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RESUMEN
El presente estudio de caso tiene como objetivo evaluar la implementacién de las politicas
publicas de seguridad ciudadana en Cali durante las administraciones de Jorge Ivan Ospina
(2008 — 2011) y Rodrigo Guerrero (2012 — 2013). Se busco determinar cuales han sido los
errores que se han cometido durante la fase de ejecucion de las politicas publicas ya que,
aungue muestran un disefio y una comprension de la problematica desde una perspectiva
multidimensional, no arrojan resultados satisfactorios. Para esto, se hizo un analisis
documental y se revisaron los conceptos de politica puablica, seguridad ciudadana vy
criminalidad y violencia, ademas de las politicas de seguridad de cada uno de los alcaldes y
las politicas que, en cada uno de esos momentos, se ejecutaban a nivel nacional. Al final de la
investigacion se podran encontrar los errores descubiertos y una serie de recomendaciones

formuladas de acuerdo a los hallazgos de la investigacion.

Palabras Clave: Politica Publica, Seguridad, Seguridad Ciudadana, Homicidios,

Criminalidad, Violencia, Colombia, Cali.

RESUME
Cette étude a pour objectif d'étudier et d'évaluer la mise en place des politiques publiques de
sécurité citoyenne a Cali sous la gouvernance de Jorge Ivan Ospina (2008 — 2011) et de
Rodrigo Guerrero (2012 — 2013). L'objectif de cette étude est de déterminer quels ont été les
erreurs commises pendant la phase d'exécution des politiques publiques qui, bien qu'ayant eu
I'air d'avoir un design et une compréhension de la problématique depuis un point de vue
multidimensionnel, n'ont pas eu les résultats escomptés. C'est pourquoi, on a fait une analyse
documentale et révisé les concepts de politique publique, de sécurité citoyenne et de criminalité
et violence, ainsi que les politiques de sécurité de chacun des maires et les politiques exécutées
au niveau national pendant ces périodes. En conclusion on trouvera les erreurs découvertes et

une série de recommandations formulées autour des découvertes stipulées dans I'investigation.

Mots clés: Politique Publique, Sécurité, Sécurité Citoyenne, Homicides, Criminalité, Violence,

Colombie, Cali
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INTRODUCCION

La compleja situacion de guerra interna que viven las zonas rurales de Colombia, asi como
la ausencia del Estado en vastas regiones, han generalizado —en muchos lugares del pais— la
falta de empleo, de oportunidades y de unos estdndares minimos que permitan el ejercicio
de los derechos individuales y el desarrollo de la vida en sociedad. Esta situacion ha
generado un desplazamiento de la poblacion colombiana hacia las ciudades que hoy ya
concentran el 76% del total de la poblacién del pais. (Banco Mundial 2013)

Lo anterior, ha supuesto nuevos retos y riesgos para la convivencia pacifica dentro
de las ciudades y ha ido deteriorando, progresivamente, los niveles de seguridad,
entendiéndose ésta Ultima como la ausencia de dafios y amenazas, tanto a la integridad
fisica y psicologica, como al patrimonio individual. ElI Estado colombiano no ha logrado
unificar esfuerzos entre los 6rganos del sector publico responsables en esta materia y una
comunidad cada vez mas numerosa. Las politicas publicas orientadas a mitigar el problema,
lejos de solucionarlo, parecen pasar inadvertidas mientras el problema continda
acrecentandose.

La violencia politica, y la presencia de grupos armados al margen de la ley, con
fuerte organizacion militar, han hecho que el Estado colombiano mantenga una politica de
seguridad mucho mas enfocado en la seguridad nacional (de Estado) que en la seguridad
ciudadana. Es decir, que las politicas publicas de seguridad han estado mucho mas
enfocadas a combatir enemigos internos que puedan atentar contra la seguridad y existencia
del Estado, que a las problemaéticas que amenazan a los ciudadanos en su vida cotidiana ya
sea en su integridad, sus bienes o su vida misma.

Esto se ha visto reflejado en los principales centros urbanos del pais en los que la
violencia y el crimen no cesan. El caso més ilustrativo es el de Santiago de Cali donde se
vive una situacion critica en esta materia y en donde la criminalidad se ha tomado la
ciudad. En Cali, es frecuente ver cifras de mas de 13.000 casos de hurto anuales, (Alcaldia
Santiago de Cali [ASC] 2011, pag. 55) asi como la presencia pandillas juveniles al servicio
de los grandes grupos delincuenciales como ‘Los Rastrojos’, ‘Los Urabefios’ e, incluso, las

Farc. (El Pais 2014)



También, se presentan altas tasas de homicidios que, de manera constante, se han
mantenido entre los 80 y 90 casos, por cada 100.000 habitantes, (ASC 2013, pag. 13) y que
han dejado un saldo de alrededor 1800 homicidios anuales en los ultimos afos.
(Observatorio Social 2011, pag. 1) Esto, le ha permitido posicionarse, en varias ocasiones,
como la primera en muertes violentas en el pais, (Noticias Uno 2014) pues sus cifras
anuales son tan altas que regularmente triplican las que exponen la suma de homicidios en
todo Inglaterra y Gales durante un mismo periodo. (The Guardian 2013)

Con este panorama, se emprendio el presente estudio de caso que busco determinar
cuales han sido las fallas de implementacion en las politicas publicas de seguridad en Cali
que han impedido el cumplimiento de sus objetivos. Para ello, se evaluaron las politicas
publica de seguridad ciudadana que se implementaron durante las administraciones de
Jorge Ivan Ospina y Rodrigo Guerrero, se establecié un comparativo entre ellas y, producto
de esto, se generaron unas recomendaciones.

Con lo anterior se pretendié dar respuesta a la pregunta que guié en todo momento
la investigacion: ¢Cuales han sido las fallas de implementacion en las politicas publicas de
seguridad en Cali que han impedido el cumplimiento de sus objetivos durante las alcaldias
de Jorge Ivan Ospina y Rodrigo Guerrero? El afan por responder esta pregunta, proviene de
la necesidad identificada de llenar vacios investigativos sobre la problematica de seguridad
en Cali. Regularmente se estudia la situacion, la cantidad, el motivo y todo lo relacionado
con los robos, homicidios, rifias, entre otros, pero nunca se evallan las politicas como tal,
solo las situaciones.

En el proceso, se identificaron los actores y factores que intervienen no solo como
desencadenantes de la inseguridad sino, también, los que se hacen presentes como
formuladores y ejecutores de las politicas publicas y que, de alguna manera, estan fallando.
Esto, para identificar qué elementos y en qué momento de la implementacion empiezan las
fallas de la politica publica y, con ellas, el incremento de la criminalidad y la vulneracion
del derecho a la vida.

La informacién recabada en ese sentido, sirvié para entender como es que se
establecen la relaciones entre los actores responsables dentro de la fase de implementacién

de la politica y como es que las decisiones son tomadas. Asi, se pretendio establecer si la
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politica en cuestion es formulada y ejecutada en un contexto de una jerarquia con poco
margen de maniobra para los niveles méas bajos (que seria el nivel que vienen a ocupar los
funcionarios municipales) o de una jerarquia con altos niveles de retroalimentacion (con
influencia de las bases). Sin embargo, se encontrd, finalmente, que la politica se desarrolla
en un contexto de relaciones mas complejas en forma de telarafia donde el nivel de
influencia es variable e, incluso, competido.

Todo lo anterior, hace que esta investigacion se presente importante no solo para la
ciencia politica, pues podra contribuir al desarrollo conceptual e interdisciplinar del estudio
de las politicas publicas sino, también, para los agentes encargados de la implementacion
de la politica de seguridad. Esto Gltimo, ya que la identificacion de errores y la aplicacion
de las recomendaciones pueden convertirse en herramientas para la mitigar la problematica

calefia y en instrumentos para la formulacion de politicas publicas mas exitosas.
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1. POLITICA PUBLICA DE SEGURIDAD CIUDADANA A NIVEL NACIONAL

En este capitulo se presentaran de manera descriptiva las politicas publicas de seguridad
ciudadana que se implementaron en la Replblica de Colombia durante los afios de las
administraciones de Jorge lvan Ospina (2008 — 2011) y Rodrigo Guerrero (2012 — 2013).
Las politicas de seguridad ciudadana a nivel nacional, ademas de tener impacto sobre la
seguridad a nivel local, constituyen frecuentemente una guia para las acciones de los
mandatarios locales a la hora de combatir la violencia y la criminalidad. Por ello, se hace
importante conocer la estructura, metas y escenarios que cada una de esas politicas

planteaba alcanzar.

1.1. Politica de Seguridad Ciudadana afios 2008 — 2010

Durante los primeros tres afios de administracion de Jorge Ivan Ospina, el pais tenia como
politica de seguridad ciudadana —y de seguridad nacional— la Politica de Consolidacion de
la Seguridad Democratica (PCSD) . Esta politica, presentada como la evolucion de la
Politica de Seguridad Democratica, (Ministerio de Defensa 2007, pag. 11) fue aplicada en
todo el pais durante el periodo 2006 — 2010, el segundo con Alvaro Uribe Vélez como
presidente de la Republica.

Por ser una ‘evolucion’, no se puede entender a la PCSD sin estudiar la Politica de
Seguridad Democrética; ésta ultima, concebida fundamentalmente para recuperar el
control, por medios militares, de los territorios dominados por la insurgencia y cuyo
principal recurso fue un aumento del pie de fuerza que alcanz6 el 32%. (Ministerio de
Defensa 2007, pag. 15) El resultado a nivel nacional fue contundente: entre 2002 y 2006 los
homicidios se redujeron en un 40%, las victimas en homicidios colectivos en un 72%, los
secuestros extorsivos en un 83%, los secuestros en retenes ilegales en un 99% vy los
atentados terroristas en un 61%. (Ministerio de Defensa 2007, pag. 10)

Ademas, se logré la desmovilizacion de gran parte de las Autodefensas Unidas de
Colombia y se establecieron estaciones de policia en las cabeceras urbanas de la totalidad
de los municipios de Colombia consiguiendo un control territorial sin precedentes en la

historia del pais. (Ministerio de Defensa 2007, pag. 15) Sin embargo, en la ciudad de Cali,
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que es la que motiva esta investigacion, la tasa de homicidios —el mayor indicador del
estado de seguridad de una ciudad— siempre se ubicd6 muy por encima de la tasa nacional
durante este periodo, llegando a doblarla.

En el afio 2002 la tasa de homicidios a nivel nacional fue de 67,43 por cada 100.000
habitantes, (Medicina Legal 2012, p4g. 70) en Cali fue de 89. (Observatorio Social 2011,
pag. 3) En el 2003, la tasa nacional descendi6 a 52,38 homicidios por cada 100.000
habitantes (Medicina Legal 2012, pag. 70) y la de Cali aumentd hasta los 91. (Observatorio
Social 2011) Para el afio siguiente, 2004, la tasa a nivel nacional continto su descenso hasta
los 44,58 casos por cada 100.000 habitantes, (Medicina Legal 2012, pag. 70) mientras que
la de Cali se mantuvo en los mismos 91. (Observatorio Social 2011, pag. 3)

En 2005 y 2006 la tasa a nivel nacional continud su tendencia y presenté cifras de
40,18 y 37,49 casos por cada 100.000 habitantes, respectivamente; (Medicina Legal 2012,
pag. 70) Cali tuvo un descenso considerable pero igual se mantuvo casi en el doble: 76 y 74
casos por cada 100.000 habitantes en cada uno de esos afos. (Observatorio Social 2011,
pag. 3) Estas cifras demostraron que la ciudad requeria un tratamiento especial, mas alla de
la seguridad democratica, y de los intentos que se estaban haciendo a nivel local. Que se
necesitaba una politica mucho méas amplia en cuanto a lo urbano, pues la PSD se habia

centrado mas en la recuperacion de control territorial de la zonas alejadas.
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Graéfico 1. Tasas de homicidios en Colombia y en Cali, afios 2002 — 2006.
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Fuente: gréafico elaborado por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacién de (Medicina
Legal 2012, pag. 70) y (Observatorio Social 2011, pag. 3)

Llegado el segundo gobierno de Alvaro Uribe Vélez, se decidid incluir la politica de
seguridad ciudadana —como se habia hecho en el periodo anterior— dentro de la politica de
seguridad nacional (la PCSD); una gran politica de seguridad para cubrir todos los frentes.
Sin embargo —como antes— los temas de seguridad ciudadana quedaron relegados a unas
pocas paginas en donde se enunciaban aspectos generales y se desarrollaba muy poco lo
que seria el proceder en materia de seguridad urbana.

