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Resumen y Abstract \%

A Dios, que ha traido a mi camino personas y
conocimiento valioso en el feliz pero complejo
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VI Efectos del FONSET y FONSECON en la seguridad y convivencia ciudadana

Resumen

El objetivo del presente documento es establecer cuales son los efectos del gasto de los
fondos colombianos para la seguridad y convivencia ciudadana FONSET y FONSECON,
sobre el objeto de su inversion. Para ellos se realiz6 un analisis de caracterizaciéon de la
seguridad y convivencia ciudadana, y de los instrumentos financieros, y se desarrollé una
estrategia cuantitativa a partir de datos panel a nivel departamental para el periodo 2008-
2013, instrumentando por las posibles fuentes de endogenidad en el modelo.

Los resultados de la estimacion arrojaron que el FONSET tiene efecto sobre la seguridad
y convivencia ciudadana, actuando a través de la fuerza publica, en particular, la Policia
Nacional. Por lo tanto, el valor que incide es aquel que se transfiere directa o
indirectamente al numero de oficiales de policia, lo que indica que otros instrumentos no
se han podido consolidar, como formas de apalancar programas mas integrales de
seguridad y convivencia ciudadana. No obstante, es importante destacar que, en
promedio, en el 56% de los municipios del pais, los ingresos del FONSET no han sido
gastados en su totalidad en lo ordenado por ley.

Palabras clave: FONSET, FONSECON, seguridad ciudadana, convivencia ciudadana,
datos panel y variables instrumentales.
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Abstract

The purpose of this document is to establish the effect of the spending of the funds for
Citizen Security and Coexistence FONSET and FONSECON in Colombia. For this was
performed a characterization analysis regarding citizen security and coexistence, and
financial instruments, and a quantitative strategy developed from departmental level using
panel data for 2008-2013, implementing the possible sources of endogeneity in the
model. The estimation results showed that FONSET have effect on security and peaceful
coexistence, and only act through the National Police. Therefore, the value is one that
affects directly or indirectly transferred to the number of police officers, since the
instruments have not been able to consolidate as ways to leverage more comprehensive
programs of citizen security and coexistence. Neverthless, it is important to highlight that
56 per cent of the municipalities in the country have not spent the total income of
FONSET tax in accordance with the law.

Keywords: FONSET, FONSECON, citizen security, citizen coexistence, data panel,
instrumental variables.
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Introduccioén

En el marco de la discusion sobre el concepto de Estado, una corriente de pensamiento
gue marco un hito en este campo de la Ciencia Politica fue la conceptualizacion realizada
por Max Weber. Este define al Estado como aquella comunidad politica que en un
territorio especifico detenta legitimamente el monopolio de la fuerza (Weber, 1984). Esta
forma de organizacién social implica el desarrollo de capacidades bésicas para su
funcionamiento. A partir de la definicion de Weber, entre dichas capacidades se
encuentra la capacidad para generar legitimidad, la capacidad de brindar seguridad y
recaudar impuestos para su funcionamiento, y la capacidad institucional para prestar con
calidad los bienes y servicios propios del Estado, como la imparticién de justicia, entre
otros.

Autores como Oscar Oszlak han utilizado la categoria de estatalidad para agrupar dichas
capacidades con el fin de analizar la evolucién en la construccion de Estado a través del
tiempo (llivitzky, 2011). En los Estados territoriales modernos, la estatalidad es
compartida por diferentes niveles de gobierno entre los cuales se distribuyen las
competencias, funciones y atribuciones de gobierno: nivel nacional, nivel local o
municipal, y niveles intermedios, como es el caso del nivel departamental en Colombia.

En el caso particular de Colombia, el proceso de descentralizacion que inicié en los
ochentas, se centr6 en la generacion de competencias, funciones y herramientas de
gobierno, en los gobiernos y administracion municipal para la construccion de Estado. En
materia de seguridad, la seguridad nacional se mantuvo como una competencia del
gobierno central, asi como la administracion de la Policia y los servicios de justicia
formal.

