA; SUEVAS REGLAS DE JUEGO, CULTURA CIUDADANA Y
COSSTRUIR ClUBAD

La transformacion que ha vivido Bogotd se relaciona con proceses de cambio ocurnidos durante la
década de los noventa en la gestion de la ciudad. Un punio de partida central fueron Las nuevas
normas para gobemar la ciudad v el sancamiento de sus finanzas. impulsadas por la administracion
de Jaime Castro (1992-194 ). (Mo punto de quichre especificamente en lo que concierne a los
temas de seguridad, o representa la pomers adminisiracion de Antanas Mockus (199519975, Por
primera vez ¢l gobiemo local se involuerd en el disefio y puesta en marcha de acciones concretas en
materia de seguridad civdadana v se le dio prioridad a la problemdtica de la violencia en la capital
dentro de su plan de gobiemo inspirado en 1o que denomind la Cultura Clidadama.

La administracion de Enrigue Pefialosa (1998-2000), aungque mantuve algunos aspectos de las
politicas iniciadas en el 95, reonentd los esfuerzos en muteria de seguridad cludadana como parte de
su proridad de construir ciudad v, en particular, de recuperacion del espacio publico para penerar
cspacios de orden, Luego, en la segunda alcaldia de Mockus (2000-20003) se sigue construyendo
sobre Las iniciativas de la cultura ciudadana v de la administracidén Pefialosa en materia de defensa v
ordenamients del espacio pablico,

Ex importante sefialar que el liderazgo ejercido desde la primera administraciéon de Mockus por el
alcalde en bos asuntos de sepundad de la cudad, se enmarca dentro de un proceso macional, que se
inicia a pancipios de los noventa, en el cual se redefine el papel de los civiles en el manejo de los
wemas de seguridad v se realizan cambios institlucionales y normativos concordantes,” Para ese
cotonces el que un gobicrno local asumicra el liderazgo sobre €] tema de seguridad era una novedad
no solo en Bogotd sino en ¢l pais en general. Hoy por hoy, la capital lleva la delantera en el pais
sobre el particular ¥ es un modelo de las posibilidades que existen para coordinar acciones desde lo
Iocal con instituciones del orden nacional como lo son en Colombia los principales entes en matena
de seguridad ¥ justicia = la policia ¥ la fiscalia en particular,

Emn sintesis, la Bogotd de hoy es producto de un proceso que se gesta con la introduccidn de nuevas
reglas de juego para ¢l mancjo de la ciudad, asi como de nuevos enfoques para abordar el goblemo
municipal ¥ en especial el manejo de la seguridad ciudadana en lo cual las autoridades civiles
asumen un rol central de bderazgo. La continmidad dada desde mediados de los noventa al
liderazge de los asuntos de sepundad de la ciudad, asi como a clerios programas ¥ su
perfeccionamiento por pare de las sucesivas administraciones, sin duda han sido claves para la
metamorfosis de la ciudad,

Muevas reglas de juepo para la ciudad

Dyrante o admimstracion Castro se adoptd un estotuto orginice o partir del cusl se reordend el
gobiemo distrtal en cinco aspecios fundamentales.” En primer lugar, se redefinieron las relaciones
Concejo-Alcaldia para evitar que el Concejo siguiers asumiendo funciones adminisirafivas v
orientar su labor hacia temas como la plangacidn, el presupuesto v el control, Tiscalizacidn y

* S destaca en este provess el nombramienio en 19%1 &2 un civil cémoe minsiro de Defensa Nacional —cargo
que por mis de 40 afes habia ocupado un alte mando del Ejércio Macwnal, Parn el caso de las autorslades
bocales, la Constiacitn de 1901 establecid que s alealdes emn los responsahles de conservar el onden
pubfico en los municipios ¥ la primera autoridsd de policks de la jurisdiccion ¥ que como tal la Policia
Macwnal cumplint con pronbitud v diligencin las drdenes de bos plcaldes, En desarmoflo de este precepio se han
dictade diversas disposiciones legules que regulan las releciones entre ks alcaldes v In policia,

* 5 wrata del Eseatute Orgénico de Bogotd contenide en e Decreto-Ley 1421 de 1993,



vigilancia de la gestion del gobierms dizicital, En segundo Jogar, se genersron herramientas pars [a
lucha contra la corrupeion, entre las que se destaca la creacidn de ba Veedunia Distrital. En gercer
lugar, se eliminaron obstdculos administrativos v de procedimientos para la gestion local con el fin
de acelerar ¢l proceso de desceptralizacion de la ciudad. En cuario Jugar, se establecicron
mecanismos para modemizar la gestion administrativa,

Por ultimo, el estatuto le otorgo a la ciudad aulonomia fscal suficiente para poder sanear sus
finaneas, 51 bien el saneamiento de las finanzas se inicid en 1992 con una serie de medidas de
contral efectivo del gasto piblico ¥ del presupucsio, es a pantir de la expediciin de esta norma que
dicho proceso se acelera. En efecto, el estatato organico permitié redefinir instrumentos tributarios,
recrganizar ol presupucsio v la plancackin del gasto, enmarcar la reforma administrativa de la
Sceretaria de Haciemsda v reoneniar ¢l manejo de la: Tesoreria Distntal (Castro, 19594,

Dentro de este comtexio de cambio en la gesudn de la ciudad y sus recursos resulic pariculammente
imporiante parda ¢l caso de las politicas de seguridad ciudadana, la reorganizacion del Hamado
Fondo de Vigilancia ¥ Seguridad realizada en 1992, Con cllo fue posible canalizar considerables
recursos de la ciudad especialmente hacia el fomalecimicnto de ln Policia Metropolitana como se
verd mis adelante.

v la culture civdadana o la epidemiologia de La violencia

Daurante k1 primera administracion Mockus se inaugura una propucsta de gobiemoe novedaosa bajo el
concepto de la cultura ciudadana entendida come el “marce que reguls los componamicntos de los
ciudadanos, en la medida que establece reglas minimas comunes que hacen posible las relaciones
eotre si v con suw entorno” (Acero el al, 1998), Mediante esta propuesta, gque gn esencia busca
armonizar loz sistemas reguladores bisicos de los individieos v la sociedad - la ley, la moral v la
culturg-, 3¢ pusieron en prictica no silo un nuevo discurso politico en la ciudad, sine ademids upa
formz de gobemar desconacida para los bopotanos. Como abanderados de esta empresa, Mockus v
su equipe en ambas administraciones buscaron modificar el comporiamicnio de los bogotanos
miroduciends formas de regulacion mdividueal ¥ colectiva o fravés de la pedagogia v la
comunicaciin,*

Las imiciativas adelaniadas durante las dos alealdias de Mockus sc han caracterizade por su
fundamente. pedagigice, asi como por ¢l wso de elementos simbolicos. Asi, se introdujeron
campafias come jormadas de vacunaciin comtra la violencis para penerar conciencia frente a la
problematica de In violencia mtrafamiliar en especial del maltrato infantl, como el uso de mimos
para regular ¢l comportamiento de los cndadanos en el espacio piblico v como las jomadas de
resistencia civil contra los actos de tefrorismo que se incrementaron en la ciudad desde el 2000.
Chientadas a modificar la forma de actuar de los bogotanos entre si v en la ciudad, estas iniciativas
dieron un vueleo a las llamadas campafias civicas comunmente empleadas por las awtoridades para
incidir en el comportamiento de los ciudadanos.

Bajo esta concepcron de gobiemo, la seguridad ciudsdana v oen particular fas imciativas de
COnVIVEncia, ocupanon un higar priovitario en la agenda, La defensa de la vida de los bogotanos se
Conviris en un propasito ceniral del gobiermno de Mockus en momentos en que 1a tasa de homicidios

* Las micintivas gubemameninles en esle campo se orientaron bacia: a) aumentar el cumplimisnio de nommas
de convivencis, b) anmentar |a capacidad de unos ciudsdanos para guee de manera pacifica lbeven a olros al
cumgplimiento de normas, <) aumesntar o capscidad de concentacion v soluciin pacifica de conflicies ¢nire
ciudadanos, y d) sumentar |a copacikdad de comuniceciin de los ciwdadanos a tmvés del e, |a cultura, ln
recreacion ¥ ef deporte (Mocks, 1994 ¥ 2001}



de Ia ciudad sepuia siendo muy alta, pese al descenso que se empezro a registrar desde 1994, un afio
antes de que asumiera su primera alcaldin. Esta priondad la mantuve dusame su segunda
administraciin con ¢l lema de “La Vida es Sagrada®, ain cuando para es¢ momento los indicadores
de vielencia en la ciudad ya habian bajado considerablemente,

[os hipdtesis sobre las causas de la violencia gue hablan hecho carrera en el pais desde finales de
los ochenta centraron lps politicas sdopiadas desde la primera administracion Mockus, La primera
suponia que la violencia homicida era un fendmeno generalizado gue involucraba a los ciudadanos
del comin quienes, a pariir de una cultura intolerante, se transaban en rifias friviales las cuales al
estar acompatadas de aleohol ¥ armas de fuego concluian fatalmente. La segunda hipdtesis
resaltabe ¢l papel fundamental gue juega la viclencia intrafamiliar ¥ en particular ¢l maliratio
infantil, en la reproduceion de lo que se ha denominado la “cultura de la violencia™ en Colombia.

A partir de estas hipdtesis ¥ con el claro propdeite de reducir 1a vielencia en Bogodd, se introdujeron
iicrativas inspiradas en las lamadas politicas saludables que encajaban con el enfogue pedagdgico
de Mockus, en ln medida en que se centran en intervenciones que buscan prevenir aguellos eventos
que predisponen o precipian siusciones violentas (Acero et al. 199€). Loz politicas mis
publicitadas en este caso, oo 20lo por la polémics que generaron al ser introducidas, sino también
por el modo en que se implementaron, fueron las que buscaban desarmar a los bogotanos y
propiciar e] consumo responsable de bebidas aleohdlicas.” Dentro de este contexto se impulsaron
de pual forma imiciativas orientadas hacia la convivencin, traducidas en la promociin de
mecanismos alternstivos de resolucion de conflictos entre ciudadanos v en el émbito de lo famalia.

Complemeniariamenic, s cmpe®d a hacer uso de la epidemiologia, enfoque analitico propio
también de la salud pablica, a fin de hacerle seguimicnts & las mueries violentas en la ciudad -- los
sitios de ooumencia, las horas, los dias, el mecanismo o tpo de arma wilizada, ctc. — para
precisamente identificar los principales factores de riesgo v definir medidas preventivas. Esto dio
pic para un process de constroccion de un sistema de miformaciin sobre viclencia v delincuencia
que se fue perfeccionando v teenificando a lo largo de los Gltimos afios.