La Politica de Consolidacién de la Seguridad Democratica —vigente durante la
administracion de Jorge Ivan Ospina—, encuentra su razon de ser en el hecho de que la
delincuencia organizada ya habia empezado a adaptarse a las circunstancias que propuso la
PSD y, por ende, iba encontrando maneras de eludirla. Las Farc, por ejemplo, abandonaron
la guerra frontal para adoptar las emboscadas esporadicas a modo de guerra de guerrillas y
el narcotrafico cambio las grandes extensiones de tierra cultivadas por pequefios pero
maultiples cultivos de coca. (Ministerio de Defensa 2007, pag. 10)

Ademas, surgieron nuevos fendémenos como las bandas criminales surgidas en las
antiguas zonas de influencia paramilitar; (Ministerio de Defensa 2007, pag. 10) muchas de
ellas poniéndose al servicio del narcotrafico y expandiendo su alcance a los principales

centros urbanos. Por ello la PCSD plantea que, habiéndose recuperado la mayor parte del
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control territorial con la PSD, era necesario una nueva politica para consolidar dicho
control e impedir el avance de estas nuevas estrategias y amenazas de los ilegales.
(Ministerio de Defensa 2007, pag. 11)

La PCSD determinaria, entonces, como y en qué intensidad debian haber
operaciones militares o presencia de la policia de acuerdo al grado de amenaza que
representaran los grupos armados en cada zona o region (Ministerio de Defensa 2007, pag.
11). Asi, las fuerzas armadas actuarian estratégicamente hasta que se diera el retorno del
Estado en todas sus expresiones, hasta devolver la institucionalidad al territorio ya
controlado militarmente; habria coordinacion entre la accion social y la accion militar del
Estado. (Ministerio de Defensa 2007, pag. 12)

En cuanto a seguridad urbana, la PCSD plantea una estrategia fundamentada en
cinco aspectos principales: (1) el incremento del pie de fuerza, (2) el fortalecimiento de la
movilidad, (3) la creacién de nuevas unidades judiciales, (4) la adaptacion al sistema penal
acusatorio y (5) inteligencia y comunicaciones. (Ministerio de Defensa 2007, pags. 46-47)
El primero, concebia “la creacion de nuevas unidades y el fortalecimiento de otras
existentes” para aumentar la cobertura del servicio policial y fortalecer su presencia en las
ciudades principales (Ministerio de Defensa 2007, pag. 46).

El segundo, el fortalecimiento de la movilidad, se referia a la compra de vehiculos
de transporte y antimotines que permitieran ‘“dar una respuesta mas rapida a los
requerimientos de seguridad de la ciudadania y (. . .) tener una mayor cobertura de servicio
policial” (Ministerio de Defensa 2007, pag. 46). El tercer aspecto, ademas de la creacion de
nuevas unidades judiciales, planteaba el equipamiento de las ya existentes para “fortalecer
las capacidades de policia judicial” (Ministerio de Defensa 2007, pag. 47).

La adaptacion al sistema penal acusatorio, por su parte, planted la realizacion de
“las reformas organizacionales y procedimentales que sean necesarias en la Policia
Nacional con el fin de armonizar sus funciones y capacidades con la dindmica del sistema
penal acusatorio” (Ministerio de Defensa 2007, pag. 47). Finalmente, en inteligencia y
comunicaciones, se proyectd un fortalecimiento de la Policia Nacional en las capacidades

técnicas y humanas relacionadas con esta materia; también, la dotacion de las unidades
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existentes con nuevos equipos de comunicaciones para mejorar la coordinacion entre
unidades. (Ministerio de Defensa 2007, pag. 47)

Habiéndose aplicado la Politica de Consolidacion de Seguridad Democratica, el
panorama no cambié mucho en Cali, salvo en 2008; un afio atipico en el que los homicidios
tuvieron las cifras mas bajas de la ultimos 15 afios. (Observatorio Social 2011, péag. 3)
Mismo afio en el que Colombia tuvo también la tasa méas baja en igual periodo de tiempo.
(Medicina Legal 2012, pag. 70) En el afio 2007, primero de aplicacion de esta politica, la
tasa de homicidios a nivel nacional fue de 37,15 por cada 100.000 habitantes; (Medicina
Legal 2012, pag. 70) en Cali fue de 70. (Observatorio Social 2011, pég. 3)

En el 2008, afio en el que se presentd la situacion ya descrita, la tasa de homicidios
en Colombia descendio hasta los 34,31 casos por cada 100.000 habitantes, (Medicina Legal
2012, pag. 70) y Cali registro la histérica cifra de 1464 homicidios para una tasa de 66
homicidios por cada 100.000 habitantes. (Observatorio Social 2011, pags. 2-3) Aunque alta
—la tasa de homicidios mundial promedio es de 6,2 por cada 100.000 habitantes— (Oficina
de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito [UNODC] 2013, pag. 2), es la cifra mas
baja que se ha registrado en la ciudad desde 1993 que se documentan los homicidios de esta
manera.

En el afio 2009, Colombia sufrié un aumento notable en la tasa de homicidios. Se
registrd una tasa de 39,39 casos por cada 100.000 habitantes que superé ampliamente el
registro de los 3 afios anteriores. (Medicina Legal 2012, pag. 70) Esta tasa, fue impulsada
muy probablemente por la explosién de homicidios que hubo en ciudades principales como
Bogota, Medellin y la misma Cali. En Bogot4, donde el fendbmeno fue menos fuerte, los
homicidios aumentaron de 20.48 por cada 100.000 habitantes a 22.71, (Medicina Legal
2010, pag. 44) en un contexto de guerra por las ‘ollas’ de la ciudad. (Corporacion Nuevo
Arcoiris 2012)

En Medellin, el caso méas grave, la tasa de homicidios paso de los 45.6 casos por
cada 100.000 habitantes del afio 2008, a 94.4 en 2009. (Medellin Cémo Vamos [MCV]
2014, pag. 79) Esto, motivado por la sangrienta guerra entre alias ‘Sebastian’ y alias
‘Valenciano’; dos cabecillas de La Oficina de Envigado cuyas facciones se vieron

enfrentadas por el control del narcotrafico y que involucraron en su confrontacion a
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numerosas bandas aliadas conocidas por su actividad delictiva en las areas del microtrafico,
el sicariato y la extorsion. (Caracol Radio 2011)

En Cali, donde se daba una disputa interna entre varios miembros de Los Rastrojos,
(Corporacién Nuevo Arcoiris 2012) la tasa de homicidios se dispard hasta 81 casos por
cada 100.000 habitantes, dejando 1797 personas muertas de manera violenta. (Observatorio
Social 2011, pags. 2-3) Finalmente, en el 2010, Colombia registré una baja de poco mas de
un punto: registré 38,36 homicidios por cada 100.000 habitantes. (Medicina Legal 2012,
pag. 70) Cali, sin embargo, se mantuvo estatico en su cifra anterior de 81 homicidios por
cada 100.000 habitantes. (Observatorio Social 2011, pag. 3)

Grafico 2. Tasas de homicidios en Colombia y en Cali, afios 2007 — 2010.
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Fuente: grafico elaborado por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacién de (Medicina
Legal 2012, pag. 70) y (Observatorio Social 2011, pag. 3)

Lo expuesto anteriormente deja ver que la Politica de Consolidacién de la Seguridad
Democrética, con un enfoque casi en su totalidad punitivo, no fue muy efectiva en su parte
de seguridad urbana. Si bien el enfoque militar y policivo fue efectivo y logro la disminuir
el accionar de algunos grupos armados al margen de la ley en zonas rurales, la politica fallo
a la hora de combatir las nuevas formas de delincuencia que se fueron asentando en las
ciudades y que pudieron ser fruto de fallas en las politicas de prevencion y reinsercion de

desmovilizados.

17



1.2. Politica de Seguridad Ciudadana 2011 — 2013

Con la llegada de Juan Manuel Santos a la Presidencia de la Republica, en el dltimo
cuatrimestre de 2010, se decidié que lo mejor era disefiar e implementar una politica que
atendiera exclusivamente los problemas de seguridad urbana; una politica aparte de la de
seguridad nacional, contrario a lo que se venia haciendo. Fue asi como naci6 la Politica
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (PNSCC): “una politica implacable contra
el delito y sus causas, una propuesta integral y multisectorial orientada a enfrentar el
fendmeno desde multiples frentes, que incluye acciones que van desde la prevencion hasta
la penalizacion” (Departamento Nacional de Planeacion [DNP] 2011, péag. ).

La PNSCC entiende que en el area de la seguridad en las ciudades hay tres tipos de
problemas. Primero, los que estan relacionados directamente con la seguridad ciudadana: el
homicidio y el hurto. (DNP 2011, pag. 2) Segundo, los que estan relacionados con la
convivencia, como las lesiones comunes y las muertes en accidentes de transito. (DNP
2011, pag. 2) Tercero, los que la politica denomina “Otros de Alto Impacto”; comprenden
la microextorsion y el microtrafico. (DNP 2011, pag. 2) Como posibles perpetradores de
estos delitos se identifican la delincuencia comdn, la delincuencia organizada, las
expresiones urbanas de los grupos al margen de la ley y las BACRIM vy, finalmente, a
ciudadanos corrientes en actos de violencia espontanea. (DNP 2011, pag. 2)

De esta manera, la PNSCC comprende cada uno de los aspectos de su nombre —
seguridad y convivencia— de manera diferente. La seguridad ciudadana, la define como “la
proteccion universal a los ciudadanos frente a aquellos delitos y contravenciones que
afecten su dignidad, su seguridad personal y la de sus bienes” (DNP 2011, pag. 1). La
convivencia, por otro lado, como “la promocion del apego y la adhesion de los ciudadanos
a una cultura ciudadana basada en el respeto a la ley, a los deméas y a unas normas basicas
de comportamiento y de convivencia social” (DNP 2011, pags. 1 — 2).

Para cumplir con su proposito, la PNSCC establece una intervencion integral a
través de siete ejes; cinco estratégicos y dos transversales. Los estratégicos son: (1) la
prevencion social y situacional, (2) la presencia y control policial, (3) justicia, victimas y
resocializacion, (4) cultura de legalidad y convivencia y (5) ciudadania activa y

responsable. (DNP 2011, pags. 14 — 28) Los dos transversales son (1) sistema de
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informacién, estudio y evaluacion y (2) las reformas de ley. (DNP 2011, 194gs.. 14 — 28)

Los tres primeros ejes permitiran romper el ciclo delictivo. El cuarto y el quinto
seran los encargados de habilitar el entorno social y, los dos ultimos, fortaleceran la
institucionalidad. (DNP 2011, pag. 8) Partiendo de alli, esta politica demuestra ventajas,
con respecto a la anterior, en cuanto a su construccion. Es una politica mucho mas
elaborada, que ahonda mé&s en el problema especifico de la seguridad ciudadana, y lo
aborda desde un enfoque multidimensional; la Politica de Consolidacion de la Seguridad
Democratica, ademas de abordar de manera muy breve los asuntos urbanos, centraba su
atencion en la intervencion policial.