Por otra parte, la Constituciéon de 1991, en su articulo 315, les dio la atribucién a los
alcaldes de ser la primera autoridad de Policia. Luego, el articulado del Decreto 2615 de
1991! y luego la Ley 62 de 19932, establecieron que alcaldes y gobernadores, junto a la

1 Por el cual se reorganizan los concejos departamentales de seguridad y el concejo de seguridad
del distrito capital; se crean los concejos regionales de seguridad y los concejos metropolitanos de
seguridad; se faculta a los gobernadores para autorizar u ordenar la conformacion de concejos
municipales de seguridad y se crean los comités de orden publico.
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Policia Nacional, deberian disefiar y desarrollar Planes Integrales de Seguridad para las
entidades territoriales (conocidos luego como Planes Integrales de Convivencia y
Seguridad Ciudadana-PISCC). Segun dicha normatividad, dichos planes deberian ser
aprobados por los recién creados Consejos Territoriales de Seguridad.

En el marco de las anteriores competencias y funciones, si bien la Constitucion de 1991
establecio el Sistema General de Participaciones (SGP) con el fin de proveer los recursos
para financiar la descentralizacion, el sistema no contempl6 recursos para gobernar y
administrar la convivencia y seguridad ciudadana. No obstante, en 1997 el Gobierno
nacional cre6 dos instrumentos de financiamiento con destinacion especifica para la
construccion de estatalidad en materia de convivencia y seguridad ciudadana: i) se cre6
el Fondo de Seguridad Territorial (FONSET), como herramienta de gobierno tanto para
los departamentos como para los municipios; y ii) se creé el Fondo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana (FONSECON) de manejo del Gobierno nacional.
Los instrumentos juridicos que los generaron fueron la Ley 418 de 19973, la cual fue
modificada y prorrogada por las Leyes: 548 de 19994, 782 de 2002° 1106 de 2006° y la
Ley 1421 de 2010°.

Segun la Ley 1106 de 2006, ambos fondos son alimentados por el desarrollo de obras
publicas y esquemas de concesién, asi como por otros recursos definidos por las
autoridades componentes. En primer lugar, los fondos incluyen los dineros del 5% del
valor de los contratos de obra publica suscritos por personas naturales o juridicas. La
segunda fuente de recursos es el 2,5 por mil del recaudo bruto de las concesiones de
construccién, mantenimiento y operaciones de vias de comunicacion, terrestre o fluvial,
puertos aéreos, maritimos o fluviales. Una tercera fuente es el 3% de las concesiones
otorgadas por las entidades territoriales destinadas a ceder el recaudo de sus
contribuciones o impuestos.

2 Por la cual se expiden normas sobre la Policia Nacional, se crea un establecimiento publico de
seguridad social y bienestar para la Policia Nacional, se crea la Superintendencia de Vigilancia y
Seguridad Privada y se reviste de facultades extraordinarias al Presidente de la Republica.

3 Por la cual se consagran unos instrumentos para la basqueda de la convivencia, la eficacia de la
justicia y se dictan otras disposiciones.

4 Por medio de la cual se prorroga la vigencia de la Ley 418 del 26 de diciembre de 1997 y se
dictan otras disposiciones.

5 Por medio de la cual se prorroga la vigencia de la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por
la Ley 548 de 1999 y se modifican algunas de sus disposiciones.

6 Por medio de la cual se prorroga la vigencia de la Ley 418 de 1997 prorrogada y modificada por
las Leyes 548 de 1999 y 782 de 2002 y se modifican algunas de sus disposiciones.

7 Por medio de la cual se prorroga la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por las Leyes 548
de 1999, 782 de 2002 y 1106 de 2006.



Introduccién 3

A partir de informacién del Departamento Nacional de Planeacion (DNP), se estim6 que
entre 2007 y 2014, el FONSET municipal sumé un gasto de inversion de 3,5 billones de
pesos, lo cual equivale para ese mismo periodo al 55% de la inversién total en seguridad
y justicia de los municipios. En el 2014, el FONSET municipal alcanzé un gasto de
seguridad y justicia municipal de ese mismo afio. En el caso del FONSET departamental,
en el 2014 alcanz6 un gasto de inversion de 291 mil millones de pesos, lo cual equivale
al 96% de la inversion departamental en seguridad y justicia. Respecto al FONSECON,
entre 2007 y 2014, los compromisos sumaron un total de 976 mil millones de pesos, con
compromisos para el 2014 de 120 mil millones de pesos.

Los tres instrumentos son una herramienta importante en la construcciéon de estatalidad
en materia de seguridad y convivencia ciudadana. En total, para el 2014, la suma del
gasto los tres instrumentos lleg6 a los 1,34 billones de pesos, lo cual equivale al 61% del
presupuesto de inversién del sector Seguridad y Defensa para ese afio, y al 5% del
presupuesto total de dicho sector. Sobre el total del presupuesto para la Policia Nacional,
los tres instrumentos equivalen al 18% de dicho valor.