Recuperacion del espacio urbano v seguridad ciodadana

La administracidn Pefalosa, por su parte, ke imprimed cambios importantes al manejo de la ciudad,
Su programa de gobierne lo fundamentd en un modelo de ciudad “a escala humana", orientada
hacia las personas ¥ no hacia los vehiculos automotores, en la que el acceso a entomos urbanos de
calidad s¢ convierte en una prioridad. 5i la alcaldia anterior se habia volcado sobre la cultura
ciudadana, con Pefinlosa los bogotanos verian una administracion consograda o la defensa del
espacio piblico ¥ & la recuperacidn de entormos urbanos deteriorados a fin de generar lo que
denominaron “espacios de orden”,

La centralidad de estos temas en la administracion se reflejd en la creacion en 1999 del
Departamento  Admimistrative de Defensa del Espacio Pablico (DADEPY, asi como en la

* Particular incidencia en L adopciin de este tipo de politicas tuvo la experiencia en Call, otra ciudad de
Colombia, durante el periodo del alcalde Rodrige Guerrero {1992-1994). En ésin también se promovid el
enfogue de I saled pablica parn abordar In violencia ¥ se hicieron inlervenciones tipicas de dicho enfoque
como ef control al consumo de alcobol ¥ a las armas de fuege. Al respecto ver; Guermaro 1995, 19959 v
1999,

* El DADEP fue creado en 1999 con ¢l fin de “conribuir al mejorumiento de Ia calidad de vida a iravés de
una eficar defensa del espacio piblico, una adecuadn administracidon del patrimonio mmobiliario de la cindad
y de la construceidn de una nueva cultura del espacio poblico, que garantice su uso ¥ disfrule colective ¥
astimule bn participacitn comunitana."” (htpowowe dadep.gov. cohistonia.asp)



implementacién de medidas drdsticas, que fueron muy polémicss en su momento, como la
nstalacion de bolardos en los andencs de las principales vias para evitar el estacionamiento de
vehiculos. ¥ ¢l desalojo de ventas ambulanics v casetas. A esias medidas se sumaron acciones
orientadas hacta obligar & los comerciantes a cumplir con las normas de publicidad extenor v a
disponer de las basuras en los horarios adecusdos, Sepin la Alealdia, en desarrolio de estas
medudas, se recuperaron poco mis de un milldn de metros cuadrados de espacio piblico entre 2000
v medhados de 2002 { Acero, 2003). En el caso concreto de las vemas ambulantes, mientras cn 1999
cl total de casetas renbicadas Tue de 222, en 2001 esta cifra ascendid a 952 { Acers, 20031,

Particularmente notorie de este proceso fueron las inversiones que se hicieron en la recuperacion de
grandes gjes viales ¥ de zonas de la ciudad altamente deteriomdas, la construccion de ciclonotas y
alamedas ¥, por supuesto, el micio de Transmilenio como solucién al transporte piblico que por
largos afos habia sido un tema critico en Bogotd.

En el campo de la HELm'lim:l civdadana, el modelo lllh!ll:!iidu por Pefialosa se relaciona con la toonia
de la “ventann rofa™ v ¢l principio de 1a “cero wlerancia™, los cuales se pddioptan a partir de la muy
publicitada experiencia de Mueva York durante la d.évl:ada. de los noventa {Alcaldia, 2000). Este
enfoque de politica sin duda cayd como anille al dedo para una administracidn cuye proposito
central era recuperar el espacio piblico, mediante, entre otros, mtervenciones ¢n entormos urbanos
deteriorados. Asi, resultan embleméticas las recuperaciones que s¢ hicieron desde 1998 de ciemas
ronas de la crudnd criticas por su deferioro tanto fisico como social.  También son importantes
dentro de este contexin, las medidas orentadas hacia el fortalecimiento de la capacidad de controlar
el delito ¥ de sancionar infractores, expresadas én ¢l incremento sustancial de las inversiones para
dotar a In policia metropolitana, asi como para crear nuevos espacios de retencion ¥ mejorar los
exiztentes en la ciudad.

A pstas intervencionses se les suma Mision Bogotd, programa bandera del alcalde Pefialosa en el
campo de la seguridad ciudzadana v 2 convivencia, Este programa, se inspird precicaments en la
teoria de las “ventanes rotas” y se disefit con el propdsite de integrar o la cormumidad en acciones de
recuperacidn del orden social ¥ fisico en sitios de la ciudad donde se conjugan problemas de
convivencia y de utilizacion inadecuady del espacio pablico, con una alta percepeiin de insepundad
por parte de la poblaciin,

' Esta tearia, propuesta por Jos criminGlogos estadounidenses Wilson v Kelling hace dos décadas, pone de
relieve ¢l impacte del desorden social y del entomo en Ins percepoiones v condiciones de segurdad de las
comunidedes, 5S¢ plantes que | presencia de cieras caracieristicas del entomsd fisico v social, pgrupadas bajo
el wrmino devorden —como basurs en los colles, sitios abandonados, vandalmmoe, rifiss v escindnlos
callejeros v presencia de chertas personas como bandas de sdolescentes en las csquinas, prostifutas e
mdigentes- emiten seftales de decaimiento del orden comupitanio que encienden los temores de Jos habitantes.
Segum estn teorin, los &mbitos con tales carsctenisticas son propicios parn el crimen ¥ generan un efecio en
cadens, que mmplica un escalamiento de ks modalidades delictivas partiendo de ofensas menores hasta Negar
8 sifLACHONES MAS praves. Ver: Wikon y Eelling 1982, Skogan 1990, Kelling y Coles 1996,

' il principio de In “cero tolerancia® fue el desarrolio que se be dio a In teorin de las “venlanas rotas™ en la
citdad de Nueva York durante In década de Jos noventa. Se fundameniz en el volcamiento del control
policivo hacia las mfracciones menores con mirns o prevenir la comisidn de delitos més graves.



IV, PRINCIPALES MEDIDAS EN SEGURIDAD CIUDADANA ¥ CONVIVESCIA DESDE {995

Las principales politicas de seguridad ciudadana ejecutadas en Bogotd desde 1995 s¢ disefaron
sobfe los enfoques explicados de la cultura cisdadana v de la defensa del espacio piblico,  El
desarme cindadano, la regulacion del consumo de aleohol, y las mtervenciones de recuperacidn del
espacio plblico en sitios crugos, han sido las medidas mas representativas de las tres dltimas
administraciones para reducir el crimen v la violencia en Bogoti. Ademis de estas medidas,
Mockus y Pefialosa desplegaron importantes esfucrzos en cuatro aspectos fundamentales, bos cuales
tambicn se desamollaran en este capimlo: el foralecimiento de la capacidad de controlar ¢l delito ¥
de sancionar infractores a ravés de apovos 3 las funciones de policia v de justicia, programas de
prevenciin de ln violencia intrafamiliar, la promocion de mecanismos de resolucion allemativa de
conflictos ¥ 1a crescion de espacios mstitucionales en la administracidn distrital para el manejo de
las politicas de seguridad y convivencia.

El desarme v ¢l control al consumo de alendinl

El diagnostico preliminar que surge a mediodos de los noventa del andlisis epidemiolégico al
comportamiento de las muoeres violentas en la cudad, e mdico a fo alcaldia la pertinencia de
acloptar medidas de control a las armas de fuego v al consumo de alcohol: la mayoria de la mueries
wiolentas en Bogota ovurrian en horas de la noche y bucna parte de és1as tendian a concentrarse 10s
fines de semana, cerca de la mitad de las victimas muertas en accidentes de transito registraban alios
niveles de alcohol en la sangre, una tercera parte de personas asesinadas con armas de fuego en la
ciudad regstrban altos niveles de alcobol en la sangre v mis del 70% de los homicidios se
comeciian con armas de fuego (Accre et al., 1998). Asi, desde 1995 ln administracion Mockus
impulso coma parte fundamental de su estrategia de seguridad ciudadana, un Plan de Desarme
orientado hacia controlar las armas de foego tanto ilegales como legales en la ciudad.  Dentro de
esle prophsito, una de las medidas mis discutidas en su momento fue 1o restriccion al porte de
armas los fines de semamas v festivos.” Paralclamenie, se adepié una politica de control al consumo
de alcohol cuya medida principal, conocida como la Ley Zamahoria o fa Hora Zanahoria, consistio
en limitar ¢l horano de venta de bebidas alcobdlicas en la ciudad @ la 1:00 am,""

Estac medidas de orden administrativo, fueron acompafiadas por campafias de corte pedagégico v
de estrategias de policia. En el caso de las armas de fuego, se realizaron vanas jornadas de desarme
voluntanio durante lns dos administraciones de Mockus. La primera de éetas, denominada “Regalos
por Armas™ pues invitaba a los cindadanos a entregar sus armas a cambio de bonos para regalos, se
realizo durante la pavidad de 1996 con el apoyvo de la lglesia v de diversas empresas del sector
privado. Con ella se inaugurd una nueva forma de comvocar al pablico alrededor del desarme
ciudadano, Para 2001, mediante las campafias de desarme, los bogotanos habian entregado cerca de
6. 500 anmas 1as cuales Mnalmente fueron fundidas {Acero, 2003} Junto al desarme voluntario ¥ en
virtud del proposite de controlar las armas de fuego, tanto las legales a trovés de la medida de
restriccion al porte los fines de semana, como las ilegales, se incrementaron los operativos de
requisas par parte de la policia.  Esto implicd un aumento considerable de los decomisos de tales

* Si bien la restriccidn sl porle de armas de fuego va se habin utilizado en afos anseriores, 5330 hasia 1995 es
temstdo por la Administrackin Distrital come clemento miegral dentme de ks inicabvas cales de segundad
ciudadama. Por ejemplo, durante 1954 se restringié el ponte de armas de fuego bos fines de semana v los
festivis en Bogotd en desarrolls de las muevas normas de control o la tenencia y ol porte de estas anmas,
sxloptadzs en 1993 a nivel nacional por pare del Mimisterio de Defensa Nacional,

" Esta medida tiene como antecedente en I cindad ¢l toque de queda pars menores v la peohibicidn de vents
de licor 8 menores implementados en 1994 durants In alealdin de Jaime Castro, mediante norms que prohibid
la presencin de menores de edad despods de la medianoche en hegares pithlicos, su ingreso a esieblecimientos
pablicos mocturmes i la werta hebidas nkeohlicas 8 menores de edad,
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armas al pasar de menos de 6 mal incautaciones en 1995 a casi 16 mil en 2003 {Grifica 9 — ver
anexnj,

En la prictica, la restriccidn al porte de armas Jos fines de semana v festivos, ulilizeda por Mockus
y Pefinlosa en sus esfuerzos de prevencién de la vielencia, se hizo de manera intermitente, "’ S 5L
reglamentacion depende del Ejército Macional, entidad que en Colombia tiene 1a potestad sobre Jos
permizas de tenencin v porie de armas de fuego. Asi. pese a que los alealdes csian legalmente
facultados para solicitar el comtrol de dichas ammas, |a decision sobre Lo restriceion depende de la
brigada en la respectiva jurisdiccion, En el caso de Bogotd, tanto Mockus como Pefialosa, tavieron
que enfrentar a negativa que en varias ocasiones les dio la brigada a su soliciiud para adoptar la
medida de manera permanente. por considerar que con ella se mermaban las posibilidades de
defensa de lo llamada “gente de bien”™.