El primer eje, la prevencion social y situacional, se enfoca en estrategias de
neutralizacion y reduccion del riesgo de ocurrencia del delito. Lo social se refiere a la
intervencion del individuo vy, lo situacional, a la de los hechos punibles y los elementos del
entorno que pueden estimular la comision de delitos. (DNP 2011, pégs. 14 — 16) Dichas
intervenciones no se daran tanto desde el factor policial o de amenaza de fuerza y pena,
sino, desde la implementacion de estrategias que reduzcan “las probabilidades de inicio y
continuacion de carreras delictivas” (DNP 2011, pag. 14).

Para la intervencion social, la PNSCC establece una linea de accion que comprende
nameros componentes que la politica lista de manera general. Sin embargo, después de
estudiarla, es posible agrupar estos componentes en cuatro grandes grupos de linea de
accion. El primero, enfocado a la intervencién de los jovenes; el segundo, a la de los padres
de familia; el tercero, a la poblacion general vy, el tltimo, a las restricciones y sanciones que
deben guiar algunas de las acciones de los mandatarios locales para intervenir las
situaciones mas criticas.

La intervencion a los jovenes, comprendera la promocion de iniciativas con miras a
evitar la desescolarizacion de nifios y jovenes vulnerables, promover la identificacion y
desarrollo de talentos, habilidades y competencias artisticas, estimular el habito de la
lectura y el uso de las bibliotecas y mejorar el uso del tiempo libre con jornadas escolares
extendidas o complementarias. (DNP 2011, pag. 15) También, la capacitacion de jovenes
en alto riesgo en artes y oficios que promuevan la generacion de ingresos, y su insercién

socio-economica y laboral, y la promocion de acciones complementarias para evitar el
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reclutamiento y utilizacién de menores por parte del crimen organizado. (DNP 2011, pags.
14 — 16)

La intervenciéon a los padres en situacion de vulnerabilidad, por su parte, consistira
en la capacitacion en practicas de buena crianza y en un acompafiamiento y orientacion
para la prevencion de la violencia intrafamiliar y el abuso sexual. (DNP 2011, pag. 14)
Ademas, se les capacitard en competencias bésicas sobre resolucion de conflictos
intrafamiliares e interpersonales para prevenir actos de violencia producto de la
intolerancia. (DNP 2011, pag. 14)

Complementario a las intervenciones a jovenes y padres, se implementaran, a nivel
de poblacién general, la formacién en derechos sexuales y reproductivos y la formacion en
competencias sobre sexualidad, embarazo precoz y paternidad responsable. (DNP 2011,
padg. 14) También, se capacitard a padres, docentes, estudiantes y directivos de
establecimientos educativos, en zonas vulnerables, en materia de resolucion de diferencias
interpersonales con miras a mejorar la autoestima y a que prevalezca el interés comun por
el aprendizaje. (DNP 2011, pag. 15)

De la misma manera, se concientizara a la poblacion joven y adulta sobre los riesgos
sociales y los dafios a la salud asociados al consumo de drogas y alcohol. (DNP 2011, pag.
15) Esto ser4 complementado con iniciativas orientadas al uso y apropiacion de las
tecnologias de la informacién y las comunicaciones en instituciones culturales, educativas y
comunitarias, para mejorar no solo el sector cultural y educativo sino, también, para
promover un mejor uso del tiempo libre. (DNP 2011, pag. 15) Finalmente, se promovera la
insercion —en los planes de desarrollo territorial locales— de programas de inclusion y
rehabilitacién social de los habitantes de la calle, junto a procesos de renovacion urbana
que disminuyan la percepcién de inseguridad. (DNP 2011, pag. 15)

En cuanto a el accionar de los gobernantes regionales, la Politica Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana considera que —ademas de actuar acorde a lo
anteriormente enunciado— se debe facultar e instar a los gobernadores de cada departamento
para que lideren acuerdos en materia de restriccion al expendio e ingesta de alcohol.
También, para que intervengan en los casos en los que los alcaldes de municipios que

conurben no se puedan poner de acuerdo con respecto a estas actividades o al
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funcionamiento y uso de espacios establecimientos pablicos. (DNP 2011, pags. 15 — 16)

En cuanto a la prevencion situacional, la politica se extiende menos, pero especifica
un conjunto de acciones que incluyen la recuperacion e iluminacion de vias y accesos
peatonales y vehiculares para reducir la comision de delitos, la recuperacion y construccion
de espacios para la recreacion, el deporte y la cultura, y el uso de circuito cerrado de
television, en lugares estratégicos, con fines de prevencion, disuasion, control y
judicializacion. (DNP 2011, pag.16) Todos estos elementos que completan el primer eje,
marcan ya una diferencia con respecto a la Politica de Consolidaciéon de la Seguridad
Democratica; muestran una intencion de abordar la problematica desde instancias previas,
incluso, a su mismo surgimiento.

El segundo eje, presencia y control policial, comprende el fortalecimiento de la
Policia Nacional en su capacidad de disuasion y control del delito. La PNSCC entiende que
es necesario, con miras a contrarrestar el accionar de la delincuencia organizada, acercar la
policia a la comunidad a la vez que se mejora su capacidad de despliegue estratégico y
focalizado. (DNP 2011, pag.18) Esta labor, especifica la politica, necesitara del trabajo
conjunto del Gobierno Nacional con los entes territoriales, sobre todo en la caracterizacion
del delito y de las necesidades de cada municipio o region. (DNP 2011, pag.18)

Dentro de las lineas de accion de este eje, estd la implementacion y el
fortalecimiento del plan de vigilancia por cuadrantes, la focalizacién de patrullajes y
operativos en zonas de alta criminalidad, el mejoramiento de los sistemas de comunicacién
de la Policia, la creacion de una base de datos Unica de los portadores de armas legales y el
fortalecimiento de la credibilidad de la institucion policiva en las ciudades donde mas se
requiere de su actuacion. (DNP 2011, pags. 18 — 19)

También se plantea, dentro de este mismo eje, el fortalecimiento de los
instrumentos y mecanismos de inteligencia, el incremento del pie de fuerza y la
coordinacion con la Fiscalia General para combatir a los grupos de delincuencia
organizada. (DNP 2011, pag. 19) Con este mismo ente acusador, se plantea la creacion de
grupos especializados en extorsion y microextorsion. Finalmente, se proponen programas
de desarme y la realizacion de un estudio sobre la cantidad de armas y municiones

circulantes en la ciudades, independientemente de si son legales o ilegales. (DNP 2011,
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pags. 19 — 20) Este segundo eje, podria decirse que comparte la mayoria de sus elementos
con la Politica de Consolidacion de la Seguridad Democrética.

El tercer eje, justicia, victimas y resocializacion, se refiere a la justicia como
la “garantia del respeto al ordenamiento legal y de los derechos individuales y colectivos en
el marco de un Estado social de derecho” (DNP 2011, pag. 20). Asi, se habla de la
necesidad de fortalecer las instituciones relativas a la justicia y a la aplicacion de la ley
penal tanto en adultos como en menores de edad. Para esto, entiende que es necesario
mejorar la capacidad investigativa de la Policia y la Fiscalia, asi como la coordinacion de
éstas con el Consejo Superior de la Judicatura con miras a lograr un mayor nimero de
condenas. (DNP 2011, pag. 21)

En material penal, la PNSCC plantea que se debe tener en cuenta la reincidencia
como un factor determinante en el momento de imponer las penas, de otorgar beneficios y
de establecer agravantes. (DNP 2011, pag. 21) En este mismo sentido, plantea una reforma
al cddigo carcelario para acabar con los abusos y las fugas en los centros de reclusion del
pais, ademas de impedir que los presos continten delinquiendo desde las carceles. (DNP
2011, pag. 21) Esto altimo, promoviendo la reubicacion de los delincuentes lejos de su
zona de actividad e influencia. (DNP 2011, pag. 22)

Dentro de este mismo eje, se propone, también, fortalecer el acceso de los
ciudadanos a la justicia. Para esto, la PNSCC insta a promover “mecanismos de denuncia y
orientacion a victimas del delito para facilitar su acceso oportuno a las autoridades y a la
justicia y la respuesta de éstas, evitando que sean revictimizadas” (DNP 2011, pag. 23).
También, se habla de la promocion de herramientas ya existentes como los consultorios
juridicos universitarios y del mejoramiento en la atencion juridica y psicosocial a las
victimas de abuso sexual y violencia intrafamiliar. (DNP 2011, pag. 23)

En el cuarto eje de la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana fue
bautizado como el eje de la cultura de legalidad y convivencia, que es lo que precisamente
busca incentivar. Este eje busca la apropiacion, por parte de los ciudadanos, de “normas de
conducta elementales aceptadas en la sociedad en el marco del Estado social de derecho, las
instituciones y los principios democraticos” (DNP 2011, pag. 23); busca, basicamente, la

autorregulacion.
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Alli sera en donde el gobierno utilizara una combinacion de garrote y zanahoria. Por
un lado, promovera el incremento de la eficacia a la hora de imponer sanciones legales y
administrativas a los comportamientos que atenten contra los principios anteriormente
nombrados. Esto, acompafiado de la intensificacion del control sobre los actos que puedan
afectar la tranquilidad tales como el mal uso del espacio publico o el ruido excesivo en
zonas residenciales. (DNP 2011, péag. 24) Por el otro, implementara “incentivos para
reconocer a escala municipal a los ciudadanos o grupos que en los barrios y veredas sean
ejemplo de buen comportamiento civico, de solidaridad y de cumplimiento de la ley” (DNP
2011, pég. 25).

Esta segunda parte, la de la zanahoria, ird acompafiada de pedagogia para exaltar “el
apego a la ley y su concordancia con la moral como un valor social fundamental,
rechazando legal y socialmente las opciones del atajo y el dinero facil” (DNP 2011, pag.
24). También, para desarrollar actividades relacionadas con la prevencion vial, la
autorregulacion en el consumo de licor y la solucién pacifica de conflictos y diferencias que
se presentan en el desarrollo de la vida en comunidad. (DNP 2011, pag. 24)

El quinto eje estratégico, Ultimo de este tipo, es el de ciudadania activa y
responsable. La PNSCC considera que, mas alla de la responsabilidad del Estado en todas
sus expresiones, la reducciéon de la criminalidad y la violencia solo serd posible si la
ciudadania se vincula activamente cooperando con las autoridades. (DNP 2011, pag. 25)
Esto, pues la PNSCC considera que es la ciudadania el “principal actor y destinatario”
(DNP 2011, pag. 25) de la politica.