Bajo esta arquitectura de competencias, funciones y herramientas de gobierno, entre
2010 y 2013, la estatalidad en convivencia y seguridad ciudadana tuvo un
comportamiento disimil, donde se observan aciertos y cuellos de botella. Como primera
aproximacion, la Tabla 1 describe los delitos de mayor ocurrencia en el pais, segun las
estadisticas del Ministerio de Defensa. En general, lo mas significativo fue el aumento en
las denuncias en los delitos que representaron mas del 80% del total de los reportes:
hurto comdn, hurto a vehiculos, lesiones personales, delitos contra la familia y delitos
sexuales. No obstante, tanto los casos como el nimero de victimas de masacres
presentaron una importante reduccion, cercana al 38% y 43%, respectivamente.

Tabla 1. Reporte de delitos de mayor ocurrencia: 2010-2013
(Registros administrativos: casos y tasas por 100,000 habitantes)

2010 2011 2012 2013
Delitos Casos Tasa Casos Tasa Casos Tasa Casos Tasa
Delitos contra el patrimonio

Hurto comun 92,273 203.0 101,309 220.3 126,516 271.9 131,091 278.5

Hurto a personas 61,740 135.8 67,966 147.8 82,638 177.6 89,209 189.5

Hurto a establecimientos 13,097 288 15365 334 21,530 46.3 21,900 465
comerciales

Hurto a residencias 17,436 38.4 17,978 39.1 22,348 48.0 19,982 425

Hurto de vehiculos 21,442 N.A 30,706 N.A 31,860 N.A 31,491 N.A

Hurto de automotores 8,099 N.A 10,269 N.A 9,222 N.A 8,740 N.A

Hurto de motocicletas 13,343 N.A 20,437 N.A 22638 NA 22,751 N.A

Hurto a entidades financieras 70 N.A 110 N.A 103 N.A 87 N.A

Extorsién 1,352 3.0 1,805 0.5 2,316 5.0 3,595 7.6

Pirateria Terrestre 435 N.A 424 N.A 402 N.A 393 N.A
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2010 2011 2012 2013
Delitos Casos Tasa Casos Tasa Casos Tasa Casos Tasa
Delitos contra la vida
Homicidios comun® 15,459 34.0 16,127 35.1 16,440 353 15234 324
Masacres (casos) 39 0.1 37 0.1 34 0.1 24 0.1
Masacres (victimas) 183 0.4 171 0.4 157 0.3 104 0.2
Delitos contra la integridad personal
Lesiones personales 53,181 117.0 62,194 135.2 82,183 176.6 80,073 170.1
Delitos contra la familia 40,099 88.2 43,211 939 50,277 108.0 47,633 101.2
Delitos sexuales 6,729 14.8 8,065 175 11,228 24.1 11,300 24
Delitos contra la libertad

Secuestro (Total) 282 0.6 305 0.7 305 0.66 299 0.6
Secuestro simple 90 0.2 208 0.5 129 0.28 136 0.3
Secuestro extorsivo 192 0.4 97 0.5 176 0.38 163 0.3

Fuente: DANE, DNP y Ministerio de Defensa, 2015.

El homicidio comun y la pirateria terrestre también presentaron una reducciéon en el
periodo de analisis. El nimero de homicidios se redujo en un 1% entre el periodo 2010-
2013, y alrededor de un 7% entre 2012 y 2013, mientras que la pirateria terrestre
present6 una reduccion del 10% entre 2010-2013 y de un 2% para el periodo 2012 y
2013. Sin embargo, preocupa el alto crecimiento en los niveles de extorsion, los cuales
aumentaron un 166% de 2010 a 2013, creciendo un 55% al comparar 2013 y 2012.

Ahora, ¢cuanto han aportado los instrumentos de planeacion y financiamiento, en
especial, el FONSET y FONSECON, en la construccién de estatalidad asociada a la
generacion de ambientes seguros y de convivencia pacifica? El conocimiento de campo
sefiala, a manera de hipoétesis, que su uso se enfoca en la disuasién policial y no en
programas integrales de seguridad y convivencia ciudadana, por lo que su efecto no es
claro. Adicionalmente, dado que Colombia es un pais en conflicto armado interno, otra
hipétesis que se maneja es que es muy poco lo que se puede lograr con la inversion del
FONSET y FONSECON en la generacion de estatalidad en convivencia y seguridad
ciudadana.