Amnte tal limitante el alcalde Mockus, dentre de su concepeidn pedagogica de gobierno, adelanto fas
campafias mencionadas anteriormente v, en su segonds adminisiracion, canalind su propuesta de
desarme ciudadano a través del Programa La Vida es Sagrada, En esie caso ¢l objetivo del desarme
sc ligd al proposito de lograr una reflexion y sensibilizacion acerca del valor de 1a vida en paricular
entre los jovenes bogotanos. A partir de este programa sc realizaron miltiples encuentros,
compromisos de paz v jomadas de desarme gue involucraron comunidades de diversa indole a

nivel local, (Acero, 2003),

En el caso del control al consumo de alcohol, ademds del despliegue de importanies operativos
policiales para verificar el cumplimiento de la norma por parte de bos establecimicntos nocturmos de
Iz crudad, también se hicicron importantes campafas educativas durante la primera adminisiracion
de Mockus, Entre éstas s destacan, por un lado, la denominada Cétedra del Alcohol “Saber antes
de beber” gue z¢ desarrolld eptre 1997 v 1998 ¥ convocd a mas de 3.500 jovenes de 10 v 11 en

sesenta ¥ ocho colegios de la ciudad, con el fin de crear congiencs acerca del uso responsable del
alcohol.

Por otro lado, s¢ realizo una campafia en medios de comunicacion masiva con el lema de “Entregue
las llaves”, en la cual la alcaldia junto con oz ministerios de Transporte v Salud, buscaban oricntar
a los ciudadanos para que cuando bebieran entrégaran las llaves a alguien que éstuviera sobrio para
quc mancjara, y asi no pusieran en peligro su propia vida v la de Jos demds. Esta altima campadia
estuvo acompathada también de una medida administrativa adicional adoptada a prncipios de 1997,
con la cual se incrementaron las sanciones a quienes se les encontrara conduciendo bajo efectos del
alcohol con lo suspensiom de la licencia de conduccidn por seis meses, asi como con la
immovilizacion de su vehiculo v s armesto por 24 horas, Sepan mformacion de la alealdia, durante
el primer afo de aplicacidn de esta norma cerca de 700 conductores fueron sancionados y se
inmovilizaron un nimero igual de vehiculos.

Aunque la sdministracion Pefialosa mantuvo la hora zanahoria come parte de sus iniciativas. de
seguridad  ciwdodana, se empezd & cuestionar su pertinencia dada la constante v significativa
disminuicion & mueries violentas en la capital. Asd, a primcipios de 19938, la alcaldia amplic el
horario de venta de aleohol hasta las 2 a.m. Pero este horario sdlo se mantuvo por dos meses va que
coincidid con un aparente aumento de las muenes violentas en la ciudad, lo que llevo a la
administracion Pefialosa a restablecer a restriccion a pamir de la 1 am, A mediados de 2002,

" Esta restriccidn estuvo vigente por varios periodos. Priméro par un afio entre abril de 1995 v abril de 1996,
luizgo en el mes de diciembre de 1996, complementando bas jomadas de desapmee volunlario, Poasleriormente
52 aprobk poT seis meses eolre enero ¥ junic de 1998, asi como por ires meses entre seplienmbne ¥ noviambre
de 199% v finalmente por siete meses entre diciembre de 1999 ¥ junio ce 2000,

11



apoyvado en la disminucion sostenida de fos muertes violentas en ba capital ¥ en la creencin de que
clle responde en gran pame 2 que los bogotanos ban apremdido @ consumic licor de forma
responsable, el alcalde Mockus cambia temporalmente |a hora zanahoria por la que denomind la
howea optimista, con lo que se amplid el horario de venta de aleohol a las 3 am.. Seis meses después
de ensavar con la hor optimista v con un balance positivo en cuanto o muertes violentas, la alcaldia
adopto de mancra permanente este nuevio horario para la venta de bebidas aleohdlicas en Bogotd

Acclones para recuperar enfornos urbanos deteriorados

Entre las imtervenciones iniciadas duranie la administracidn Pefalosa para construir ciudad
sohresalen aquellas orientadas hecia la recuperacion de ejes viales importantes de la ciudad v de
entomos urbanos deteriorados. Dentro de las primeras se destaca |a reconstruccion de la Avenida
I3, eje comercial y una de las principales vias del norte de la ciudad, v de la Avenida Jiménez, una
de las vias prncipales del centro historien de la emadad. En ambos casos se amplio
considernblemente el espacio destinado a bos peatones a la vez que se redujo aguel destinado & los
vehiculos, Asi, en la Avenida 13, los modificaciones mis importantes mcluyeron lo prohibicion del
cstacionamicnte de vehiculos en los andenes, b amphacion de estos gliimos v la eliminacidn de
ventas ambulantes v kioskos de ventas callgjeras.  Entre anto, la recupcracidn de la Avenida
Jirénez incluyd la reconstruccidn v redisefto de la via, asi como s restriccion de la circulacion de
vehiculos en gran parte de ella. Esta miciativa ademas hacia parte del propdsito de recuperacion del
centro historico, una de las zonas de la cndad con mayor circulacson de personas ¥ fecuentemente
asociada con altos indices de delincuencia y numencsas situaciones de peligro ¢ inseguridad.

También es de destacar la intervencidn realizada en la Avemda Caracas, uno de bos ejes viales mis
importantes de la ciudad que la araviess de porte a sur v de sur a norte,  Esta avenida,
tradicionalmente considerada por los bogotanos como una de las mas peligrosas de la cindad dado
el alie indice de atracos a personas (Mifo et al., 1998}, fue reconstruida en su totalidad como una de
Las rutas principales de Transmilenic,

Por otro lado, entre los intervenciones en sitios particularmente deteriorados sobresalen las
realizadas a trawvds del Programa de Renovacion Urbaps desde 1998 en San Victoring v El
Cartucho. En el primero, uno de Jos Jugares de mayvor concentracion de vendedores informales de
ln ciudad, donde abundaba ¢l comercio de lo legal v lo ilegal, se constrayé una gran plazoleta
publica v se adecuaron edificaciones aledafias para reabicar a los comerciantes.

El Cartuche, por su parte, ers reconocido como el sitio mas violento de |a ciudad. "~ Era una zona
que presentaba un critico cuadro de deterioro social, caracterizado por la concentracidn de personas
dedicadas al acopio de matenial reciclable, de habitantes de 1a calle, de drogadictos v de estructuras
criminabes  involucradas en diversas  actividades  delictivas, en particuler, el expendio v
comercializaciin de drogas ilicitas y ¢l mercado negro de armas de fuego v de mercancias robadas.
Ezta situacion se reflepaba ademis, en ¢l gran deterioro fisico de la zona, cspecialmente nodorno por
el mal estado de sus edificaciones v ¢l exceso de basuras v escombros en las calles.

En £l caso de El Cartucho, cuya intervencidn se incid 3 Gnales de la administracion Peflalosa v sc
continud durante ko segunda administracion Mockus sin ain haberse concluido, se decidid demoler
la totalidad de la zona para construir un parque de cerca de 20 hectaress v realizar mtervenciones de
renovacion urbana en les barrios que lo rodean, A la wez, se emprendieron esirategias desde

" Esta zrma era ln més critica de Bogold en materia de concentracidn de homicidios. Asi por efemplo, entre
1957 y 19499 presentd unn sn promedio de homicidices foera de toda proposcién — 40 mil homicidios por 100
mil habitantes {segin la s por cada | 00,00 personas) (Echandiz 26007,
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distintos frentes institucionales para responder a la critica sitvacion secial del sitio.  Estas
mcluyeron por un lado, el traslado de los negocios de acopio v comercializecion de matersal
reciciable gue operaban @n la zona v un plan de gestion social que favorecio Lo formmulacion e
implementacian de uns sere de provectos inlernstiiucionales a raves de [os cuakes se logrd atender
¥ reubicar 8 mis de 14 mil personas (Acero- 2003, 971 Por oire lado, se realizaron acciones
policivas onentadas a desaricular estraciuras criminales cnguistadas en la zoma sobse las cuales no
existe mayor documentacion,

Frograma Misidn Bogotd

En su formulacién inicial este programa pretendia generar espacios de convivencia alrededor de la
sepuridad ciudadann v trabajar sobre factores que pencran una alta sensacion de insegundad
mediante acciones conjuntas de las instituciones distritales, la polivia ¥ la comunidad, Se ided en
torno @ tres dreas de trabajo: programas de policia ¥ vigilancia comunitaria, generacion de espacios
de orden ¥ programas de convivencia (Alcaldia, 1998),

Las accrones mas representativas en la pnimena irea de trabajo de Mision Bogotd venen gue ver con
el apove al programa de frentes locales de segunidad, Esios frentes que venian siends impulsados
desde 1996 por la policia metropolitana, son organizaciones comunitanas a través de las cuales se
infegra @ vecings por cuadras o sectores de barmios en redes de apovo civico-policiales, pam vigilar
el entome inmedialo ¥ peaccionar anle silusciones andmalas o sospechosas en coordinacion con la
policia del drea.”” Mediante cste impulso de la alealdia ¥ con el dado por la propia policia a ravés
de ln pwesta en marcha de su programa de policia comunitaria en 1999 estos frentes tuvieron un
crecimisnie imporante en Bopotd. Mientras que entre 1966 v 1998 se crearon alrededor de 2,000
[reotes en toda la ciwdad, en el periodo substpuiente (1999-2001) s organizaron mas de 3,000
adicionales v para 2003 habia alrededor de 6,600 frentes conformados en Bogotd, "

En el drea de generacion de espacios de orden sobresalen las intervenciones para recuperar las
eomas de alta percepeion de inseguridad cinabizando recursos distritales pam acciones en el espacio
piblico, v divulgando las normas basicas de comvivencia contenidas en ¢l codigo de policia de la
cindad. Sc destaca aqui ln intervencion en el centro de [a ciwdad que esmve scompafian por las
grandes obras de recuperacion urbana de la sdministracidn Pefalosa en ¢l mismo secior. En cste
caso 52 cred la fNgum de guias civicos que son contratados temporaimente por Mision Bogotd para
desarrollar labores de regulacion ciudadana en mmenss como trnsto, segundad, convivencia
ciudadana, organizacion comunitaria y reciclaje de hasuras.”  La segunda administracidn de
Mockus mantuve esta figura pero se le amplio las funciones de regulacion ciudadana a
Transmilenio, las zonas universitanas, los eventos anisticos, recreativos ¥ deportivos del distrito v
las zonas de rdpida recuperncidn (Saenz, 2003},

" Estog frentes funcionan bajo ks Heeas de los programas Neighhorhood Warch ampliamente difusdidos en
Caran Bresafin y los Estados Unidos,

" Dalos suministrados por la Policia Metropalitana dc Bogotd.