Para el desarrollo de este eje, se buscard vincular a la ciudadania en la prevencion
de delito a través de la promocion de mecanismos de precaucion. (DNP 2011, pag. 25)
Igualmente, se buscara que la comunidad se involucre en mayor medida en la denuncia del
delito. Para esto, dice la politica, se podran buscar alianzas con los medios de
comunicacion. (DNP 2011, pag. 26) Finalmente, pensando en la convivencia, se buscara
fortalecer espacios de mediacion y encuentro que permitan generar consensos y dirimir
conflictos. (DNP 2011, pag. 26)

Es de destacar que el estimulo a la denuncia del delito es uno de los puntos mas

importantes que plantea esta politica. No solo porque puede facilitar el trabajo de las
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autoridades por adquirir conocimiento de hechos delictivos sino, también, porque puede
ayudar a acabar, o al menos mejorar, el registro del crimen en Colombia. En este pais,
existe un subregistro motivado en gran parte por lo engorroso de los tramites y por una falta
de cultura de la denuncia; en ocasiones también por temor a las represalias. (Policia
Nacional 2006, pag. 19)

Después de estos cinco ejes estratégicos ya explicados, la Politica Nacional de
Seguridad Ciudadana y Convivencia establece la necesidad de crear dos mas, transversales,
que apoyen el desarrollo de los cinco estratégico: “1) los sistemas de informacion y el
estudio de las politicas publicas, y 2) los desarrollos normativos.” (DNP 2011, pag. 26). El
primero de estos ejes, plantea que los estudios de las politicas publicas, y la adecuada
implementacién de los sistema de informacién, permiten no solo la adecuada
implementacién de la politica publica sino, también, el seguimiento y el mejoramiento
constante de la misma. (DNP 2011, pag. 27) Ademaés, también puede ayudar a optimizar los
procesos judiciales y los de sancion y control policial. (DNP 2011, pag. 27)

Para el desarrollo de este eje, la PNSCC plantea estimular el estudio de las politicas
de seguridad y convivencia en los centros de educacion superior o en centros especializados
nuevos o ya existentes. (DNP 2011, pag. 29) Esto, con miras a identificar la mejores
practicas en materia de criminalidad e identificar la efectividad de las intervenciones que se
estén llevando a cabo. (DNP 2011, pags. 28 — 29) También, se busca involucrar en este
mismo sentido a las entidades del Estado para que lleven a cabo estudios en esta materia a
nivel nacional, regional y local. (DNP 2011, pag. 29)

Ademas, en su parte de sistemas de informacion, este eje plantea la creacién del
Sistema Nacional de Informacion del Delito (SNID), “una base unificada de datos del
delito” (DNP 2011, pag. 28). Es SNID contaria con una encuesta de victimizacion y
autorreporte, un registro Unico de delincuentes y sus respectivos antecedentes y un registro
de infracciones a la ley penal. Adicionalmente se nutriria de un “Sistema Regional de
Indicadores Estandarizados de Convivencia y Seguridad Ciudadana, en el marco de un

sistema regional que permita el analisis comparativo regional y global” (DNP 2011, pag.
28).
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El séptimo eje, segundo de los transversales, consiste en “impulsar una plataforma
juridica compuesta por dos iniciativas, orientadas a contar con un marco normativo mas
robusto para combatir ¢l crimen y estimular la convivencia ciudadana” (DNP 2011, péag.
29). La primera iniciativa que postula la PNSCC es la creacion del estatuto de seguridad
ciudadana que, al dia de hoy, ya es ley; se materializd con la aprobacion —a mediados de
2011- de la ley 1453. La segunda, consiste en impulsar un codigo de convivencia
ciudadana, pensado para ampliar el cédigo de policia, mejorar la convivencia y lograr
distinciones entre normas para contextos urbanos y las normas para el sector rural. (DNP
2011, pag. 29)

En desarrollo de este Gltimo eje, el Gobierno de Juan Manuel Santos promovié y
logré que el Congreso aprobara la ley 1453 de 2011, méas conocida como la Ley de
Seguridad Ciudadana. En lo que concierne a la materia de estudio de este trabajo de
investigacion, se pueden destacar algunas de las reformas hechas al cddigo y al
procedimiento penal que, en materia de combate el crimen y a los homicidios, podrian
clasificarse en dos grupos: reformas punitivas y reformas estratégicas.

En el grupo de las punitivas se destacan como positivas la creacion del delito de
trafico de menores de edad que tendra una pena de entre 30 a 60 afios de carcel. (Ley 1453
2011, art. 6) En ese mismo sentido, se penalizara el uso de menores de edad para la
comision de delitos; (Ley 1453 2011, art. 7) esto, para que no sean usados con motivo de
las bajas penas para los menores de edad. Aungue las penas para los menores no se
aumentaron, usar a uno de ellos puede acarrearle de 10 a 20 afios de carcel al adulto que lo
haga. (Ley 1453 2011, art. 7)

Otro elemento positivo dentro del grupo punitivo, es la inclusion de las armas
‘hechizas’ o caseras dentro del delito de porte ilegal de armas. (Ley 1453 2011, art. 365)
En las reformas estratégicas, por otro lado, se destacan la posibilidad de hacer
allanamientos las 24 horas del dia (antes era prohibido en las noches), (Ley 1453 2011, art.
255) la ampliacion de las ordenes de vigilancia a un afio, (Ley 1453 2011, art. 54) y la
ampliacion de las 6rdenes de interceptacidn de llamadas a seis meses. (Ley 1453 2011, art.
52)
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La reforma a esta ley, sobre todo en los puntos expuestos, es positiva en la medida
que -siguiendo a Roemer (2013)- se aumentan los costos de cometer cierto tipo de
crimenes que a menudo inciden sobre las tasa de homicidios. La parte punitiva aumenta los
costos y la parte estratégica ayudara a combatir a quienes insistan en mantenerse al margen
de la ley. Es importante que se promuevan reformas a la justicia para mejorar su eficiencia
ya que los costos s6lo aumentaran si dichas penas lograr hacerse efectivas.

La articulacidn de estos sietes ejes de la PNSC, se presenta como novedosa dentro
de lo que es una politica publica de seguridad ciudadana a nivel nacional. El enfoque
multidimensional y la amplia extension de los esfuerzos hacia la prevencion y correccion
de diferentes situaciones que directa o indirectamente terminan promoviendo la
criminalidad y la inseguridad, se muestran adecuados. La politica publica, ademas de
presentar los elementos citados en su disefio, también establece —en sus Gltimos ejes— el
monitoreo y la generacion de sistemas de informacion que le permiten nutrirse del ambiente
determinado al cual pertenece; elemento fundamental en el funcionamiento de una politica
publica de acuerdo a Velasquez (2009, pag. 156).

Sin embargo, se debe diferenciar siempre el disefio de la implementacion. El
desarrollo del conjunto de los siete ejes explicados —dice la Politica Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana— tiene como prop6sito la reduccion del crimen en general
(haciendo énfasis en hurtos), la reduccion del numero de homicidios, el mejoramiento de la
convivencia ciudadana, la reduccion del miedo de las personas al crimen y lograr
judicializar a mas criminales violentos. (DNP 2011, pag. 7) Esto, con la aspiracién —
enunciaba la politica— de tener mejoras “sustanciales” hacia el aflo 2014 en materia de
seguridad ciudadana.

En el caso de Cali, dichas mejoras no se han dado en cuanto la tasa de homicidios se
ha mantenido en los niveles mas altos; 83.05 por cada 100.000 habitantes en 2011,
(Medicina Legal 2012, pag. 95) 81.10 en 2012, (Medicina Legal 2013, pag. 150) y 85.74
en 2013. (Medicina Legal 2014, pag. 110) Cifras que contrastan con las consolidadas a
nivel nacional en las que se registraron algunas de las tasa de homicidios mas bajas de la
ultima década: 35.95 homicidios por cada 100.000 habitantes en 2011, 33.76 en 2012 y un
historico de 30.33 casos en 2013. (Medicina Legal 2014, pag. 81)
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Grafico 3. Tasas de homicidios en Colombia y en Cali, afios 2011 — 2013.
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Fuente: grafico elaborado por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacién de (Medicina
Legal 2012, pag. 70) y (Observatorio Social 2011, pag. 3)

Lo anterior, se dio a pesar de que la misma PNSCC ya habia advertido que, antes de
2011, Cali mantuvo sus tasas de homicidio “conservando una participacién preponderante
en la tasa nacional de homicidios y revelando asi la falta de avances en materia de
reduccion de este delito” (DNP 2011, pag. 40). Con la identificacion del problema y, de esa
manera, de Cali como un caso critico y prioritario, se habrian esperado una atencion y unos
resultados diferenciales, mas acordes con el descenso registrado en la tasa de homicidios a

nivel nacional.
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2. POLITICA PUBLICA DE SEGURIDAD CIUDADANA DE CALLI:
IMPLEMENTACION Y RESULTADOS

En este capitulo se presentaran las politicas publicas de seguridad ciudadana que se
implementaron en la ciudad de Santiago de Cali durante las administraciones de Jorge Ivan
Ospina y Rodrigo Guerrero con el objetivo de conocerlas a profundidad no sélo en su
estructura y partes sino, también, en las metas y escenarios que cada politica planteaba

alcanzar.

2.1. ¢ Quién ejecuta la Politica de Seguridad en Cali?

La Alcaldia de Cali ha dotado de varias funciones a su Secretaria de Gobierno, Convivencia
y Seguridad que es la encargada, en gran medida, de la implementacion de las estrategias
para combatir el crimen en la ciudad de Cali. Para cumplir con dicha tarea, esta secretaria
ha creado dos dependencias: la Subsecretaria de Convivencia y la Subsecretaria de Policia
y Justicia.

La primera, es la encargada de “realizar acciones de promocion para la interaccion
armoénica y positiva de la comunidad”; también, de prevenir “los factores y causas que
afecten la seguridad fisica y patrimonial de los ciudadanos” (ASC 2009). La segunda, de
“coordinar y ejecutar las politicas de la Administracion Municipal en todo lo relacionado
con las medidas policivas” (ASC 2009). También, de adelantar las labores administrativas
pertinentes para el funcionamiento y la coordinacion de la “labor de las Inspecciones de
Policia Urbana, comisarias de familia y corregidores, para asegurar el cabal cumplimiento
de sus funciones” (ASC 2009).

Al ser una dependencia de la Alcaldia, la Secretaria de Gobierno, Convivencia y
Seguridad cumple con su labor segun las directrices del alcalde titular y de la politica de
seguridad que éste haya disefiado. Por ello, se pueden evidenciar diferencias entre los
métodos Y estrategias que la Secretaria ha implementado en diferentes momentos y durante
las diferentes administraciones. Esto, permite establecer claramente las diferencias entre las
estrategias de una alcaldia y otra, asi como sus respectivos resultados.

Cabe anotar que la Secretaria de Gobierno, Convivencia y Seguridad no se dedica

28



exclusivamente a los problemas de seguridad y convivencia sino que, también, es la
encargada de la atencion a emergencias y desastres, de la generacion de programas y
compafias de prevencion en esta materia, del control del uso del espacio publico, de la
proteccién al consumidor, de las invasiones, de la mineria y de la inspeccion a
establecimientos publicos. (ASC 2010)

2.2. Implementacion y resultados de la Politica de Seguridad Ciudadana
Administracion Jorge Ivan Ospina

Cuando Jorge Ivan Ospina fue el titular de la Alcaldia (2008 — 2011) se estaba aplicando, a
nivel nacional, la Politica de Consolidacion de la Seguridad Democratica. Esta iniciativa
del Gobierno de Uribe lo acomparfié durante los primeros 3 afios de su mandato; el cuarto,
estuvo bajo la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana de Juan Manuel
Santos.

Como plan de seguridad, Ospina propuso, en el Plan de Desarrollo 2008 — 2012, el
programa Cali es Vida. Una programa que identifica como causa de la situacion de
inseguridad en Cali, la confluencia de las violencias “politica, social, familiar, sexual” y del
“problema generado por abuso del poder y el uso ilegitimo de la fuerza en las relaciones
entre individuos, grupos sociales e instituciones” (ASC 2008, pag. 86). Cali es Vida fue la
guia que se us6 para la seguridad pues nunca se estructurd una politica de seguridad aparte
como se venia haciendo en afios anteriores.

Para combatir estos flagelos, Cali es Vida plante6 la realizacion de cinco
macroproyectos: (1) Cali Segura y Amable, (2) Redes para los Derechos Humanos, (3) Cali
Actuando Frente a las Drogas, (4) Familias en Paz y (5) Conviviendo Sin Pandillas. Cali
Segura y Amable, plante6 que se debian fomentar el cumplimiento de los debes, el
adecuado ejercicio de los derechos y los cambios necesarios en el comportamiento y las
actitudes de las personas. (ASC 2008, pag. 86)

Tambien, se planted en este mismo macroproyecto, “el desarrollo de acciones de
solidaridad e inclusion que fortalezcan el tratamiento pacifico de los conflictos y mejoren la
oportunidad y el acceso a los diferentes procedimientos de justicia, asi como a los

programas de resocializacion y reintegracion de la poblacion infractora” (ASC 2008, pag.
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86). Todo esto, con miras a promover una nueva cultura ciudadana que permita reducir el
uso de la violencia, apoyar la resocializacion, dirimir conflictos de manera pacifica y
“posicionar el propoésito de la paz en el imaginario ciudadano” (ASC 2008, pag. 86).