Estas hipé6tesis y ejemplo de partida son los que se pretenden analizar en esta
investigacion alrededor de la pregunta: ¢Cuales son los efectos del FONSET vy
FONSECON en la convivencia y seguridad ciudadana? A la luz de la pregunta de
investigacion planteada, el objetivo del documento es determinar los efectos de dichos
instrumentos financieros en la convivencia y seguridad ciudadana en Colombia. Los
objetivos especificos son: i) caracterizar los conceptos de seguridad y convivencia
ciudadana,; ii) identificar las variables de mayor influencia en la convivencia y seguridad
ciudadana para aislar el efecto que sobre ellas tenga el FONSET y FONSECON,; v iii)
establecer los modelos econométricos pertinentes para estimar el efecto del FONSET y
FONSECON, aislando posibles fuentes de endogenidad.

8 Civiles y uniformados.
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Ahora bien, a pesar de su importancia, en la actualidad, no existe un estudio que dé
cuenta de los efectos que ha tenido el FONSET y el FONSECON sobre la estatalidad
asociada a la convivencia y seguridad ciudadana. Si bien el Ministerio del Interior ha
realizado un fuerzo por recoger la informacion pertinente del Consolidador de Hacienda e
Informacion Puablica (CHIP), la informacion ha tenido poca divulgacion y no se conoce
ningun analisis.

Por otra parte, analizar sus efectos resulta relevante de cara a un escenario de
implementacion del acuerdo general de paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC), dado que la convivencia y la seguridad ciudadana serdn temas
centrales. Por un lado, las expresiones criminales mutaran a partir de la firma de los
acuerdo de paz y el Estado debera entrar a copar las formas en las que los grupos
armados ilegales regularon la convivencia ciudadana por afios. En este sentido, dar
cuenta de las herramientas de gobiernos con las que se cuentan en la actualidad, como
son sus fuentes de financiacién, para afrontar dicha situacién sobreviniente en la
construcciéon de Estado, es un ejercicio pertinente.
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1.Seguridad y convivencia ciudadana:
desarrollo teérico y caracterizacidon
cuantitativa

Las dos primeras preguntas a resolver en el presente documento tienen como objetivo
caracterizar la seguridad y convivencia ciudadana: ¢qué se entiende por seguridad vy
convivencia ciudadana? y ¢cual ha sido su caracterizacion cuantitativa? Los resultados
evidencian que los conceptos son recientes tanto en el &mbito epistemoldgico como en el
escenario de la politica publica. De otra parte, sus mediciones se centran en sus efectos
sobre el homicidio y las afectaciones a la propiedad, dejando en un segundo renglén la
convivencia ciudadana referida al &mbito familiar, infracciones por conducir en estado de
embriaguez y homicidios por accidente de transito.

1.1 Desarrollo tedérico

La seguridad como &mbito de las Ciencias Politicas constituye uno de los elementos
centrales en el estudio de las relaciones de poder y la configuracion Estado. Su abordaje
conceptual resulta esencial toda vez que permite, desde la lo6gica de la politica pablica, la
estructuracion de soluciones a una de las necesidades esenciales de la humanidad, la de
propiciar la mitigacion del riesgo y la ausencia de amenazas asi como la garantia de la
supervivencia.

En este apartado se propone evidenciar los desarrollos conceptuales e histéricos de la
seguridad. Para dichos efectos: i) se verificara el origen del concepto asi como su devenir
historico; ii) se abordaran los desarrollos ulteriores del concepto, especialmente, en la
caracterizacion de la seguridad publica y la seguridad ciudadana; iii) relacionado con el
objeto del FONSET y FONSECON, se abordardn los conceptos de convivencia y
convivencia ciudadana; y iv) se estudiaran los ambitos de intervencion de la seguridad
ciudadana y la convivencia ciudadana que definen los objetivos del FONSET vy
FONSECON.
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1.1.1 Seguridad: evolucién conceptual y devenir histérico

Los estudios sobre la seguridad obedecen a dos grandes momentos de la historia. Un
primer momento se sitla entre los albores de la humanidad hasta la segunda guerra
mundial. Este se caracteriza por asociar el término a la supervivencia del individuo y
como objetivo central de la construccion de los Estados nacionales. Un momento
intermedio abarca el escenario de guerra fria, donde la seguridad se articula con la
categoria de interés nacional, en funcién de la geopolitica y de las relaciones este-oeste.