1% £] guia civico & considerado dentra de Miskin Bogeld come el principal agente social y educador del
prograra. Su funcion es mvidar 8 Jos ciudadanes a la auteerepulacion v &) scatamiento voluniano de normas
hasicas de convivencia, con el fin de contribuir 8 meporar ks pereepeidn de sepuridad en la civdad. Ademis es

un promobes de comportamesntos seguros en e espacio piblice.  Pars mis informacion sobie eebe programa ver
himp: Cweww masionbogota.gov oo

13



Finalmente, enire las acciones del componente de convivencia del programa, las mes significativas
han sido las de apoyo a [a poblaciin en nesgo, Asi, a través de la figura de los puias civicos entre
1999y 2002 se ofrecicron opciones de cmples & 3.995 personas ¢ome jovenes, recicladores,
trabajadoras sexuales, habitantes de la calle, desplazados de la violencia v cabezas de familia
desempleadas. (Saenz, 2003) También sc encuentran las acciones encaminadas a la apropiacion de
la ciudad por parte de los bogotanos come el caso de las Tomas de Miedo, llevadas a cabo desde
1999 con ¢l fin de acercar a los ciudadanos a lugares de la capital que con frecuencia eran
percibidos como peligrose ¢ insegures. Asi, la adminitracion distrital organize conciertos de
bandas locales v especticulos pablicos para congregar personas que de otra forma no visitarfan
estos los lugares de la ciudad. Finalmente, cabs mencionar dentro de esta drea las acciones
oriemdadas a prevenir ¥ reducir scios violentos que mvolucren a jovenes como el caso del trabajo
adelantado por Mision Bogotd con los povenes hinchas de los dos equipos de filthol de la ciudad,
tendientes a controlar tante los enfremtamientos entre loe hinchas como los comportamicntos
violentos ¥ peligrosos en el estadio de fatbal,

Mayores recursos para n policia ¥ seguimicnto de su actividad

El fortalecimiento de la Policia Metropolitana desde mediados de los noventa tiene que ver con
iniciatvas tanto de la propia imstiucidn & nivel nacional, como con el interds de las
administraciones de Mockus y Pefialosa por lograr una mayor eficacia policial. En este sentido hay
que tener en coenty gque ¢l mejoramiento ¢n la gestion de la policia en la ciudad, mencionado
anteriormente, se enmarca dentro del proveso de reforma y modemizacidn de ln Policia Macional
iniciade a principios de los noventa. Un aspecto central de este proceso fue precisamente el
impulso desde mediados de los noventa de un nuevo modelo de gestian institucional dentro del cual
s¢ adoptd un Plan Estratégico que meluia metas operativas. Asi, se empezaron a evaluar anualmente
a los depantamentos de policia de wdo el pais, entre estos a la Metropolitana de Bogota, sobre la
base de indicadores comoe por ejemplo, la reduccion del 10% en los delitos de impacto social, la
mqu:m:iim de vehiculos hurtados, el decomiso de armas v la capura de personas requeridas por la
justicia.

Para el caso especifico de Bogotd, esta evaluacidn de resultados de la Policia Metropolitana desde «]
nivel nacional, estuvo acompafiada de una nueva modalidad de seguimiento a los indicadores de
enmen, en particular del homicidio, en la ciudad adopiads desde la primera alcaldia de Mockus.
Haciendo uso del enfoque epidemiolégico, la administracidn  distrital empezd a  seguir
sistemdticamente las muertes violentas en la ciuded ¥ a perfeccionar instrumenios jnstitucionales
para disetiar medidas ¥ evaluar resultades con base en informacién més confiable. A partir de este
esfuerzo, que serd explicado con mayor detalle en ¢l aparie sobre reforma institucionsl de este
capitulo, fue posible que la alcaldia cjerciera un mayor liderazgo en los temas de seguridad en la
ciudad v en particular fremte a la labor de la policia.

El gjercicio de dicho liderazgoe por parte de la alcaldia también se tradujo en un sumento =in
precedentes, ni en Bogotd ni en ¢l resto de ciudades del pais, de las inversiones de la capital en la
policia, Asi, en la dltima década la inversitn del distrito en la policia metropolitans se triplicd en
términes reales al pasar de poco menos de 16 millones de ddlares & mdz de 46 millones en su
periodo pice que correspondic a la sdministracion de Pefialosa (Gratfica 11 - ver anexo).

" Vale notar que ¢l caso de la reforma a b policis de Nueva York sirvio de ejemplo parn e establecimiento
de este tipe de melas, Alli por gjemplo, se wlilizé ls neeta del 10% de reduccaim en 2l cramen come medweador
de la gestiin de las estaciones de policia desplegadas en la ciudad,
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El 86% de la inversion destinada a la policia gjecutada entre 1995 v 2003 sz utilizo en lo renovacion
v oampliseion del parque sutomaotor, s modemizacion del sizema de comumicaciones para la
recepeiin de llamadas ciudadanas v el despacho de patrullas v, Goalmente, ¢n el mejoramiento de Ta
infracstruciura de la policia metropolitana, en particular, a la consirucciém ¥ adecuacion de
pstaciones y centros de atencidn inmediata (CAI.'"  Estas inversiones cubrieron necesidades
hasicas de In policia en la cindad v be permitieron meporar su movilidad v su capacidad de respuesta
o los requermmientos ciudadamos,  Asi por ejemplo, se redujo considerablemente el tempo de
respuesia a las [lamadas al pasar de 20 a 5 minutos {Accro, 2003).

Los recursos restamies (14%) se invirticrom en aspectos como adguisicion de egquipos para
michpenci ¢ mveshigscion cromimal; adecuscion logistics ¢ informiiica para megorar ¢] enlace entre
las estaciones, las unidades mdviles v odmas imstituciones del distriio; plases de vivienda para
policias que presten un servicio destacado en el disirite ¥ programas de capacitacion. Entre 1996 v
2003 cerca de 13 mil policias de diversos rangos participaron en estos programas de capacitacidn en
los cuales se abordaron emes de derecho (derecho de policia, derechos humanos v dereche
internacional humanitario), de conceptos v estrategias de seguridad v convivencia ciudadana, de
policia comunitaria (relaciones con la comunidad), de policia judicial (mavejo de la cscena del
delito ¢ investigacidn crirninal), de abuso sexual conira menores, de pedagogia ¥ metodologia de
educacion de adultos, v de sspectos para mejorar In gestion administrativa {gestion gerencial v
poblica, estandanzacidn de procedimientos, informitica e mglés),

Este foralecimiento de la policis metropolitana v el seguimiento o su gestiém propiciado por Las
tltimas administraciones de la ciuded, estuve acompafisdo por imictativas orginadas en la policia
desde mediados de los noventa gue buscaban el acercamiento de fos ciudadanos v la policia, asi
como de las comunidades al tema de la segunidad. En este comexto se destacan programas como el
de frentes locales de seguridad, ¢l de policia comunitaria v el de Zonas Seguras, en los cuales se
vincularon tanto 1a alealdia come 2] sector privado.

Los frentes locales de seguridad, como se explicd anteriormente se originaron como iniciativa de la
policia metropolitana desde 1996 v crecicron considerablemente en los Gltimes aftos. Actualmente
representon el esfuereo mas consolidado de movilizackon comunitaria por parte de la policia, en amas
de fortalecer los lnzos de solidondad ¢ merementar ¢l compromizo de la poblocion con su propia
sepuricad,

El programa de policia comunitaria, por su parte, fue lanzado con gran entusiasmo en 1999 por la
palicia metropolitina con ¢l apove de la Ciamars de Comercio de Bogotd.  Este se disenio bajo la
flosofia que intermacionalmente ba hecho carrera en esta modalidad policial v en particular, se wvo
en cuenta la experiencia de la policla de proximidad cspafiola. De este modo se planted come on
servicio distinto al que tradicionalmente ka presiado la policia en el drea de vigilancia {patrualiaje]),
el cual s¢ caracteriza por abordar la criminalidad de manera reactiva ¥ represiva. En contraposicion,
la modalidad comunitaria propuesta hacin hincapid en un enfoque preventivo ¥ proactive para
enfrentar los problemas de seguridad ciudadana, basado en un trabajo de equipe entre la policia, la
comunidad, v otras awtoridades v organizaciones locales (Serna, 19999,

Este programa, sungue incorpord como pars sus estrvegias los frentes bocales de seguridad que
segun s menciond han fenide una evelucidn importante en la ciudad, oo logrd desarrollarse

" Los CAI son pequefios puestos de policia ubicados en distintos puntos de la ciudad a través de los cuales se
busca una muyor descentralizacion del servicio de vigilancia en In ciudad, en panicular de I aiencion n
llemaslas de los ciodadanog.
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plenamenie. ' Asi, se ha matitenide con un mimero reducido de personal {mil efectivos) que opera
de manera poco articulada con los demds servicios de policia.  En tedo caso resulta significative el
ilio nivel de aceptacion de que goza la modalidad de policin comunitaria en Bogotd, al menos segim
se iided durante su primer afio de funcionamiento mediante encuesia realizadn en los sitios de In
ciudad donde se ubicd micizlmente le servicio. Este estudio muestra que la policia comunitaria
gozaba de amplia aceptacion enire la poblacion entrevistada pues, ¢l %6.4% la considend como una
alternativa eficaz para reducir los delitos v mejorar la convivencia

Finalmente, ¢] programa de Zonas Seguras se inicid en 2000 con €l apoyo de I admimistracion
distrital y de la Camara de Comercio de Bogoti. Se planted como un usevo modelo de gestion de
seguridad del espacio pablico, ofemado bacia fomentar los vinculos de solidaridad v confianea
enire cindadanos y autoridades, asi como hacia elevar ln sensacién de seguridad de la poblacidn en
sitios especificos de la ciudad seleccionados por su pran actividad (comercial, educstiva o
recreativa) ¥ por la alia circulacion de poblacién.” En desarrollo de este programa se han
imgplantade zonas sepuras en 12 cuadrantes de la cindad con las carscteristicas mencionadss. En
cada una de ellas, se aumentd |n presencia de efectivos de la policia motorizados v s¢ montd una
unidad movil para atender denuncias de los cindadanos. Para gestionar el programa en cada zona se
organizd un Comité Local, conformado por representantes de la Alcaldia Local, de la Policia
Metropolitana, de ln Camara de Comercio de Bogotd, asi como de las asociaciones civicas v de Jos
empresarios de b zona,

Ampliaciin de los espacios de retencion ¥ fortalecimiento de ka investigaclin eriminal

Dentro de la concepeitn de la “cero tolerancia™ adoptada por Pefalosa, se¢ concentraron esfuerzos
en ampliar ¢considerablemente la capacidad de la ciudad para retener ¥ recluir en condiciones dignas
& contraveniores ¥ @ mfractores que cometen delitos menores. Bogotd, al igual que ¢l resto del pais
presentaba hasta hace poco una critica situacion en materia de instalaciones para recluir infractoses
de la ley penal ¥ contraventores, Las existentes eran absolutamente indignas, inadecuadas e
insuficientes. Tanto la Carcel Distrital, como los espacios de relencidn temporal de las estaciones
de policia en la civdad permanecian hacinados. Ademds, en la mayoria de las oportunidades las
personas que cometian delitos menores ¥ contravenciones debian ser dejadas en libenad por fala de
CSPACEO, Micniras que quienes comelian infracciones mayores y eran aprehendidos en flagrancia
debian esperar varias semanas para que se les resolviers su situacion juridica. Esta situacion que sc
midfuve por muchos afios, como era de esperar, desalentaba [ accidn de lo policia en cusnto a la
captura de delmcuentes v en especial, infractores que competen faltas menores.