Para esto, se plantea en Cali Segura y Amable, se ampliaran los espacios para la
justicia existentes y se construirdn unos nuevos. También, se construiran nuevos CAl y
estaciones de Policia y se brindara apoyo a los organismos encargados de la seguridad y la
justicia. Esto, con miras a tener una mayor presencia institucional —tanto de seguridad como
de justicia— en el territorio de la ciudad y lograr un adecuado control y monitoreo de las
actividades delictivas. (ASC 2008, pag. 86)

El macroproyecto Redes para los Derechos Humanos, segundo de la politica,
planted “implementar un modelo de gestion institucional y ciudadana que garantice la plena
vigencia de los Derechos Humanos en el Municipio” (ASC 2008, pag. 88). Esto, con el
objetivo de sensibilizar a los ciudadanos con respecto a la reintegracion y formarlos en
Derechos Humanos; en su exigibilidad y en el respeto a los mismos. (ASC 2008, pag. 88)
Para esto, el macroproyecto plantea programas pedagdgicos que irian acompafados de un
programa de evaluacion y monitoreo a la situacion de los Derechos Humanos en Cali.
(ASC 2008, pag. 88)

El tercer componente de la politica de seguridad, Cali Actuando Frente a las Drogas,
estaba orientado a la atencion al consumo de drogas en la ciudad mediante “un modelo
comunitario de inclusion social” (ASC 2008, pag. 89) que permitiera tratar esta compleja
problematica que no solo afecta al consumidor sino, también, a su familia, sus allegados y a
la comunidad en la que habita. (ASC 2008, pag. 89) A través de este macroproyecto, se
pretendia, primero, prevenir que las personas se iniciaran en el consumo de drogas;
segundo, ofrecer una respuesta ante los casos de consumo existentes y, tercero, desarrollar
acciones orientadas hacia la identificacion de practicas y lugares de expendio de drogas.
(ASC 2008, pag. 90)

Para esto, se propuso hacer un monitoreo desde este tipo de actividades en las
instituciones educativas, asi como la puesta en marcha de actividades educativas,
deportivas y culturales orientadas a la prevencién del consumo. (ASC 2008, pag. 89)

Ademaés, se planteo la realizacion de acuerdos interinstitucionales para la prevencion,
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atencion y rehabilitacion y, desde la ciudadania, la creacion de redes comunitarias para la
prevencion y atencion al consumo de sustancia psicoactivas; también, para la reintegracion
social de los consumidores. (ASC 2008, pag. 89)

Familias en Paz, como cuarto macroproyecto, centra su preocupacion en la
prevencion de la violencia intrafamiliar y el abuso sexual, asi como en la atencion a las
victimas de estos flagelos. En ese sentido, plantea la “construccion de una cultura del buen
trato y de convivencia familiar, ampliando en el contexto familiar el ejercicio y respeto a
los derechos humanos, las relaciones incluyentes y la equidad de género e
intergeneracional” (ASC 2008, pag. 90).

Como eje de accion, este componente de la politica de seguridad plante6 la
implementacidn de estrategias pedagdgicas orientadas al mejoramiento de las relaciones
familiares a través del respeto y el reconocimiento de las diferencias de opinion, de género
y de generacion. (ASC 2008, pag. 90) También, la integracion de la comunidad a procesos
que faciliten la identificacion de las problemaéticas en las diferentes zonas de la ciudad.
(ASC 2008, pag. 91) Junto a esto, la atencion a las victimas de cualquier tipo de violencia
intrafamiliar y/o sexual a través de las comisarias de familia y casas de justicia que también
seran acondicionadas para esto. (ASC 2008, pag. 90)

El dltimo componente, conviviendo sin pandillas, estaba orientado hacia los jévenes
y pretendia “generar una cultura de convivencia con la juventud que propicie la resolucion
y el tramite no violento de los conflictos, fomentando la solidaridad, la garantia integral de
sus derechos y la consolidacion de relaciones sociales pacificas en medio del respeto por la
diferencia.” (ASC 2008, pag. 91). Esto, mediante la identificacion de los focos de conflicto
entre los jovenes, la integracion a la sociedad de quienes se encuentren en situacion de
vulnerabilidad y la promocion de una cultura de paz y convivencia. (ASC 2008, pag. 91)

Para su desarrollo, este macroproyecto considera fundamental el fortalecimiento y la
ampliacion de los lugares para la atencion de menores de edad infractores, asi como el
apoyo a los procesos de reintegracion y reconciliacion. (ASC 2008, pags. 91 - 92) Ademas,
en el ambito escolar, la aplicacion de estrategias pedagdgicas e informativas para la
prevencion del conflicto juvenil, asi como la creacion de espacios de mediacion escolar

para la resolucion pacifica de las diferencias y los conflictos. (ASC 2008, pag. 92)
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Finalmente, se plantea la generacién de oportunidades productivas y culturales para que los
jovenes se alejen de la violencia. (ASC 2008, pag. 91)

Los cinco macroproyectos o componentes de la politica reflejan una tendencia muy
clara hacia la prevencion social. Si bien lo policial si estuvo incluido en el disefio de la
politica y —en lo estricto— la politica fue multidimensional, no se vio que tuviera un peso
individual equivalente a los demas componentes y asi mismo se manifesto en la fase de
ejecucion. Contrario a lo que se aplicaba a nivel nacional —la Politica de Consolidacion de
la Seguridad Democratica— la politica Cali es Vida priorizo los programas sociales y las
iniciativas pedagogicas, pues casi siempre ubicd el origen de la violencia y de los
problemas de convivencia en la situacion socioecondémica de los habitantes de la ciudad.

Desde dicho enfoque, las estrategias implementadas fueron definitivamente
insuficientes a la hora de enfrentar la compleja problematica de violencia en Cali. Por lo
menos asi lo demuestran las cifras que dejaron los afios de su implementacion. En el afio
2008, por ejemplo, se registraron 1463 homicidios, (Observatorio Social 2011, pag. 2) en el
2009, la cifra aumentd considerablemente y alcanzo6 los 1797 casos, (Observatorio Social
2011, pag. 2) vy, en el 2010, el total de muertes violentas llego a las 1826. (Observatorio
Social 2011, pag. 3) Su ultimo afio, acompafiado de la Politica Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, no fue diferente: las muertes fueron 1885. (Medicina Legal 2012,
pag. 70)

Los resultados en detalle, en materia de homicidios, asi como la tasa por cada
100.000 habitantes se puede encontrar en la Tabla 1. En dicha tabla también se podran
observar los datos de homicidios por cada 100.000 habitantes en Colombia para establecer

un comparativo.
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Tabla 1. Resultados de la Politica de Seguridad en Cali en materia de homicidios, afios
2008 — 2011.

. . Homicidios por cada

Afo Total Hom.|C|d|os - Hom|C|d|o§ por cada 190.000 100.000 habitantes -
Cali habitantes - Cali )

Colombia

2008 1463 66 34,31
2009 1797 81 39,39
2010 1826 81 38,36
2011 1885 83,05 35, 95

Fuente: tabla elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacién de (Medicina
Legal 2012, pag. 70), (Observatorio Social 2011, pag. 2) y (Observatorio Social 2011, pag. 3)

Si bien se ve un primer afio en el que los homicidios son significativamente mas
bajos, ese afio hubo una disminucion significativa de los homicidios en todo el pais, como
se explico en el capitulo correspondiente a las politica nacionales. Ademas, en Cali —
durante la Alcaldia anterior— se venia presentando una tendencia a la baja en los
homicidios. Los afios 2005, 2006 y 2007 presentaron tasas de homicidio de 76, 74 y 70
muertes violentas por cada 100.000 habitantes, respectivamente, que mostraban resultados
frente a los 91 homicidios por cada 100.000 habitantes que se venian presentando en 2003 y
2004. (Observatorio Social 2011, pag. 3)

Asi, se ve que la implementacién de la nueva politica de seguridad con enfoque
social que trajo el Alcalde Ospina no pudo mantener dicha tendencia, ni mucho menos
hacer frente a los nuevos fenomenos de violencia que se fueron asentando en la ciudad.
Esto podria explicarse en la medida que la politica siempre se preocupd por la situacion de

exclusion de algunos habitantes de la ciudad y por la pedagogia y no centr6 su atencién, de
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manera adecuada, en la delincuencia organizada, muchas veces manejada desde la periferia,
y que encuentra su origen en grupos armados al margen de la ley o en bandas delincuencias
de las que hacen parte antiguos paramilitares.

Estas bandas que mueven grandes cantidades de dinero y que han ido reclutando
pandillas juveniles y extendiendo su alcance al interior de la ciudad, estan involucradas con
los negocios del narcotréfico, la extorsion, el microtréafico, el sicariato y el secuestro. Asi, la
inclusion social no es una de sus prioridades v, si bien los programas sociales pueden evitar
la adhesion voluntaria de algunos potenciales miembros, el poder estas bandas para ejercer
la violencia puede propiciar el reclutamiento forzoso que, necesariamente, debe ser
combatido con la fuerza. Esto, pues la violencia deja de ser una expresion espontanea por
causas sociales para convertirse en un método calculado para lograr fines econémicos y
criminales.

Otra falla que se identificé fue la falta de una politica de seguridad como tal,
separada del plan de desarrollo, que ahondara en los métodos de ejecucién de cada uno de
esos macroproyectos. La explicacion general y la enunciacion de unos pocos objetivos y
metas —como quedo6 consignado en el plan—, mas alld de darle margen de maniobra a la
Alcaldia, dieron espacio a la improvisacion y a la falta de claridad a la hora de emprender
una ruta hacia la reduccion de la delincuencia.

Muestra de ello fue la creacion, sobre la marcha, de planes de intervencion
temporales que atendieron coyunturas pero no el fendbmeno y, otros mas, que nunca
funcionaron o que nunca terminaron si quiera de arrancar. Ejemplo de los primeros, fueron
los programas de desarme en el afio 2009, (ASC 2009b) y la creacién de una brigada contra
el homicidio, (El Pais 2009, pag. A-1) —ninguno contenido en el plan de desarrollo— que
nunca mostraron resultados y que terminaron con un aumento en los homicidios del 23%.

En el caso de los programas que no funcionaron por falta de continuidad, o que ni
siquiera arrancaron, se encuentran Cali Sin Pandillas, Planes Seguros para las Comunas y el
Centro de Intervencion para la Seguridad Ciudadana. Cali Sin Pandillas, enmarcado en los
objetivos del macroproyecto “Conviviendo Sin Pandillas”, solo se realizd durante uno de
los cuatro afios de la administracion, en el 2010. Ademas del tiempo que tardd su

implementacion, éste programa en el que llegaron a participar mas de mil jovenes de las
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comunas 7,16, 18, 20 y 21, termind siendo suspendido por la falta de 180 millones de
pesos. (El Pais 2011) Un programa con tanta importancia para una alcaldia deberia asegurar
los recursos desde la planeacion misma; lo ocurrido demuestra improvisacion y falta de
voluntad por parte de los responsables de la ejecucion en su momento.

El caso de los Planes Seguros para las Comunas es también llamativo. Los planes,
disefiados por el Instituto Cisalva de la Universidad del Valle, de la mano de la comunidad,
consistian en ocho planes de intervencion para las ocho comunas més afectadas por el
fendmeno de la inseguridad, las 2, 6, 13, 14, 15, 18, 20, y 21. (El Pais 2011) A pesar de que
la Alcaldia pag6 casi 300 millones de pesos por el proyecto, y de que hizo un lanzamiento
con todas las autoridades, el proyecto nunca se ejecutd. Nuevamente se argumento la falta
de presupuesto. (El Pais 2011)

Lo anterior, una vez mas, dejo en entredicho la planeacién cuando se pag6 un
estudio para un programa que finalmente no se pudo ejecutar. Estos dos casos — los Planes
y Cali Sin Pandillas— llaman aun maés la atencién cuando, simplificando las situaciones, se
observa que hay un programa que deja de ejecutarse por falta de 180 millones y otro que se
convierte en el simple lujo de botar 300 millones por un disefio que nunca su utilizo.