El segundo momento inicia con la caida del muro de Berlin y la emergencia de agendas
multipolares mas complejas en materia de seguridad. Es el momento en el que las tesis
de la teoria del realismo se superan por otras provenientes de organizaciones
multilaterales y de la periferia global, en donde aparecen los conceptos de seguridad
publica y de seguridad ciudadana asi como los de convivencia y convivencia ciudadana.
Es importante destacar que los dos momentos identifican la seguridad como una
condicion humana que implica la ausencia de amenazas a su individualidad (Orozco,
2005), como lo plantea el Instituto Nacional de Sanidad Publica de Quebec (INSPQ), un
estado que se erige como un elemento basico para la realizacién de aspiraciones en el
dia a dia (INSPQ, 2008).

Seguridad: supervivenciay Estados nacionales

Etimologicamente, el origen del concepto seguridad es: sin preocupacion, el cual se
derivan del latin vulgar del Imperio Romano securus que significa sin y cura, que quiere
decir preocupacion. En sus inicios y en su desarrollo, la construccion del concepto de
seguridad se caracterizé por ser difuso y complejo desde el punto de vista interpretativo.
Segun Waever, para los cristianos, el estado de seguridad era algo presuntuoso, dado
que Dios era el Unico con conocimiento certero de la salvacion. El auge del imperio
romano y su posterior desmantelamiento daria cuenta de esa realidad y permaneceria de
esta forma hasta bien entrado el siglo XVII. No obstante, seria el concepto certitudo, la
punta de lanza de los desarrollos modernos del concepto (Waever, 2009).

En el siglo XVII la teoria politica eleva la discusion epistemoldgica relativa a la seguridad,
como consecuencia de la aparicién en Europa de los Estados modernos, como categoria
de organizacion politica y social. En ese contexto, en 1651 Thomas Hobbes publica El
leviatdn, en donde expone su teoria del Estado, que no es otra cosa que la
representacion de esa transformacion societal. En ese orden de ideas, el derecho
individual de auto preservacion es el punto de partida argumental de Hobbes, donde el
significado de la seguridad es la seguridad individual, conferida a la proteccion del Estado
(Waever, 2009).

En su ejercicio de caracterizacion del estado de naturaleza, la emergencia del concepto
de Estado y la concepcion sobre la seguridad, Hobbes elabora un analisis que plantea en
principio a la seguridad como eje articulador de la dimension individual y colectiva en
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cuyos ambitos, la garantia de ausencia de amenazas y minimizacion del riesgo quede
supeditada a la existencia de un espacio (Estado) que aglutine la capacidad de violencia
en una sola entidad la cual a su vez, sea reconocida por todos los individuos que hacen
parte del colectivo, ese Estado al mismo tiempo sera proveedor de proteccion y bienestar
general de manera que funcione como un nodo autorreferenciado tal como un organismo
gue propende por la auto preservacién individual y colectiva.

Fundamentado en estos principios, el Estado en Hobbes es guardian y poseedor
absoluto de la capacidad de proteccién y proveedor de seguridad en todo orden social,
como una alternativa a la anarquia. Sin embargo, esta concepcion planteaba un nuevo
desafio y es el de la relacién de unidades estatales comparables, asunto que a la postre
sera el objeto de estudio del campo de las relaciones internacionales y especificamente
de la teoria realista. La interpretacion hobbesiana en este campo implica un estado de
naturaleza inherente anta la imposibilidad de establecer una autoridad supranacional que
gobierne el ambito internacional (Orozco, 2005).

Adicionalmente, el corpus argumental de la teoria de Estado hobbesiana relacionada con
el concepto de seguridad considera, como producto del contrato suscrito entre los
individuos y el leviatan, que la seguridad es resultado de la libertad. El contrato implica
una aceptacion libre de la obediencia al leviatan, donde los individuos se libran de la
muerte violenta bajo la tutela de quien ejerce el poder soberano (Ramos V. , 2012).

La evolucién del concepto de seguridad va a observar un nuevo punto de inflexion en
1781, debido a que las dinamicas de la guerra, el desarrollo de la técnica de los estados
para sustentarla y las transformaciones del sistema de poder en términos de los balances
de los poderes monarquicos en Europa generaron nuevos esfuerzos filoséficos en la
construccion del concepto, todos ellos planteados por Hobbes en un escenario de
anarquia internacional.