Frente a esta situacion, ¢l gobiemo distrital realizé una gran inversién de mis de 11 millones de
dilares entre 1998 y 2002, para la readecuacién de la Carcel Distrital, asi como para la construccidn
de una Unidad Permanente de Justicia (UPT). La Cércel Distrital, que es el sitio de reclusion para
personas sindicadas v condenadas tanto por delitos menores, como por conIravenciones cuyva péna
es inferior a 24 meses, se reconstruyd totalmente con lo cual se multiplicd por dos su capacidad -
se pasd de tener 430 cupos a 1028, Pese a que este mimero dista ain de cubrir ¢l total de personas
detenidas en Ia cindad, este aumento de cupos complementa el incremento en la eficiencia policial
en materia de capturar personas requeridas pos la justicia,

La UF). por su pane, se puso én funcionamiento a principios de 1999 como centro de relencidn
transitoria - maximo 36 horas-, al ¢ual son conducidas las personas capturadas en flagrancia

"* Sobre el origen v desarrollo de este progrima ver Llorente {2004).
" Aligual que en el caso de la policia comunitara, este programa se inspirt en In estrotegia de “equipos de
burrio” desarroliado par la policia de proximidad en Espais.
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mientras s¢ les define su sitwacion juridica, asi come los infractores de normas admanistrativas —
basicamente los codigos de policin vy de transito. Para lograr ung mayor  coordinagsm
iennstitucional v una splicacion mis pronta de la justicia, esta umcked esid conformada por
funcionarios del distrito, la fiscalia, medicina legal v la policia v opera 24 horas al dia los sicic dias
de la semanma.  Asi, por cjemplo, s¢ ha reducido a dos dias el periodo en ¢l cual se le define su
situacidn o los aprehendidos en flagrancia, trdmite que anteriomments demoraba vanas semanas
{Acero 2003; 110), En sus primeros dos afnos de funcionamiento (1999 a 2001}, la UPT permitid ka
retencién de mds de 142 mil contraventores de normas administrativas, que antes no poedrian haber
sido sancronsdos por la corencin de un espacio como el de la umdad (Ibid). A una importante
porcidn de estos infractores se les decomisaron armas de fuego v cortopunzantes v, de igual forma,
s¢ logrd poner a drdenes de la justicia a mas de 20 mil personas que eran requeridas por distintos
delitos {1bid.),

Por dltimo, deotro de la misma linea de mejorar la capacidad de sancién del Estado, lacia finales
del sepundo periodo de Mockus, se emperaron a orentar recursos de la ciodad hacia el
fortalecimients de la mvestigaciom criminal, uno de los aspectos mas enticos de le sdministracion
de qusticia penal colombiana v, en buena medida, fuente importante de la impunidad en el pais, Az,
en 2002 se inicid la capacitacidn de funcionarios de las disuntas entidades gue ejercen dichas
lahores en Bogotid — Fiscalia General de la Wacion, Depariamento Admimistrative de Seguridad
(DAS), Instituto MNecional de Medicina Legal v SN de la Polcia Metropolitana- ¥ se propicid [a
estandanizacion de sus procedimientos en el manejo de la escena del crimen. De igual forma, se
integrd con cstas instituciones v kg alealdiz, un Comité de Politica Crimiinal para discfiar de manera
mtermstitucional las estrategias en la materia que se aplicarion en ¢l distnio,

Frevencidn de la violencia intrafamiliar v del malirato infantil

La prevencidon de la violencia mtrafamiliar ocupd un fugar especial dentro del marce de las acciones
preventivas de las dltimas administraciones distritales. Dentro de este contexto se realizaron, en
primer lugar, campaias de concientizacion entre las que se destacan las jomadas de vacunacién
contra el maltrate infantil. Estas jomadas se realizaron en dos oportunidades cn 1996 durante la
primera alcaldia de Mockus con el apovo de la Asociaciim para la Prevencidn del Malirato Infantil.
En estas jornadas se utilizaron diversos mecanismos simbdlicos para que los maltratados expresaran
=us senfimicntos hacia sus abusadores v para penerar esperanza v solidaridad entre las victimas,
Pese o que la patiicipacion en esias jomadas fue masiva — en otal asistieron mis de 39 mil personas
de las cuales el 37% eran adulios- v que se logrd identificar 4 mil cases de malivato que fueron
referidos a alpin tipo de tratamiento, €] comité organizsdor conchryd que el impacto de esta
intervencion no fue mds alld de seosibilizar o la cludadania acerca de la problematica del maltrato
infantl (citade por Klevens, 1998), Precisamente, anle la panticipacidn masiva en las jomadas, fue
insuficienie la capacidad para atender adecuadamente casos que requerian algin tipe de
intervencion, por o cual se recomendd gue en el future se hicieran intervenciones similares pero a
menor escala (1bid.)

En esie campo, el esquema que mis prospert v al cual se le dic la mayor priorided durante las
alcaldins de Mockus ¥ Pefialosa fue al de las llamadas comisarias de familia, Las primeras
comisarias fueron mstaladas en Bogotd en 1991 como una contmbucidn al Sistema Macional de
Bienestar Familiar, buscando la generacidn de espacios de onentacidn a la familia para la resolucin
de conflictos ¥ la prevencion de la violencia intrafamiliar v del malirato infantil. Con el fin de
abordar la problemitica de manera integral, las comisarias cuentan con un equipe interdisciplinano
ittegrado por un sbogade, un psicdlogo, wn médico v un trabajador social ¥ el tipo de mecanizmos
que utilizan son la conciliacidn, las medidas de proteccion y la psicoterapia.
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Desde 1959 s inviricron importanies recursos con el fin de ampliar ¥ mejorer of servicio de las
conmpsanias,  Asl, entre 1996 v 2002 se desunaron cerca de 4 millones de dilares para la
construccion v detacién de nuevas comisarias con lo cual se logrd pasar de 5 a 20 en igual nimero
de locabdades de ln ciudad, asi como capacitar al personal que labora en ellas.  Con ello
pricticamente s¢ triplicd el nomere de casos atendidos en el mismo periode al paser de 12.736 en
(994 5 36,149 en 2002 {Alealdia, 2003}

Complementando sus funciones de atenciin de casos, las comisarizs han realizado uns labor
pedagdpica entre las comunidades donde funcionan, destacandose la formacion de mubiplicadores
en deteccion v atencidn de violencia intrafamiliar v malirato infandil v en mélodos aliernanivos de
resolucion de conflictos. Entre 1996 v 2002 sc capacitaron a través de esie servicio de las
comisarias a mas de 1.500 docentes de 1o ciudad.

Mecanismos alternativos para la resoluciin de conflictos

En consonancia con el énfasis puesio desde la primera adminestracion de Mockus en la observancia
de normas badsicas de comvivencia y @n el matamento preventive de fendmenos que afiecian la
seguridad ciudadana, sc desamrollaron iniciativas para promover la wiilizacidn de mecanismos
altiermativos, como la medicacién v la conciliacion, para la resoluciin de conflictos cotsdianes ¥
menrores entre cludodanes, Asi, entre 1995 v 2003 so imvirtieron cerca de 12 millones de dolares en
des tpos de entidades para promover la resolusidn allemativa de conflicres; unidades de mediacion
v conciliaciin ¢ inspecciones de policia.

Las umdades de mediacion v concilizcion se concibizron come espacios para solucionar conflictos
cotidianos que se presentan en las comunidades a travéds de |2 conciliackon en equidad. Entre 1996 v
1998 s montaron 12 unidades en igual nimero de localidades. Estas han atendide casi 100 mal
cases enire 1999 v 2002, la mitad de los cuales tienen gue ver con ‘problemas de arrendamiénio,
segindos por contratos civibes v conflictos intrafumaliares ¥ entre vecines [Acens, 2003 ).

Las mspecciones de policia, por su pane. son entidades de la administracion muanicipal gue
trachicionalmente han atendido los asuntos en matenin de policis administrativa. Estas empezaron a
ser reformadas desde la primera alcaldin de Mockus con el obgeto de que brinden un servicio mas
cliciente ¥ s¢ convierian también en espacios de conciliacién de conflicios. Para el efecto se
dedicaron imporiantes recursos desde 1995, destinados al arreglo de las instalociones de las 63
inspecciones existentes e ks distmtas localidades de In ciudad, asi comb en capacitacidn en emas
de convivencia ¥ concilizcidn a los funcionanos de estus entidades

Transformaciones institucionakes e inversiones en seguridad ciudadana

El desartollo de las politicas ¥ medidas de segunidad ciudadana en Bogotd explicadas en este
capifule, habria sido imposible si no se hubicsen adelantado reformas orientadas hocta o
institucionalizacion del manejo de estos temas dentro del gobierno local. En este sentide se créaron
nuevis instancias como la Subsecretans de Sepuridod ¥ Convivensia para administrar los planes. v
proyecios, a la wver que se utilizaren de manera sistemdtica instancias de coordinacidn
interinstitucional como los consejos de seguridad o el comird de vigilancia epidemioldgica. Con ello
s dold a lap administracion distrital de capacidad mstitucional pars mangjar eios asuntos en la
ciudad ¥ gestionar la ejecucion de importantes inversiones en la materia,
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Tnstivncionalizacide del moneje de la seguridod cindadana

La instucionalizscon del manepo de las polibcas de seguridad ciudadana por parte del gobicmo
distrital, estd anclado, por un lado, en la organizacién de entes dentro de la alcaldin responsables
exclusivos de dichas politicas. Drentro de este contexto s destaca la creacion de la Consejerin de
Seguridad ¥ Convivencia en 1995 v su transformacion en 1998 en Subsecretaria de Convivencia v
Seguridad Ciudadana, responsable del desarrolle de los planes v programas.