Pero, como si fuera poco este panorama de dos programas que se cancelan por falta
de presupuesto y del desperdicio de los 300 millones de pesos, la Alcaldia decidi6 firmar,
en esa misma época, un contrato con la Fundacion Pacific International por valor de 235
millones de pesos para llevar a cabo acciones de prevencion en la comuna 19. (El Pais
2001) Es decir, no se tenian 180 millones para Cali Sin Pandillas, que se ejecutaba en
cuatro comunas, ni dinero para ejecutar los Planes Seguros para las Comunas, que se
ejecutarian en otras ocho, pero si se tenian 235 millones para programas de prevencién en
una sola comuna de la ciudad.

Finalmente, el Centro de Intervencion para la Seguridad Ciudadana, que fue
anunciado por el mismo Presidente de la Republica en Octubre de 2010, nunca entré a
operar. La idea de este Centro —que en Medellin logré una reduccion del 62% en los
homicidios en la comuna 13— era generar un espacio donde se pudieran unir el gobierno
municipal, el CTI, el Ejército, el DAS, la Personaria, la Defensoria del Pueblo, entre otros,

para trabajar en el Distrito de Aguablanca que venia enfrentado una ola de violencia. (El
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Pais 2011)

El Alcalde Ospina se comprometié en su momento a adecuar la estacion de policia
Los Mangos para este proposito. Asi, la policia de encargo de desocupar el segundo piso de
dicha estacion y de pintar las que serian las nuevas instalaciones del Centro de
Intervencion. (El Pais 2011) El resto de la adecuacion quedaria en manos de la Alcaldia de
la que nunca volvieron a saber: “se desentendieron”, fue la Gnica explicacion que encontro
el Coronel John Rodriguez, comandante de Los Mangos (El Pais 2011).

Ospina salié al paso y dijo que estaban esperando los aportes economicos de la
Nacion, mientras su Secretaria de Gobierno argumentd retrasos y dijo que en parte se
debian a que habian decidido mejor hacerlo en otro lugar. Al final, el proyecto nunca
despego y el segundo piso de la estacion de Los Mangos termino convertido en una bodega.
(El Pais 2011)

Esto demuestra que aunque la falta de presupuesto sea una limitacion a la hora de
ejecutar politicas de seguridad en Cali, la mala gestion de los recursos existentes empeora
aun mas la situacion. Posicion que se ve reforzada, ademas de por todo lo anterior, por los
resultados obtenidos en seguridad después de que esta Alcaldia aumentara el presupuesto
de la policia de los 28.922 a los 52.924 millones de pesos. Hecho que Ilama la atencion
cuando en su politica no crea grandes planes para este cuerpo ni hace énfasis en el uso de la
fuerza. Una muestra de que con el doble del presupuesto —cuando no hay planeacion ni
monitoreo— las cosas también se pueden hacer peor.

Todas estas situaciones que se sumaron a las ya mencionadas falencias en la politica
de seguridad se prestaron para que Cali obtuviera los resultados que se vieron reflejados en
la Tabla 1 y que son alarmantes. Al final, fueron cuatro afios en lo que la politica de
seguridad no fue mas que un enunciado en el que se enmarcaron programas temporales o
fallidos y en el que podria decirse que la ciudad estaba supeditada mas a las instrucciones

que se dieran la Policia desde el orden nacional que a un programa claro en el orden local.
2.3. Implementacion y resultados de la Politica de Seguridad Ciudadana

Administracion Rodrigo Guerrero

Con la llegada de Rodrigo Guerrero a la Alcaldia en 2012 se plante6 un cambio de
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estrategia. El nuevo alcalde, trajo una nueva politica publica de seguridad para reemplazar
la de su predecesor que no habia dejado resultados satisfactorios. Esta nueva politica
plante6 un modelo integral de intervencion basado en la Politica Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana del Gobierno de Juan Manuel Santos.

La Politica de Convivencia y Seguridad Ciudadana, como se llamé en Cali, retomd
los cinco ejes estratégicos de la PNSCC del gobierno nacional y el primero de los
transversales. Esto, con la intencion de romper la tendencia al alza en los homicidios que
dejo la alcaldia de Ospina y para marcar la diferencia en un historico que registra 1827
homicidios por afio, en promedio, durante los ultimos 17 afios. (ASC 2012, pég. 25) La
meta que se planteo fue pasar de los 81 a los 60 homicidios por cada 100.000 habitantes, en
cuatro afios. (ASC 2012, pag. 26)

De esta manera, la politica se seguridad de Cali quedd conformada por los ejes (1)
prevencion social y situacional, (2) control y presencia policial, (3) justicia, victimas y
resocializacion, (4) cultura de legalidad, (5) ciudadania activa y responsable y (6) sistemas
de informacidn, estudio y evaluacion. (ASC 2012, pags. 6 - 8) Ahora, si bien la politica
dice que “se ha acogido como politica del municipio en materia de seguridad y convivencia
los aspectos fundamentales de la Politica Nacional” (ASC 2012, pég. 4), también se han
priorizado algunas acciones y sectores para la implementacion con el fin de adaptarla a las
necesidades de Cali.

Como la motivacion y analisis de cada uno de los ejes ya se hizo en el capitulo
correspondiente a la politica nacional, en este capitulo solo se analizaran las acciones que
llevara a cabo el Alcalde en consonancia con cada uno de los ejes y los elementos
novedosos que se hayan podido introducir. También, el ambito de aplicacion y las zonas y
delitos en lo que se haga énfasis.

La primera diferencia que marca la politica es el fin y el ambito de aplicacion que

adapta a la ciudad:

La seguridad y convivencia ciudadana tienen como fin el de proteger a los nacionales y
extranjeros que se encuentren en Cali, en su vida, integridad, libertad y patrimonio
econémico, a través de la reduccion y la sancion del delito y del crimen violento, y la
promocion de una cultura de respeto a la ley, a los demas y a unas normas béasicas de
comportamiento en sociedad (ASC 2012, pags. 4 - 5).

Como se dijo cuando se analizd la PNSCC, se abordaran los problemas sociales
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desde un enfoque multidimensional que, en el disefio, se muestra adecuado. Esto, ya que
ademés de lo pedagdgico y lo punitivo, la PNSCC —y por ende la politica de Cali— se
pregunta por el contexto colombiano, por las causas de la violencia, y logra incluir
acertadamente los nuevos fendmenos de violencia como las Bacrim, las pandillas y las
organizaciones urbanas al servicio del narcotrafico, el microtrafico y la extorsion.

En su caracterizacion de la violencia, la politica de convivencia ciudadana hace un
paralelo entre la situacion de Colombia y la de Cali. En este ejercicio se encuentra que
ambas concentran la violencia en zonas especificas. Con respecto a Colombia, se encontrd
que, en 2010, el 80% de todos los homicidios ocurridos a nivel nacional se dieron en el
13% de los municipios del pais; también, que cuatro ciudades aportan el 30% de la tasa de
homicidio nacional. (ASC 2012, pag. 5)

Lo mismo —sostiene la politica— sucede en Cali. En esta ciudad, el 54% de los
homicidios ocurridos en 2010 se dieron en 7 de las 22 comunas, lo que quiere decir que
cerca del 31,8% de las comunas explican mas de la mitad de los homicidios ocurridos en
toda la ciudad. (ASC 2012, pag. 5) Teniendo en cuenta esto, la Alcaldia de Guerrero
decidi6 priorizar la atencion a los barrios con el mayor nimero de homicidios, sobre todo
en la implementacion de los programas sociales destinados a la prevencion.

De esta manera, se eligieron 12 barrios pertenecientes a las comunas 13, 14 15,16 y
21 para implementar, de manera prioritaria, la atencion social. Los 12 barrios, denominados

TIO (Territorios de Inclusién de Oportunidades) por la politica de seguridad, son:
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Tabla 2. Barrios con atencion social prioritarias por su alto nUmero de homicidios

item | COM BARRIOS TIO
1 15  |MOJICA
2 16 |ANTONIO NARINO
3 14  |MANUELA BELTRAN
4 15 |EL RETIRO
5 16 | MARIANO RAMOS
6 13 |COMUNEROS II
7 14 | ALFONSO BONILLA ARAGON
8 13 |EL VERGEL
9 13 |LOS LAGOS
10 21 |POTRERQO GRANDE
11 | 15 |LOS COMUNEROS IETAPA
12 15  |JOSE MANUEL MARROQUIN I ETAPA ]

Fuente: (ASC 2012, pag. 16).

La eleccion de los barrios TIO vy la priorizacion de territorios al interior de Cali fue
posible gracias a que, a diferencia de la Alcaldia pasada, se hizo una politica pablica mucho
mas elaborada en la que se hizo una caracterizacion de la violencia y en la que se
identificaron los factores determinantes para la comision de delitos en la ciudad. Entre estos
ultimos, se encuentran la desercion escolar, el deficiente acceso a la justicia e impunidad, el
desplazamiento, el desempleo, el consumo de sustancias psicoactivas, la violencia juvenil,
la falta de cultura ciudadana, la proliferacion de asentamientos subnormales, el porte de
armas v la falta de presencia institucional. (ASC 2012, pags. 17 - 24)

Hecha la priorizacion, y habiendo sido identificados los factores determinantes, se
paso a establecer las lineas de accidn que se desarrollarian dentro de cada uno de los 6 ejes
de la politica. En el primer eje —prevencion social y situacional—, pensado para el control, la
neutralizacion y la reduccion del riesgo de ocurrencia del delito, a través de la intervencion
de los individuos, de su entorno y de los hechos punibles, (ASC 2012, pag. 6) se
implementaran jornadas escolares complementarias y se promovera el uso de los escenarios
deportivos y recreativos de las instituciones educativas durante los fines de semana. (ASC
2012, pag. 8) Tambien, se promovera el bueno uso del tiempo libre a la vez que se prestara
capacitacion a jovenes vulnerables en oficios o competencias laborales para “impulsar su
insercion socioecondomica” (ASC 2012, pag. 8).

En el segundo eje —presencia y control policial-, que comprende el fortalecimiento
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de la Policia Nacional en su capacidad de disuasion y control del delito y de la criminalidad
organizada, se incrementara el pie de fuerza, (ASC 2012, pags. 6 - 7) se adecuaran las
estaciones de policia, se fortalecera el Plan Cuadrantes y se promovera el uso de circuito
cerrado de TV. (ASC 2012, pag. 9)

En el tercer eje —justicia, victimas y resocializacion— se considera que “es necesario
contribuir a fortalecer las instituciones encargadas de garantizar el cumplimiento de las
normas” (ASC 2012, pag. 7). Para esto, se fortaleceran los espacios para la solucion
pacifica de conflictos, se apoyara la ampliacion de capacidades de la fiscalia y CTI y se
impulsaran programas de reinsercion para infractores que ya hayan cumplido su pena o
sancion. (ASC 2012, pag. 9)

En el cuarto eje —cultura de legalidad y convivencia—, se busca incentivar el respeto
hacia los demas, la adopcion de normas de conducta que permitan la convivencia ciudadana
y el apego de los ciudadanos a la legalidad. (ASC 2012, pag. 7) Asi, seran protagonistas en
este eje, las acciones encaminadas a generar apego a la ley y rechazo al atajo y al dinero
facil, la promocion del respeto por el espacio publico y la prevencion en materia de
seguridad vial. (ASC 2012, pag. 9)

En el quinto eje estratégico —ciudadania activa y responsable— busca la vinculacién
de la ciudadania a la lucha contra el crimen. (ASC 2012, pag. 8) Para esto, se promovera la
nocion de corresponsabilidad en torno a los temas de seguridad y impulsaré la cultura del
autocuidado. (ASC 2012, pag. 8) EIl sexto eje —sistemas de informacion, estudio y
evaluacion— plantea que una adecuada implementacién de los sistema de informacion
contribuye al disefio, implementacién, monitoreo, evaluacion y retroalimentacion de
politicas publicas de seguridad efectivas. (ASC 2012, pag. 8)

Como en la PNSCC, los tres primeros ejes seran los que permitan romper el ciclo
delictivo. El cuarto y el quinto, los encargados de habilitar el entorno social vy, el ultimo,
fortalecerd la institucionalidad. Desde este disefio, la politica adoptada por Guerrero parce
mucho méas adecuada que la anterior. No solo presenta un disefio multidimensional
adecuado sino que, también, desarrolla cada uno de los ejes de acuerdo a un diagndstico
gue pareceria mucho mas acertado que el de la era Ospina.