Esos esfuerzos son conducidos de la Europa insular (Inglaterra) a la continental (Prusia)
a través de Emanuel Kant, su aporte al concepto se deriva del estudio del sistema de
poderes en pugna en Europa en el siglo XVIII, de igual forma, analizé la naturaleza de las
burocracias nacientes en los estados y en la consolidacion de fuerzas armadas regulares
gue desplazaban a los ejércitos irregulares desde el punto de vista temporal y espacial.
En funcién de lo anterior, Kant observa que las relaciones entre los Estados deben
sustentarse en una relacion moral que trascienda la anarquia del estado de naturaleza
proclamado por Hobbes. En tal sentido, Kant propone establecer un ordenamiento
juridico internacional similar al existente dentro de los estados, como via para lograr la
seguridad y asi mitigar acciones violentas entre los estados (Orozco, 2005, pag. 164).

De modo que Kant introduce en su analisis el tema de la paz, debido a que en su estudio
de los ejércitos nacionales creados en virtud del concepto de seguridad y auto
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preservacion estatal, ha observado que la proliferacion de aquellos ha derivado en la
potenciacion de conflictos entre estados y en la militarizacion de las relaciones
internacionales. En ese orden de ideas Kant establece una contradiccion frente a los
costos de mantener la paz y los ejércitos permanentes, que son la causa de las guerras
de agresion, formados inicialmente para eliminar estos gastos pesados (Brauch, 2009).

Este planteamiento deviene en el imperativo categorico kantiano sustentado en que la
moralidad basada en la paz motive a los estados a superar la anarquia violenta y se
sumen en torno a la consolidacion de la seguridad que ofrece la paz perpetua, por lo que
debe ser la més alta de las ambiciones de todas las naciones ordenandolas en virtud de
un sistema internacional comun para todos. Ese planteamiento forjado en los siglos XVII
y XVIII se sostendra y mantendra hegemonico a lo largo de los siglos.

Ya en el siglo XX, el concepto de seguridad como atributo exclusivo de los estados
nacionales hacia parte del repertorio epistemologico de la teoria realista de las relaciones
internacionales. No obstante, su uso se limitada a como era entendido por los
gobernantes, el cual era un sindnimo de poder militar (Mgller, 1996).

Durante la primera parte del siglo XX que albergé las dos guerras mundiales, la teoria
realista de las relaciones internaciones derivd el concepto de seguridad en dos
conceptos, la seguridad colectiva y la seguridad nacional. Waever establece que la idea
de seguridad colectiva se construy6 para generar identidad entre las élites nacionales, y
romper la division entre lo nacional y lo local, para mantener la paz interna y evitar las
posturas revisionistas. Es en este marco en el que surge la derivacién del concepto de
seguridad nacional. Las guerras mundiales y la latencia de un conflicto soviético-
capitalista movilizaron a los lideres mundiales a la creacion de una retérica ordenadora
de los intereses nacionales para preservar la sostenibilidad de los ejércitos regulares asi
como las politicas encauzadas para gestionar la geopolitica mundial (Waever, 2009).

Es asi que en el periodo de finalizacién de las guerras mundiales planteadas en clave
kantiana hobbesiana y el inicio de la guerra fria con la configuracion de bloques
nucleares, se generé una inflexién en la conceptualizacion de la seguridad, centrado en
la seguridad nacional. En ese orden de ideas Griffiths sefiala dos acontecimientos claves
gue fundamentan esta inflexion, en primer lugar esta la aparicion de la pugna capitalista
soviética que enmarca la guerra fria, y en segundo lugar el inicio de la era nuclear y la
carrera armamentista que se deriva entre las superpotencias para el control del sistema
internacional (Griffiths, 2011).

Durante la Guerra fria, y producto de la carrera armamentista, el concepto de seguridad
evidencié nuevos desarrollos epistemologicos. Es asi como en 1982, en el marco de la
Comisién Palmer de la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) sobre Asuntos de
Desarme y Seguridad, se produjo un avance sobre la categoria de seguridad en lo que
corresponde al término seguridad comun. Este fue acufiado por Egon Bahr y difundido a
través del Informe Seguridad Comun de la comisién. De acuerdo con Moller, la vision
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revisionista de la comisién era una critica al concepto de seguridad nacional, dado que la
busqueda de la seguridad bajo la capacidad nuclear de destruccién de los estados,
derivaba en relaciones politicas tensas, a tal punto de reducir la seguridad de las partes
interesadas (Mgller, 1996).