Por ofro Jado, se encuentra la uializacion sistemitica de cspacios para la evaluacion de b sinsacidon
de seguridad en la ciudad ¥ | toma de decisiones coordinadas con otras instituciones. En cste caso
sobresale la formalizaciin mensual desde 1995 del Consejo Distrital de Seguridad como escenario
principal de toma de decisiones en la materia. A este comsejo asisten, a pane del alcalde v de los
funcronanos de ln administracion responsables del tema, los comandantes de policia v de la brigada
con jusisdiccidn en la ciudad.  Dependiendo de los temas a tratar, también se comvocan
representantes de otras entidades cone la Fiscalla General de la Macion v ¢l Departamento
Administrative de Segunidad (DAS). Una versidn ampliada de este consejo también se redamne
mensualments ¥ en éste participan, ademis de los funcionarios anteriormente mencionados, alcaldes
locales ¥ comandantes de unidades de policia en la ciudad.  Adicionalmente, se encuentra el Commité
de Vigilancia Epidemioldgica de Lesiones de Causa Externa creado en 1995, el cunl se redne
semanalmente a instancias de la alcaldia para analizar ¢l componamiento de las mueres violentas
en la ciwdad v proponer scciones preventivas,

Finalmente, ¥ como complemento esencial de lo antenor se encaentra ¢l desarmollo de herramientas
para la recoleccion v andlisis de informacion pormenorizada sobre delitos v violencia en la ciudad,
Estas herramienias s han o perfeccionando a partr de 1995 cuando sc cred el Observatorio de
Vinlencia v Delincuencia el cual, luego de una importante inversion de mas de un millén de délares
realizada endre 1999 v 2000, se modernizd v dio origen al Sistema Unmificado de Informacion de
Vislencia v Delincuencia (SUIVDY). A partir de este esfucrzo se ha unificado la informacion sobre
crimen en la ciudad que aponan las principales fuentes ~ la policia metropolitana v el Institwto
Macional de Medicinal Legal para el caso de los homicidios-, a la ver que se han impulsado
diversas investigaciones académicas sobre opices como la caracterizaciin del homicidio en la
ciudad, los delitos sexunles, el suicidio, la accidentalidad vial v la delincuencia menos, enire olros,

Asignaciones presupuestales en segurided y convivencia

En los altimos afios Jos recursos destinados a seguridad v convivencia por €] gobierno local han
aumentado de forma nodable, En total, emire 1995 v 2003, la ciudad ha destinado cerca de 170
millones de dilares a los distintos planes v provectos en la materia (Grafica 12 - ver anexo). Mas
del 707 de esta inversion se ha efectuado en programas de fortalecimiento de la policia
metropolitans.  Los recursos restantes se han invertido en programas de convivencia y prevencion,
en la amplizcion de la capacidad de retencidn v reclusién de ba ciudad v en otros proyectos de apoyo
a organismas de seguridad v a 1a policia judicial (Grifica 13 - ver anexo), Pese a gque ] monto de
@5b0s TeCursos cormesponde o un porcentaje (2.33%) relativamente bajo dentro de la inversidn total
de la cindad, éste comtrasta notablemente con lo que destman otras ciudades colombianas a
programas en matena de seguridad cindadana v convivencia, asi como con lo que Bopoti destinaba
en estas dreas antes de 1995,

La reestructuracion del Fonde de Vigilancia v Segunidad realizada a partir de 1992 duranie la
administracién de Jaime Castro, asi como el incremento de los recursos de b ciudad logrados
gracias a la capitalizacion de la empresa de encrgia v al acceso a fuentes de financiacion externas,
han sido claves para este proceso (Biveros, 2002). Sobre la financiacion extemna, vale mencionar ¢l
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préstamo para ¢l Apove a la Convivencia v la Seguridad realizado por el Banco Interamericang de
Desarrollo (BID} v ejecutade entre 1998 v ol primer semestre de 2004, Con esie préstamo que
ascendid a 10 millowes de ddlares mas 6.6 millones de dolares de contrapariida, fue posible
financiar programas de gran imponancia dentro de las politicas establecidas por las dos Gltimas
sdminisiracionss como son las comisarias de familia, las campafias de promocién de la convivencia,
el Biztema Unificado de Informacion sobre Violencia ¥ Delincuencia (SUIVDY), las programas de
alencidn & jovenes en ale nesgo v ks capacitaciones realizades a miembros de lo pelicia
metropolitana.



V. RESULTADDS ¥ LECCIONES DEL CASD DE BOGOTA

El caso de Bogotd es sin duda un buen gjemplo de las maltiples posibilidades que tiene un gobiemo
local para manejar los problemas gue afoctan ln seguridad y la convivencia de 1o ciudadanos. Es
un cjemplo que muesira que hay medidas de diversa indoke que pueden ser impulsadas desde el
nivel local, ain cuando se encueniren importantes limitantes sobre todo en las relaciones entre el
orden local ¥ el nacional. La administracion distrital pudo construir una base importante para
coordinar acciones ¥ ejercer el Iiderazgo que legalments e compele en gsios campos en la ciudad.

La reduccion de los indices de criminalidad, en particular de los homicidios, ¥ de la sensacion de
inseguridad de los bogotanos, observada en los dlumos afod, claremente muestra que hubo
importantes aciertos en cuanto & la orientacion de las politicas adoptadas, Desafortunadamente. no
es posible hocer evaluaciones precisas del efecio de las distintas medidas sobre la caida de los
indicadores de crimen, para asi determinar su eficiencia en tenminos de costo-beneficn.  Esto se
debe en paric a que muchos de los prandes enfoques de politica aplicados en las ilimas
adminisiraciones se fundamentaron en diagnisticos sobre las causas de la violencia que no han sido
aun corroborados pars el caso de Bogotd,

Esto ez clare con ] diagnastico inicial planteado por [a primers adminisiracidn de Mockus, segin el
cual la violencin en Bogota se originada en problemas generalizados de convivencia, en particular la
intoberancia eiudadana potenciada por factores de riesgo como el elevado consuma de alcohol, ¢
porte indiscriminado de armas de fuego, la violencia intrafamiliar ¥ el malrato infantil {Acero et
al., 199%).

En este caso, lejos de haberse conswtado tal disgndstico, estudios realizados con base en dios
pormenorizados sobre 1a ubicacion geogrifica de los homicidios en la ciudad v sus mdaviles para el
perindo 1997-1999 indican que: 1) las muertes violemas estin altamentc concenradas en unos
pocos focos v este patedn geogrifico es persistente en el tiempo, 2) la violencia producto de ajustes
de cuentas y de atracos aporta un mayor nimero de muertes que aquella asociada a agresiones en el
hogar v a riflas que al calor de los tmgos culmingn fatalmente, ¥y 3) existe una Imponantc
convergencia geografica entre los focos de intensa vielencia v la presencia de estructuras criminales
asociadas a mercados ilegales ¥ a actividades ilicitas v del “bajo mundo”™ (Llorente et. al, 2001,
Formizano, 2002

Por otra parte, hiay que anodar qee para el caso de la violencia intrafamiliar v del maltrato infantil,
ain no %¢ ha evaluado adecuadamente m en Colombia, ni en Bogota en particular, el supuesio
cominmente aceptado semin el cual este tpo de violencia tene una incidencia directa sobre Ia
violencia que ocurre por fuera del hogar.  Algo similar ocurre con kas hipdtesis de las “ventanas
rotes” utilizadas por Pefialosa. En este caso no 560 no existen estudios locales que permitan
determinar la incidencia de los dmbitos de desorden sobre la crimimalidad, sino que incluso en los
Estados Unidos donde se originaron tales tesis sigue en debate su pertinencia (Taylor 2000, Karmen
2001, Harcourt 2001, Sampson v Rasdenbash, 2001 ).

Oro aspecto que limita las posibilidades de evaluar el efecto de las distintas medidas adoptadas en
la ciudad sobre la caida del crimen, es la misencia de lineas de base ¥ de informaciin para construir
indicadores adecuados en el tiempo. Asi, por gjemplo, en ¢l caso del control al consumo de alcohol,
no 5310 no s construvd una linea de base sobre consumo en la ciudad. sino que la alcaldia no
cuenta con informacidn que le permita por lo menos tener un indicador aproximado sobre las
variaciones del consumo de estas bebidas en el tiempo, Dk este modo resulta incompleta cualquier
medicion que s haga sobre el posible efecto de este control sobre la reduccion de las mueries
violentas (homicidies v accidentes de transito con victimas fatales),  Algo similar ocurre con la
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mayoria de tas medidas orientadas hacia la convivencin ¥ gue buscaban  cambiar los
comporiamicnios civdadanos fremte @ la problemdtica de la vielencia, En esto caen muchas de las
miervenciones de core pedagogico en las que sc utilizaron campanias v procesos de capacitacion,
st como Las acciones en materia de mecanismos alternativos para la solucién de confliclos v de
prevencidn de la viokencia mirafamibiar v del malrato infaniil

Mo obstante, pars ¢ caso especifico de las campafias relacionadas con el desarme y el consumeo de
alcohol, existen algunos indicadores alentadores que sugieren que hubo algin grado de impacts en
2 transformaciin de las actitudes de los bogotancs frente a estos dos temas. En lo que respecta al
desarme, segin mediciones hechas & través de encucstas realizadas por el Institute Distrital de
Culura ¥ Turisimeo, se obtuvo que mientras en 2001 el 24.8% de los bogotanos pensaban que es
MEFOr tener Wi afina pank protegerse. en 2003 dicho porcentaje habia descendido al 11.4% (Sdenz,
2003). 51 bien este cambio puede imterpretarse como un resuliado de las miltiples campafas
desplegadas desde la pnmera alealdia de Mockus alrededor del tema del desarme ¥ en general a la
centralidad que dicho tema tuvo dentro del discurso municipal de seguridad desde 1995, mmbién es
posible que se asocie con el mejoramiento de las condiciones objetivas v subjetivas de seguridad
experimentadas en la ciudzd duranie b altima década.