Aparte de las actividades listadas anteriormente, la alcaldia de Rodrigo Guerrero
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también ha implementado —en coordinacion con la Tercera Brigada del Ejército— planes
desarme que, dependiendo de la temporada, han cobijado diferentes sectores y mayores o
menores proporciones de la ciudad. Se ha implementado, unas veces, en 6 de las 22
comunas Y, en otras mas, se ha extendido hasta en 16 de las 22. (El Pais 2013a)

También se ha coordinado, en numerosas ocasiones, la militarizacion de 4 comunas
—las 1, 15, 16, 21— (El Pais 2013b) y se ha fortalecido el plan cuadrantes de la Policia que
ha destinado para esta estrategia mas de 1000 uniformados. (El Pais 2012) Sin embargo, y
a pesar de estos esfuerzos, la cifra de muertes violentas no detiene su ascenso y empieza a
acercarse a los 2000 casos anuales como se ve plenamente reflejado en los datos de cada
uno de los afios que han corrido bajo esta administracion: 1861 casos de muertes violentas
en el 2012, (Medicina Legal 2013, pag. 150) y 1989 casos en el 2013. (Medicina Legal
2014, pag. 81)

Tabla 3. Resultados de la Politica de Seguridad en Cali en materia de homicidios, afios
2012 — 2013.

s s Homicidios por cada
Afio Total Hom.|C|d|os - Hom|C|d|o.s por cada 190.000 100.000 habitantes -
Cali habitantes - Cali .
Colombia
2012 1861 81,1 33,76
2013 1989 85,74 30,33

Fuente: tabla elaborada por el autor del presente trabajo de grado con base en la informacion de (Medicina
Legal 2012, pag. 70), (Medicina Legal 2013, pag. 150), (Medicina Legal 2014, p4g. 81) y (Medicina Legal
2014, pég. 110).

Estos resultados apuntan a que hay serias fallas en la politica publica de seguridad
pues, aunque considera aspectos preventivos y punitivos, la situacion de inseguridad en
Cali no para de empeorar. Ni los cambios de alcalde, ni los ajustes a la politica de

seguridad, parecen afectar de manera alguna el crecimiento de las actividades
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delincuenciales que implican el uso de la violencia homicida.

La implementacién de la nueva politica de seguridad de Rodrigo Guerrero, no logré
detener la tendencia ascendente de los homicidios en la ciudad. En su primer afio
practicamente mantuvo la alta cifra de muertes violentas con la que se fue su predecesor.
En el segundo, registro la peor cifra en tasas de homicidio por cada 100.000 habitantes de
los ultimos 9 afios. (ASC 2012, pag. 25)

A pesar de que se adopto localmente la politica nacional de seguridad ciudadana, en
Cali no tuvo los mismos efectos que en el promedio del pais donde los homicidios tuvieron
un importante descenso alcanzando la cifra histérica de 30,33 casos por cada 100.000
habitantes, como se pudo observar en la tabla 3.

Lo anterior, encuentra su razén de ser en varios elementos: el bajo presupuesto para
la seguridad en Cali, la diferencia de poder entre presidente y alcalde a la hora de tomar
decisiones y de ejecutar la politica, la confluencia de distintas jerarquias sobre el cuerpo de
policia y la falta de estudios e investigacion a la hora de promover nuevos programas o
tomar decisiones.

El presupuesto para la seguridad en Cali es bajo si se tiene en cuenta que las
necesidades a suplir son las de una de la ciudades més pobladas de Colombia y que tiene la
tasa de homicidios mas alta del pais. Por ejemplo, el presupuesto destinado a la Policia en
el afio 2013 fue —segun el Concejal Roy Alejandro Barreras— de $14.255 millones cuando
la necesidad para operar —segun el personero Andrés Santamaria— es de $49.000 millones.
(El Pais 2013c)

Ademas, si se compara con el presupuesto de otras ciudades, donde las tasas de
homicidios son més bajas, el presupuesto de Cali para el rubro de la seguridad es muy bajo.
La personeria ha afirmado que mientras en Cali se le asignaron $166.243 millones a la
seguridad, en ciudades como Medellin y Bogota las cifras ascienden a $227.189 millones y
$287.000 millones, respectivamente. (El Pais 2013c)

En esta Alcaldia en particular el presupuesto se redujo sustancialmente con respecto
al ultimo afio de la Alcaldia de Ospina. Si bien en Cali se tenia una inversion per cépita en
justicia y seguridad de $9851 para el afio 2011, en los afios 2012 y 2013 solo ha alcanzado
los $6403 y los $6940, respectivamente. (MCV 2014, pag. 92) Cifras que distan mucho de
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las de Medellin, por ejemplo, que destind para esos afios $58.958, $43.842 y $62.253 per
capita, respectivamente. (MCV 2014, pag. 92) Es de resaltar, también, que en Cali los
gastos en seguridad y justicia tienen una muy baja participacion en el total de los gastos de
inversion: 1,2% en 2012 y 1,0% en 2013. (MCV 2014, pag. 91) En Bogota la cifra es de
2,5% y 1,7% para esos mismos afios. En Medellin, 3,6% y 4,2%. (MCV 2014, pég. 91)

El segundo aspecto que se identifico fue la diferencia de maniobrabilidad entre el
Alcalde y el Presidente. La diferencia de poder, que es obvia, se pone en escena pues
ambos pretenden implementar la misma politica, pero cada uno ha obtenido resultados
diferentes. Mientras a nivel nacional la tendencia ha sido siempre a la baja, en Cali se
mantiene alta o contindia en aumento.

A nivel de Colombia, los recursos econémicos no solo son mayores sino que,
ademas, estan a la mano desde el principio. En Cali, por el contrario, ademéas de ser
menores, parte de ellos deben ser girados desde el Gobierno Nacional lo cual tarda muchos
meses. Esto, causa que muchas veces la politica de seguridad o la policia tengan que
marchar a ‘media maquina’, mientras llegan los recursos, o que simplemente se
implementen los programas de la manera que se pueda, con lo que haya, y no de la manera
que mas beneficios traeria. Este factor termina por modificar , sobre la marcha, las politicas
y las buenas ideas que se puedan tener.

Lo anterior, esta ligado al otro factor problematico detectado: la confluencia de
distintas jerarquias sobre el cuerpo de policia. Aunque en virtud de la Ley 62 de 1992
(Articulo 12) el alcalde es la primera autoridad de la Policia en el municipio, en la practica
la policia sigue siendo acaparada, en los programas mas importantes para la mejora de la
seguridad, por el Gobierno Nacional. Las directrices del Ministerio de Defensa y de la
Direccion Nacional de la Policia son las que determinan el rumbo en las estrategias
fundamentales y dejan a la Alcaldia —que estd en campo y en teoria posee mayor
conocimiento del problema— relegada a otros asuntos mas simples como el control del
espacio publico.

Esto, que puede ser no solo una voluntad de acaparamiento del Gobierno Nacional,
también puede deberse a la falta de voluntad de la Alcaldia por asumir un rol mayor o mas

importante a la hora de comandar la estrategias policivas. Lo cierto es que, por ahora, la
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Policia Metropolitana de Cali solo ejecuta —en coordinacion con la Alcaldia— programas y
acciones orientadas al control del ruido, de los establecimiento de comercio, del espacio
publico y de la movilidad; ademas de apoyo en diligencias judiciales y programas de
prevencion en materia de uso de drogas. (Policia Metropolitana de Cali [PMC] 2015)

Los estrategias focales y los planes en contra del hurto, las lesiones personales y los
delitos sexuales son todos coordinados y ejecutados directamente por la Policia Nacional
cuyo jefe es el Director Nacional que responde al Ministro de Defensa y al Presidente de la
Republica. (PMC 2015) La misma situacion se presenta con el Plan Cuadrantes y con todo
lo que tiene que ver con labores de inteligencia, investigacion, proteccion a la infancia,
mejora de seguridad en los parques y hasta la seguridad en el transporte masivo. (PMC
2015)

Finalmente, la falta de investigacion y de estudios que sustenten la promocién de
nuevos programas e iniciativas, asi como las decisiones que se toman, es una dificultad
muy presente en Cali. La falta de estos y el afan de propiciar medidas populares, pero no
necesariamente efectivas, ha llevado a que muchas veces se promuevan iniciativas que, si
bien generan una percepcién positiva en el tema de la seguridad, le hacen un flaco favor a
la misma.

Ejemplo de ello, son los planes desarme que se han llevado a cabo en la ciudad y
que han sido ordenados por la Tercera Brigada el Ejército a peticion de la Alcaldia con
apoyo de la Personeria. La peticion de los planes desarme ha estado sustentada en el hecho
de que la mayoria de las muertes violentas en la ciudad han sido causadas por armas de
fuego y se ha reforzado en la disminucion de homicidios en algunas de las comunas en
donde se ha implementado.

Sin embargo, nada demuestra la relacion causal entre unas cosas y las otras; ni el
vinculo entre el porte de armas amparadas por salvoconducto y la tasa de homicidios, ni
que la disminucion esté ligada a las restricciones temporales y zonales que se han
implementado. De hecho, con todo y restricciones al porte, el balance anual de homicidios
tiende a empeorar.

Pareceria entonces que la administracion se enfoca, en este caso, en esfuerzos

populares pero poco Utiles, pues —aun habiendo logrado los planes desarme— no ha logrado
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las disminuciones significativas en la tasa de homicidios que se propuso en su politica. La
razén de esto puede encontrarse en que, como se ha afirmado desde el gobierno nacional, la
gran mayoria de los homicidios que se comenten en el pais —entre el 93 y el 97%—
involucran armas ilegales, sin salvoconducto. (El Pais 2012a) Asi, las acciones deberian
estar enfocadas en el control del trafico, fabricacion y porte de armas hechizas o sin
salvoconducto y no en el control de las armas que ya estan censadas y que tienen un peso
infimo sobre la tasa de homicidios.

Poner el porte de armas legales como causa protagonista de los homicidios
desconoce las caracteristicas de la violencia en la ciudad y de la misma situacién de este
tipo de armas en Colombia. Primero, porque con ellas no es que se comete el grueso de los
delitos, como se dijo anteriormente. Segundo, porque la mayoria de homicidios en Cali —
casi el 80%-— estan vinculados a las venganzas, los atracos y los ajustes de cuentas entre
pandillas y grupos de delincuencia organizada. (El Pais 2013d) No se trata entonces este
fendmeno de violencia espontanea en las calles en la que quienes han solicitado un arma
para su legitima defensa terminan matando a otro.

En tercer lugar, los homicidios pasionales y los que ocurren en medio de rifias por
problemas de convivencia, que pueden ser mas facil perpetrados por armas legales, solo
representan el 1% y 16% respectivamente de total de homicidios y, por ahora, no se ha
demostrado una participacion significativa de este tipo de armas en estos crimenes. Los
moviles y causas de éstos son los que deben ser sujetos de intervencion; la efectividad la
traerd la intervencion de la causa (intolerancia, por ejemplo) y no del medio (el arma). Nada
asegura que una persona que mate a su vecino o su conyuge con un arma legal, por un
problema de convivencia, no lo habria hecho igual con un cuchillo u otro objeto
contundente.