Ampliacion de la agenda de seguridad

Al cabo de cinco décadas, el pulso geopolitico sostenido entre las superpotencias
nucleares deviene en la caida, en 1989, del modelo soviético de organizacion social y la
elevacién del capitalismo representado en los Estados Unidos como poder hegemdnico
global. Producto de lo anterior, los estudios sobre seguridad enfrentaron un nuevo
periodo de reconfiguracion conceptual del término, esta vez desde los organismos
multilaterales y los desarrollos epistemoldgicos generados en la periferia del sistema
internacional.

En ese orden de ideas, los debates comenzaron a gravitar en la consideracion de
asuntos relativos a la seguridad que no habian sido abordados con profundidad por los
académicos. Es asi que el concepto de seguridad comienza su reinterpretacion, bajo la
Optica de conceptos como democracia, gobernabilidad, derechos humanos y ciudadania
(Tudela, 2015). Adicionalmente, en el escenario de posguerra, nuevos problemas
surgieron en los ambitos econdmicos, ideolégicos, politicos y sociales, como es el caso
del terrorismo, lo cual hizo necesario repensar la seguridad mas alla del concepto realista
de seguridad nacional (Ramos J. M., 2005).

Un primer momento de esa transicibn conceptual se enmarca en los debates
desarrollados en el marco del Sistema de Naciones Unidas durante las décadas de 1980
y 1990, alli empezd a ganar una corriente de pensamiento que sostenia la importancia de
ampliar el espectro analitico de los estudios de la seguridad, rompiendo el esquema
estado-militarista de modo que pudiera abordar cuestiones relativas a la seguridad tales
como la pobreza, la delincuencia, el cambio climatico, las limpiezas étnicas intra
estatales, la violencia de género, el terrorismo, entre otros.

Fruto de esos debates, en el marco del Informe sobre Desarrollo Humano elaborado por
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 1994, se introdujo el
concepto de seguridad humana, el cual esta centrado en los individuos. De acuerdo con
el planteamiento del PNUD, la seguridad territorial contra agresiones externas o la
seguridad nacional en el marco de la politica exterior, se centran en la conservacién del
Estado nacidon mas que en los individuos, dejando de lado la preocupacion legitima de la
ciudadania por sentirse seguros en su vida cotidiana (PNUD, 1994).

Ese nuevo desarrollo epistemologico comienza a abrirse paso a nivel regional,
instituciones como la Organizacién de Estados Americanos (OEA) en escenarios de
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discusion sobre la seguridad hemisférica definié que la seguridad debe tener un enfoque
multidimensional que aborde las cuestiones de la seguridad tradicional al tiempo que
debe abrirse a concebir nuevas amenazas y nuevas dinamicas relativas al concepto;
esas amenazas en el concierto hemisférico obedecen a fenomenos como el trafico de
armas, de personas, el narcotrafico, la delincuencia comun, el crimen organizado, la
corrupcién, los desastres naturales y la pobreza (OEA, 2009).

De este modo, el concepto de seguridad en este periodo observa una derivacion en
multiples representaciones, junto a la seguridad humana, aparecen la seguridad publica,
la seguridad ciudadana, la seguridad alimentaria, entre otros que ejemplifican la
ampliacién del espectro semantico del término en nuestros dias.

No obstante, en un segundo momento de la posguerra fria se da un nuevo auge del
paradigma realista. Con ocasion de los atentados del 11 de septiembre y la emergencia
de la llamada guerra contra el terrorismo, los estudios sobre la seguridad renovaron
dichos postulados (Rodriguez & Sanchez, 2007). Adicionalmente, el mundo pasé de ser
un mundo unipolar a uno multipolar donde los norteamericanos empezaron a verse
desafiados por el poderio militar y la influencia geopolitica de China, Rusia, y la Unién
Europea. Al tiempo, se consideraron como amenazas las actividades de Iran, Corea del
Norte, Siria, Libia, Afganistan e Irak, sumados a los conflictos Sino-japoneses, arabe-
israelies e indo-pakistanies entre otros. Esto supuso cambios en las amenazas y riesgos
a la seguridad, asi como modificaciones conceptuales (Brauch, 2009).