En cuanto al tema del consumo de alcohol, aunque Blas mediciones realizadas no cubren a Ja
poblacion en general como en caso de las armas v se limitan @ un grupo especifico de jovenes.
tambicn parecen significativas. Asi, una encuesta realizada a los poco més de 3,500 jovenes que
participaron en la Citedra del Alcohol “Saber antes de beber™ desarrollada entre 1997 v 1995,
MOSTo que un T9% reporo ener un mayor conocimiento acerca de los peligros del consuma de
aleohol ¥ un 57% indicd que habia cambiado su comporamiento frente al consumo de bebidas
aleeldlicas (E, Pulide citado por Klevens, 1993,

Vale destacar por otra parie, que existen imponantes coincidencias entre of descenso de cierios
delitos en determinadas zonas de Ia ciudad ¥ procesos de intervencion masiva del espacio pablico
por paric de la administraciin distrital, asi como entre la caida de las mueres violentas en
accrdentes de transito ¥ | adopeion de miltiples medidas asocidas con esta problemdtica. Asi, se
efcientra que para dos de las intervenciones al espacio pablico més importantes inicindas durante la
administtacion Pefialosa, se observason dramaticas reducciones tantoe en los atracos callejeros, como
en los homicidios, inmedinstamente después de las intervenciones. Es el caso de la Avenida Caracas
reconstruida en su totalidad como una de las principales vias de Transmilenio. donde se observd una
reduceion entre 1999 y 2003 de mis del 60% en los homicidies v cercana al 100% en los atracos
callgjeros, De igual forma, en la zona del Cartucho entre 2000 v 2003, caveron tanio los homicidies
como los atracos en mis del T0%. Paradéjicamente, en la Plaza de San Victorino, que como se
sefialo también fue una de las zonas de importancia en materia de intervenciones del espacio
pablico durante la alcaldia de Pefislosa, mientras que los homicidios no se redujeron
considerablemente, los atracos tendieron a crecer en el periodo posterior a las intervenciones, {Ver
Craficas 14a y 14h — vier anexo)

En lo que respecta o las muertes en accidentes de trinsito, aunque no exisien estudios concretos
sobre el impacto de diversos medidas adoptadas sobre su reduccion, se observa una reversion
importante de la tendencia ascendente entre 1996 v 1997 (Grifica 4 - ver anexo), la cual podsia
aspciarse con la adopcion de un conjunte de medidas de prevencidn, control e intervencion del
espacie piblico desde 1995, En primer lugar, se encuentran las campafias masivas para alertar a los
ciudadanos acerca de las consecuencias fatales de conducir en estado de embriaguez. que estuvieron
acompafindas de medidas adminstratives como las de control al expendio de licor (la “hora
zanahoria") y las que incrementaron las sanciones a gquienes se les encontrara conduciendo bajo
efectos del alcobol, Comeo complemento de bo anterior estd, en segumdo lugar, la construccidn de la
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Umidad Permamente de Justicia {LIPI) con 12 cual se generd el espacio necesario para poder retener o
quienes z¢ hallars infringiendo las medidas administrativas.  Por olumo, hay que mencionar las
intervenciones realizadas en midliples vias de la ciudad, las cuales seguramente aportaren con la
adecuacion de zonas peatonales (ie. cehms, amegle de andenes v construccron de puenies
peatonabes) v, en gencral, con lu generacion de espacios de orden en vias que anleriormente eran
CcaMiCcas.

A pesar de las Emitaciones antes mencionadas para evaluar los efectos de las distintas medidas
adoptadas en la ciudad en la dliima década. vale mencionar vanos estudios ew los cuales sz ha
intentado determinar empiricamente el impacto de los principales enfogues de politica v de algunas
de las medidas mis representativas,

En primer lugar, en ¢l estudio de Lborente, Nifies ¥ Rubio (2000). financiado por la propia alealdia,
s busco determinar ¢l efecto de la “hora zanaboria™ v de las restricciones al porte de anmas de
fuepo los fines de sermana v festivos sobre 1z tendencia de los homicidios de la ciudad. Para ello se
utilizd un modelo econométrico de series de tiempo dentro del cual se consideraron la sene semanal
de homicidios en Bogotd entre [989-1999 y los periodos de vigencia de dichas medidas,
establecidos a pamir de las pormas correspondientes,  Asi. s¢ encontnd que s¢ habia
sobredimensionado ol impacto de estas medidas va que, segim las mediciones realizadas, éstas
tuvieron un efecto sobre el descenso de bos homicidios en la ciudad que, en el mejor de les casos,
seria del B% para el control al alcohol v del 14% para la restriccidn al pone de armas de fucgo.™
Par otre lado, mdependicntemente de log resultados matemeticos de este estudio, es un hecho gue la
reversion de la tendencia ascendente de los bomicidios cn Bogpotd observado a partir de 1994,
dificilmente podria explicarse por la inroduccion de dichas medidas, ya que éstas fueron dispusstas
mis de un afo después de que empezaran a descender los homicidios en la cindad, 1endencia que
ademas coincide con una caida general de Los bomocidios para el mismo perfodo & mivel pacional

Adicionalmente, en el mismo estudio, e hicieron ejercicios para estimar ¢l impacto de los
decomisos de armas de fuego realizados por la policia en la ciudad entre 1996 v 1999 v se hallo L
por cada arma adicional decomisada se daba una reduccion de apenas un séptimo de homicidio.”
Este resultado sorprendente en la medida en que pam ese entonces alrededor del T0% de los
homicidios de la ciudad cran cometidos con arma de fuego, s explicd por el hecho de que los
decomisgs de armas se hicieron sin tener en coents la peografia de la violencia,  Asi, zegin se
observa al comparar la distnbucion geografica de bos homicadios ¥ de los decomisos de armas en
Bogota entre 1997 v 1999, |08 21008 Con mayores tasas de decomizos en la ciudad no correspondian
# las zonas mds violentas.

Los resultados de este estudio sobre el impacto de las medidas peniddicas de control al porte de
armas de fuego, son comparables a los de Villaveces et. al. (20007 para 2| caso de Cali y Bogota.
En este caso s¢ hickeron mediciones para los periodos 1993-04 v [1995.90 respectivamente, ¥ s
concluyd que misntres en Cali durante los periodes de restriceion la tasa de homicidios se redujo en
un 14% con respecto a los periodos de no resiniccion, en Bogotd la reduccion fue del 13%.

* El objeio del estudio en su momento era el de feper una medicidn aproximada del efecto de esias medidas
de conlrol sobre la tendencia de los bomicidios en b ciudad. por by cual en los estimacionss no s2 melayeren
otras warigbles. Asl, ¢l estudio pe va mas alld de sefinkar el efecto de dichas medidas e indscar que el graeso de
In caida s debe & otrus varinbles que hay que dilucidar,

M Esta medician se bogre o pantic de un modelo cconemitrico sencille que buscaba hallar la clasticidsd
homeidics:armas de fuepo decomasadas, es decir la calda porcentual en el mimero de homicidios genernda
poF wh porcesiaje de armas décomissdss por pane de In policia. Para las estimaciones se ulifizeron dalos
mensuuales de homicidios v de meantacion de armas de fuego para el periodo 19961999 en las decnoeve
Iocalidades de 1a cindad,
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Aungue esta evidencia resulta relevante, dista mucho de los resultados obtenidos en experimentos
controlados come el famoso Kansas City Gun Experiment {Sherman, Rogan v Shaw, 1995), en ¢l
cusl despues de seis meses de aplicar estrictas medidas de restriccion al porte de armas de fuego
ilegales en una zona especifica de la ciudad con alios indices de criminalidad, se redijeron a cerca
de la mitad los delitos cometidos con estas armas en |2 zena.™ A manera de contral, s tomd ot
vecindario de fa ciudad igualmente violento, en el cual no s supervisd el porte ilegal de armas. A
diferencia de la zona intervenida, en esta dltima no se observé ninguna variacién significativa en los
indices de vielencia armada.

En segundo lugar, sc encuentra el estudio de Abviar . al. (2003} en el cual se hace un andlisis de
los acierios ¥ retos de las comisarias de familia en Bogots para abordar los conflictos
intrafamiliarcs. En particular se realizd un andlisis de la efectividad de 1a conciliacion v de las
medidas de proteccidn, a pantir de un trabajo de campo en cuatro comisarias de la ciedad el cual
mecluyd emtrevistas a funcionarios, 4 mujeres que solicitan profeccién ¥ o hombres agresores, asi
como la revisidn de una muestra representativa de expedientes para el periodo 2001-2002 en o caso
die procesos con medidas de proweecion (N = 302) v para el afio 2002 en los procesos de conciliacion
v compromiso (N = 364). "

Este estudio parte por reconocer que la gestion de las comisarias s mas efectiva de lo que
comunments  SUponéen lanto expertos, como los propios funcionarios de estas entidades. Sin
emhirgo, muestra que existen scrios retos con respecto al debido tratamiento de los casos que
inveleeran violencia fisica, lo cual resulta particularmente preocupante si se toma en cuenta fuE son
precisamente este tipo de incidentes los que predominan en las comisarias - por ejemplo en 2002,
cerca del 40% de los cosos atendidos por el conjunto de las comisarias de la ciuded invelucraban
agresiones fisicas {Alcaldia, 2003). Al respecto la conclusion més relevante del estudio es que
desde la perspectiva de la cesacion de todo tipo de violencia, las concilisciones son poco aperantes,
micniras que las medidas de proteceidn son relativamente efectivas.

Por una parte, la investigacion de campo revela un uso extendido de la conciliacion en incidenics
con violencia pues de los expedientes revisados de procesos sin medida de proteccidn, o sea
aquellos con comciliacién o con actas de compromiso, el 58% involucraba alguna fopma de
agresion.™ En general se observa un alto nivel de incumplimiento de los seuerdos pactados, lo cual
& corrobora con el nimers elevado de reincidencias: cerca de la mitad de Jox :x!:cdmm.:s en los
que s¢ adoptaron medidas de proteccion va tenjan denuncias o trimites anteriores. > Este resultado
favorece la recomendacion ampliamente aceptada en la literatura sobre violencia intrafarmiliar,
segun la cual es preferible no insistir en conciliaciones con mediador neutral cuande hay diferencia
de poder dado el uso de la violencia.

~ Este coniraste lo hace el propio Sherman {2000) al evaluar los resubtades del estudio de Vilkaveces of al.

[ 2000} referido anieTionnenie.

" Vale seftalar que hasta el presente no se ha hecho un estudio sobre el impacto de las politicas en esta drea en

terminos de la prevencion de In violencia intrafamiliar ya que, para empezar, no existen dabos que permitan

sther si ¢l fendmeno se ha incrementado o 1o en la ciudad, Lo dnico que sabemos es que la solicitud por

servachos de atencidn ha crecide notzblemente en los tiltimos afics. pero ello simplemente puede obedecer a
e de igual forma se ha sumentado la oferta de tales servicios en la ciudsd.