Finalmente, aungue existen experiencias y tasa de homicidios muy positivas en
paises donde se ha implementado el control de armas, nada demuestra por ahora una
relacion causal entre la cantidad de armas circulantes en un pais y su situacion se seguridad
interna. Los entornos favorables a la seguridad se alcanzan porque se logra imponer la ley a
través de todos los medios (punitivos y no punitivos), no por la magnitud de la circulacion

de armas. De hecho —siguiendo a Roemer (2013)—, impedir la circulacion de las armas
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legales para la legitima defensa puede terminar reduciendo los ‘costos’ de delinquir para el
criminal; esto en la medida de que podré estar seguro de que la victima no tendra poder de
respuesta y que el riesgo de perder la vida (el costo mas alto) esta descartado.

En Estados Unidos, por ejemplo, donde se calcula que hay 270 millones de armas
en manos de civiles (89 por cada 100 habitantes), (Small Arms Survey 2011, pag. 2) la tasa
de homicidios es de 4,7 por cada 100.000 habitantes. (BBC 2014) En Colombia, donde s6lo
circulan 561.000 armas con salvoconducto, (EI Tiempo 2014) y en donde cantidad total de
armas, sumando las ilegales, llega a 2.700.000 para un promedio de 6 armas por cada 100
habitantes, (Small Arms Survey 2011, pag. 2) la tasa de homicidios se mantiene por encima
de los 30 por cada 100.000 habitantes. (Medicina Legal 2012, pag. 70)

Asi mismo, se pueden encontrar casos de paises con bajisimos indices de
homicidios y criminalidad con altas cantidades de armas en manos de civiles. Casos como
los de Suiza, Finlandia, Canada, Austria y Alemania con promedios de 46, 45, 31, 30 y 30
armas por cada 100 habitantes, (Small Arms Survey 2011, pag. 2) se ajustan a este tipo de
casos. Todo estos elementos, y otros mas, deben ser tenidos en cuenta antes de tomar
decisiones. Se esperaria que con el desarrollo del sexto eje que plantea la politica esto

pueda mejorar.

46



3.CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Las politicas publicas de seguridad ciudadana deben mantener un enfoque
multidimensional en que en el que el uso de la fuerza y la intervencion social sean
absolutamente complementarios. Ambas, deben tener su peso especifico dentro de la
politica y deben contar con planes y estructuras que permitan su ejecucién de manera
eficiente.

El temas del presupuesto debe ser cambiado en dos aspectos. Por un lado, Cali debe
hacer la gestion correspondiente para aumentar significativamente el presupuesto de
seguridad; si es necesario, con mayores aportes de la Nacion. Por el otro, se debe hacer
mejor planeacién del presupuesto que se tenga. Los planes de gobierno no se ejecutan con
plata que se consigue horas antes, los presupuestos se asignan con tiempo y no se explica
que, como en la Alcaldia de Ospina, los programas se cancelen sobre la marcha. Se deben
ejecutar tantos planes y por tanto tiempo como se pueda; no arrancar con programas que no
van a ser sostenibles en el tiempo porgue no se va a lograr impacto alguno.

La caracterizacion de la violencia no solo debe hacerse de manera adecuada sino
que, también, debe utilizarse. No sirve identificar las comunas mas peligrosas y las cusas de
la violencia, si al final se aplican politicas que no son consecuentes con lo hallado en la
caracterizacion inicial. En este punto acertd inicialmente la politica de Guerrero que
priorizd los barrios que debian tener intervencion social y la gestion que se hizo para
militarizar temporalmente algunas zonas criticas en las que grupos fuertemente armados
tenian control territorial. Fallé después al proponer como solucion la prohibicion al porte de
armas en toda la ciudad. (El Pueblo 2014)

En el periodo de Ospina, quien rechazd este tipo de medidas en coordinacion con las
fuerzas militares, (EI Pais 2009) se priorizé en todo momento la intervencion social y se
perdieron de vista las caracteristicas de la violencia que se estaba asentando en Cali.
Bacrim y otras organizaciones fuertemente armadas empezaban a extender sus tentaculos
en la ciudad y la manera de combatirlas no era la de la intervencion pedagdgica.

Otro aspecto a tener en cuenta es que la caracterizacion que se haga no debe

limitarse a delimitar zonas prioritarias, pues no todos los criminales actian en zonas
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especificas y, dependiendo de su actividad, tienen mayor o menor movilidad. Las pandillas
juveniles, por ejemplo, rara vez actGan fuera de su barrio o territorio, su mayor interés es el
control del mismo. La grupos dedicados al sicariato o a la extorsion al comercio, por el
contrario, son criminales que actian por fuera de su barrio y en multiples lugares pues su
actividad es guiada por la rentabilidad y por la ubicacion de su objetivo.

Asi las cosas, no solo se deben caracterizar las dindmicas sociales y zonales sino,
también, las dindmicas delictivas. Esto, para determinar como combatir, por un lado y con
un plan especifico, a cada tipo de delincuencia. Con esto, la politica debe buscar enfocarse
mas en la intervencion y combate a los actores ilegales y menos en los cambios de “cultura”
0 “educacion” para la ciudadania en general.

Lo anterior, porque, como se ha visto, el fendmeno de la violencia homicida se da
de manera focalizada, no de manera generalizada; no es cuestion de todos los miembros de
la ciudad, comuna, barrio o comunidad. La politica de seguridad debe enfocarse, de manera
prioritaria, en el combate a los actores ilegales cuya violencia no es espontanea sino
instrumental®. Paralelamente, se deben desarrollar —de manera focalizada— los programas
preventivos donde se identifiquen tendencias de adhesion de los jovenes a las pandillas o
donde se identifiquen altos indices de violencia impulsiva®. Asi, se sugiere que las
intervenciones tanto de fuerza como pedagdgicas se realicen de manera focalizada tal como
el fendmeno se presenta.

Desarmar a toda la poblacion o apuntar costosas intervenciones a la comunidad en
general no resulta coherente con la caracterizacién inicial que hizo la misma alcaldia y que
identifico las zonas problematicas de la ciudad. No se entiende que la Alcaldia y la
Personeria sean insistentes en ese sentido, en la intervencion no focalizada y en la

prohibicion del medio menos usado para cometer homicidio.

! La violencia instrumental es “aquella que se usa con algln fin y que se asocia en especial con formas
relativamente organizadas del crimen y con grupos armados irregulares” (Llorente, et al. 2002, pag. 179)

2 Dentro de la violencia impulsiva, “las expresiones mas comunes son, por un lado, el maltrato en el hogar y
por el otro, los ataques por fuera de éste como las rifias, disputas o altercados que, en el bar o en la calle, se
salen de las manos y terminan fatalmente”(Llorente, et al. 2002, pags. 178 - 179)
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Otro punto importante es el de los programas que en materia de seguridad se crean
sobre la marcha, més alla de lo consignado en la politica publica. Estos, deben ser producto
de la retroalimentacion, el monitoreo y la evaluacién de la situacion de violencia y de la
misma politica publica. Cali, con su situacion, no se puede permitir tanta improvisacion
como se observa en el primero de los casos estudiados.

Cali no puede acostumbrarse, como viene haciendo, a tasas de homicidios tan altas.
Las cifras que presenta son francamente escandalosas, pero para nadie parece ameritar una
intervencion mas urgente, de choque, con mayor presupuesto. La ciudad, que es
considerada la cuarta mas peligrosa de mundo, por su tasa de homicidios, (MCV 2014, pag.
78) no necesita de intervenciones que disminuyan 3 o 4 asesinatos por problemas de
convivencia al afio —que ojala también lo haga—; necesita expulsar a través del rechazo
social (que se debe promover), de la fuerza y del peso de la ley, a las bandas
delincuenciales que tienen azotada a la ciudad.

Para lograr dicho proposito, se debe buscar desde la Alcaldia una mayor
coordinacion con las demas entidades del Estado, ya sean de nivel nacional o territorial.
Ademas de debe definir mejor el rol del Alcalde frente al manejo de la Policia. Se debe
definir si éste podrd encargarse de intervenir mas activamente o que, en caso de ser la
Nacion la que vaya a intervenir la ciudad, se disefien planes especiales porque la situacion
es especial. Debe haber una coordinacion y planeacion entre el municipio y el gobierno
nacional para darle atencion prioritaria a la ciudad.

Finalmente, se debe considerar la creacion de una Secretaria de Seguridad, con
presupuesto propio, que se encargue de lleno de los temas de seguridad y de ejecutar la
politica publica. Esta secretaria tendria a su cargo la planificacion, la gestion, la ejecucion y
monitoreo de todas las acciones que se realicen en materia de seguridad y de combate al
crimen organizado. No solo se encargaria de lo comprendido en politica publica, sino, de
todas las acciones que se lleven a cabo para proteger los derechos a la vida y al patrimonio
de los ciudadanos. Dentro de la Secretaria de Gobierno, la seguridad puede terminar siendo

solo un tema mas de los muchos que maneja; en Cali debe ser prioridad.
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ANEXOS

Anexo 1. Respuesta a derecho de peticion enviado a la Policia Metropolitana de Cali

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL

PROSPERIDAD
POLICIA NACIONAL UPARA TODOS
METROPOLITANA SANTIAGO DE CALI

No. s-2015- 03711 2 jsusco-cosec 2925
Santiago de Cali, ng "AY 2015

Seftor
JUAN FELIPE RIASCOS MONTQYA
Avenida 3C Norte No.62-77 Casa 53

Riascosm.juan@ur.edu.co
Asunto: respuesta peticién

Como respuesta a su solicitud consistente en 1). informacion sobre los planes que viene
ejecutando la Policia para combatir el alto indice de homicidios en la ciudad de Cali, le informo
que se estan desarrollando planes preventivos, d'isuasrvos y de control tendientes a mejorar ia
seguridad y convivencia ciudadana; disminuyendo significativamente el homicidio en un 13% en
lo corrido del afio 2015 comparado con el 20.1% durante el afio inmediatamente anterior (2014),
lo que permitié alcanzar una tasa de 65.8 muertes por cada cien mil habitantes, fa mas baja de
los Ultimos 20 afios.

2). En cuanto a la segunda consuita sobre cuantos y cuales planes ylo iniciativas son realizados
en coordinacidn con la Alcaldia le informo gue la policia apoya a la administracion municipal en
los siguientes procedimientos de forma permanente, asi:

Control del espacio publico

Control del ruido

Conltrol menocres

Control establecimientos de comercio

Control del transito municipal

Diligencias judiciales (entrega de bienes inmuebles, restituciones y desalojos)
Prevencion frente al uso y abuso de las drogas y la violencia

VYVYVVYVY

3). En cuanto a los planes que ejecuta directamente la policia nacional, se encuentran los
siguientes:

7 Planes Colombia segura: contra la pirateria fonografica, hurto en todas sus modalidades,
lesiones personales, delitos sexuales, derechos de autor, entre otras.

> Estrategias focales y planes especiales: capturas por orden judicial, plan cuadranies en
los puentes, plan nacional de parques seguros, plan de seguridad ciudadana para el
transporte masivo, control hurto cable, control calidad de la panela, pago de informacion
y lunes de recompensa y gerencia en los delites de impacto ciudadano.



> Aligual se realizan las labores propias de inteligencia, investigacién judicial, proteccion a
la infancia y adolescencia, proteccién ambiental y ecolégica, proteccion a personas,
control del turismo, prevencién y educacién ciudadana, modelo nacional de vigilancia
comunitaria por cuadrantes, guias canincs y carabineros montados en 3 ciudad,
atencion al ciudadano, entre ofras actividades propias del servicio policial.

Todo lo anterior con el fin de mejorar las condiciones de seguridad necesarias para que los
habitantes del municipio de Santiago de Cali convivan en tranquilidad; trabajando dia a dia para
brindar un mejor servicio Palicial a la comunidad.

Atentamente,

_—Toronel WILLIAM EQUARDO SANCHEZ ROA
kComandtQOpefaﬁvodeSeguﬁdaddeadeECAL

—

Calle 21 IN-8S Pilto, Call
Teléfono 1.P: 882-6171

mecal plane@policia.gov.cg
www.policia.qov.co