~ A respecio el esindic pone de presente contradicciones en la legislacidn vigente en Colombia ya que

migntras la normn que reguela ls conciliacion explicitamente excluve la vinlencia como matera conciliable en

conflicios de famila, la ley sobre violenca meratamilior insiste en los medios concilinorios,

“ Es importante sefialar que no e posible saber a ceencia cierta la proporcion de casos conciliados en los

cuales hay reincidencia ya que no se Jes hace seguimiento. A los imicos casos 0 bos cuales se les hace algin

1ipo de seguimsento ¥ en muy baja proporcicn es a aquellos con medidas de proteccicn,
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Par otra parte. estin las medidas de proteccion que en 1érminos penerales parecen 1Ener mepores
resultados en coanto a ks fediuceion de los actos de agresidn, aunque no en la cesacidn ol de la
violencia. No solo los usuarios de las comisarias muestran un nivel alto de satisfaccitn con estas
medicas, sino que ademds, de las entrevistas realizadas por Alviar ¥ su grupo se desprende que en
muches casos éstas, junto con la terapia, sirven para rencgociar o2 témmmes de la relacidn de
manera que hiyy mayor equilibrio y menos vielencia,  Sin embargo, se presentan importantes retos,
en particular devela este estudio que en los procesos con medida de proteccién a los cunles se les
hace seguimiento, en el 99% e presenta algin tipo de incumplimiento. En todo caso hay que
aclarar que esta proporcién no es representativa de lo que ocurre en la realidad va gue tan solo se la
hace seguimiento a un 23% de bos casos con medida de proteccion. Un aspecto particularmente
eritico en el incumplimiento de este tipo de medidas es el papel de la policia que no siemgpre
muestra la mejor disposicion para inervenir y hacer cumplir por ejemplo la medida de desalojo,
Adicionalmente, sefiala el estudio que en muchas ocasiones ¥ ain cuando hava cumplimicnto de la
medida de proteccion, aparecen otras formas de violencia como ¢l acoso, las amenazas, la agresion
et espacios piblicos, la inasistencia alimentaria y la renuncia a ejercer la relacion paterna

Con todo ¥ segim lo muestra otra importante investigacion financiada por la alcaldia sobre conflicio
v violencia intrafamiliar (Rubiano et. al, 2003). del conjunto de instituciones piblicas que apReEan
en la ciudad con responsabilidades en la materia, las comisarias segiin la percepeion de las familias
usuarias, son las que muestran una mayor impacto en cuanto al mejoramients de la situacion. Asi,
en una encuesta realizada en la ciudad a 525 familias con violencia intrafamiliar, el 34% reportd que
i intervencién de la comisaria sirvio mucho, mientras que entre 17% v el 26% de los entrevistados
manifestiron lo mismo con respecto o al intervencién de otras instituciones (Rubiano et al. 2003,
#7). Sin embargo, hay que anotar que el 45% de los usuarios de las comisarias reponaren que la
simacidn siguio igual v el 21% restante manifesio que se habia empecrado v que, ademis, existe la
una percepcion de que la eficacia de 13 intervencion disminuye notablemente cuando se trata de
casos con vielencia psico-fisica (Ihid )

Finalmente, otro estudio que vale mencionar cs el de Sdnchez, Espinosa y Rivas (2003} en el cual se
intenta hacer una aproximacidn a diversos factores asociados a la disminucién de los homicidies ¥
de los atracos en Bopotd, usando datos para las diecinueve localidades de la ciudad durante el
periodo 1994.2002."" En este caso se buscd cuantificar la contribucion en la reduccion de los
homicidios v de los atracos por localidades de distintas medidas adoptadas por las dltimas
administraciones ¢lasificandolas en cuatro categorias: 1) las zanahorias que son aquellas medidas
que afectan las condiciones econdmicas para lo cual se utilizan como indicador el gasto social
(salud, educacidn v promocidn social), el indice de necesidades bdsicas insatisfechas ¥ la tasa de
desemples; 1) el garrote corresponde a iniciativas de disuasion e incapacitacién v se wilizan como
indicadores b tasa de capturas (tofal de arrestos de personas requeridas por la justicia sobre el total
de delitos), la tasa de incautacién de armas (armas imcautadas sobre ndmero de homicidios) v 1a tasa
de policias por habitantes; 3) las zanahorias-garrote que son las medidas que buscan incidir en
comportamicntos Tacilitadores de la violencia, para las cuales no se encontraron indicadores
adecundos por lo coal e utilizd la tasa de mueries en accidentes de trinsito como una aproximacion
aungue imperfecta v burda al cambio en la cultora ciudadana; 4) las medidas disefiadas bajo la
teoria de-“ventanas rotas™ para las cuales se incluyeron come indicadores el comrol a la prostitucion
y ¢l gasio en la recuperncion de vias v en espacio pablico.

“ En esle caso se utilizaron modelos de ecanometria espacial para estimar las determinantes de la coida de Jos
homacidics v de los atraces en la cludad v, posteriormente, se realizaron ejercicios de descomposicion para
cugntificar la contbucién de las distintss varables explicativas en la dispersicin de Ia tasa de homicidios v
airacos cntre las diferembes localidades,
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La evadencia encontrada en este estudio muesira que los custro tipos de medidas explican en algin
grado la reduccion en las tsas de homicudios v de atrucos en Bogotd durante los altimos afos, Sin
embargo, las medidas gamote explican esta reduccion en una mayor proporcion, en particular la trsa
de capturas de personas que para el caso de homicidio contribuyd en un 53% de Ia caida v en un
T6% para os atracos, Esta contribucion es seguida de lejos por la de los medidas de cultura
ciudadana, las cuales segin las mediciones realizadas explican el 11% del descenso de los
homicidios ¥ el 12% de la caida de Jos atracos. Aungue estos resultados son consistentes con
estudios sobre el caso de la caida del crimen en Nueva York (Corman y Mocan 2002), v pese al
riger con ¢l eval se analizaron los datos disponibles, ki ausencia de indicadores adecuados para las
medidas oricntadas al cambio de comportamientos ciudadanos, le restn contundencia a las
conclusiones.

Ademis es imporfante matizar sus resultados a la hora de disefar politicas pablicas cn seguridad ¥
convivencia. 5i bien es claro que las llamadas medidas garrote han desempefiade un papel central
en la reduccion de los indices de criminalidad en  Bogotd, su aleance en ¢l mediane ¥ largo plazo
puede ser limitado. En este sentido resulta muy pertinenic el debate planieado por el reconocido
efiminélogo noreamencano, Alfred Blumstein, acerca de la efectividad del encarcelamienio - v de
sus funciones de disuasion ¢ incapacitacién- como estrategin central utilizada en los Estados Unidos
en las Gltimas dos décadus para controlar el crimen.””

Come lo muestra este gutor, las medidas de “mano dura™ como el encarcelamiento, &1 bien tiene
efecios nmediatos en el caso de infractores violenios, va que claramente los incapacita para acceder
a otras victimas, su impacto o5 bastante mas limitado cuando se tratn de disuadir o delincuentes
vinculados a mercados ilegales. Esto fltimo lo ilustra con el caso de los mercados de drogas ilicitas
en los Estados Unidos ¥ observa que el encarcelomiento de delincuentes asociados o estos mercados
sugle pencrar una mayor actividad de agquellos mfractores que no son encascelados, asi como el
reclutamiento de otros grupos, por lo general infractores mis jovenes v més dispuestos al uso de la
violencia precisamente ante ¢l incremento de la amenaza disuasiva del encarcelamiento.

La discusion planteada en este punto acerca del as dificultades de medir el impacto de las medidas
indica la impertancia de que se perfeccionen los mecanismos para evaluar las politicas, mds adn
cuando se hacen intervenciones desde miltiples enfoques de politica, como en el caso de Bogotd.
Esta experiencia sugiere que hubo una combinacién adecuads de estrategias. pese a que no sc sepa s
ciencia ciertd el peso de cada mgrediente en la mezela.  Pero mas alld de las mediciones que nos
indiquen que acciones fueron mis ¢ menos eficaces, parcce fundamental que se hubiese
desarrollado un discurso alrededor e la proweceion de la vida que convocara y congregara a la
ciudadania. Sin elle, quizis no se habrian podide adelantar las acciones en materia de control v
sancion en la magninid que se hizo en Bogoa.

Independientemente de los énfasis dados por las distintas administraciones a uno u eiro enfoque de
politica y o manera de conclusion, vale destacar dos ejes fundamentales en este caso, sin los cuales
probablemente no e habrion obtenido los resultados que hoy vive la ciudad. Por un lado, la
centralidad dada al tema de la seguridad cindadana en la agenda de gobiemo expresada en la
adopciém de un discurso especifico, asi como en la inversion de importanies recursos v en ¢l
desarrollo de espacios mstitucionales con capacidad para manejar las politicas. Por otro lado, la
continuidad dada a o largo de las Gltimas administraciones no sdlo a algunas de las iniciativas, sino
mmbién a la importancia del tema de seguridad en ln agenda distrital, permitié que se diera un
proceso de construceion de tniciativis de una alenldia a otra a partir de enfoques complementarios,

*" Para un resumen de este debate ver Blumstein (2003),
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VIL AMNEX AND TARLES

Graph 1. Homicide Rate in Bogota & Colombia
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Grafica 3. Tasa de Homicidios por 100.000 Hab.
Ciudades de Armérica Latina 2002
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Grafica 4 Muertes en Accidentes de Transito
Bogota 1990 - 2003
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Grafica 5. Principales Delitos contra el Patrim onio
Bogotdé 1990 - 2003
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Grafica 6. Victimizacidn en Ciudades Principales de
Colombia 2000 - 2003
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Grafica 7. Sensacion de Seguridad en Ciudades Principales
de Colombia 1999 - 2003
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Grafica 8. Personas Aprehendidas por Delites
Bogotd 1990 - 2003
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Grifica 10. Tasa de Efectives de la Policia
Bogota 1904 - 2003
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Grifica 9 Decomisos Armas de Fuego
Bogota y Colombia 1990 - 2003

213
18,6 .
20 B0 474 1858 172 170 167
. : 16,0 15,2
15 -
10 |
5-
1994 1895 1996 1957 1998 1800 2000 2001 2002 2003

& Tasa por 10.000 hab

Fuanie: Poiicia Melropofana da Bogotd - Cficing de Pecursos Hurenos

34

Armas Decomisadas Colom bla



Miles oo Ddlares 2003

Grafica 11. Inversidn del Distrito en la Policia Metropolitana de
Bogota 1992 - 2003
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Grifica 12, Inversion del Distrito en Programas de Seguridad
¥ Convivencia 1995 - 2003
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Grafica 13. Inversdn del Distrito en Programas da Seguridad y
Convivencia (No incluye inversidn an Policla Metrapalitana) 1995 - 2003
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Grifica 14a. Evolucion de los Homicidios en Zonas cuyo
Espacio Publico fue Intervenido 1999 - 2003
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Grafica 14b. Evolucion de los Atracos en Zonas cuyo Espacio
Pablico fue Intervenido 1999 - 2003
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