En ese orden de ideas, Ramos evidencia como la seguridad en nuestros tiempos ha
vuelto a los derroteros hobbesianos entrando en tension con la promocién de las
libertades y derechos conquistados a lo largo de cinco centurias. Esa tensién vuelve a
considerar la relevancia del Estado como unidad primordial del analisis y como Unico
detentador del poder para garantizar la seguridad y la supervivencia de los individuos en
una comunidad social, el Estado vigilante vuelve mas fuerte a pesar de la restriccién de
libertades individuales (Ramos V., 2012).

En Colombia, hasta la década de 1990, los estudios sobre seguridad se plantearon sobre
la plataforma discursiva de la lucha contrainsurgente en el marco del conflicto armado
colombiano. De tal forma, esta lectura de las amenazas y riesgos a la seguridad
produjeron la Doctrina de Seguridad Nacional (Vargas, 2010). No obstante, esa nocién
de seguridad se veria modificada en el marco de la reforma constitucional de 1991.
Normativamente, el articulo 2 de la Constitucién Politica de Colombia en materia de
seguridad sefiala:

Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion; facilitar la participacién de todos en las decisiones que
los afectan y en la vida economica, politica, administrativa y cultural de la Nacion;
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defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares.

Como puede observarse, el disefio institucional enmarcado en la Constitucion nacional
guarda relacién con los postulados de seguridad ampliada provistos por el Sistema de
Naciones Unidas y los nuevos marcos epistemoldgicos posteriores a la finalizacion de la
guerra fria.

A manera de sintesis, la construccion del concepto de seguridad ha estado intimamente
ligada a la evolucion de las civilizaciones a lo largo de la historia. En su estadio mas
reciente, el concepto ha sido derivado en mdltiples apreciaciones y connotaciones
tedricas que van llegando a niveles de especificidad cada vez mas rigurosos. En el
siguiente acépite se revisara como esta seguridad de los estados se va transformando en
la seguridad de los individuos o la seguridad de los ciudadanos a través de la
caracterizacion de la seguridad publica y la seguridad ciudadana.

1.1.2 Seguridad publicay seguridad ciudadana

Como se verificé en el acapite anterior, al finalizar la guerra fria el concepto de seguridad
noté un nuevo proceso de redefinicibn epistemoldgica, soportado en el influjo de las
organizaciones del Sistema de Naciones Unidas, y las demandas provenientes de la
periferia internacional. Ello con el propésito de consolidar un concepto que esté al
alcance de las problematicas de estas sociedades para efectos de la definicibn de
politicas publicas que resolvieran aquellas insatisfacciones ciudadanas e institucionales.

No obstante lo anterior, se ha podido constatar mediante el ejercicio de extraccion
bibliografica de informaciébn que se evidencia confusién y ausencia de derroteros
diferenciables entre los multiples conceptos derivados de la seguridad que han emergido
en este proceso. Este andlisis es clave toda vez que de la definicibn que surja en este
segmento, se esbozaran los pilares analiticos de este documento en términos del
enfoque para el estudio del FONSET y FONSECON.

En virtud de lo anterior, se ha resuelto estudiar los conceptos de seguridad publica y
seguridad ciudadana dado que en el estudio de los marcos normativos del FONSET y
FONSECON estos términos aparecen de forma recurrente, por lo que un examen
exhaustivo de sus fuentes epistemoldgicas permitird establecer semejanzas y diferencias
lo que resultara en la efectividad del analisis sobre los objetivos planteados por este
documento.
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En lo relativo a la seguridad publica, una aproximacion sobre las diferencias en la
definicion del término lo propone la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) quien delimita una diferenciacion en la concepcion del término entre la tradicion
norteamericana y la tradicion latinoamericana. Entre los primeros, la seguridad publica se
refiere a la seguridad que tiene por objeto a las personas y grupos que hacen parte del
colectivo, mientras los segundos comprenden este término en la l6gica de la seguridad
del Estado y la preservacion de su integridad (CIDH, 2009).

Sin embargo, buena parte de los estudiosos de la seguridad publica tienen una
caracterizacion del concepto seguridad publica. Este guarda referencia al concepto
planteado por la teoria realista de las relaciones internacionales en el sentido de
referenciar al Estado como sujeto principal en la conduccién de los asuntos relativos a la
seguridad. El elemento diferenciador subyace a la idea de los objetos de la seguridad y
es que en la seguridad publica el objeto o el fin de la seguridad no se encuentra en el
establecimiento de relaciones equilibradas con otros pares estado-nacionales sino que el
objeto de la seguridad publica radica en la proteccién de los elementos sustantivos del
Estado, esto es, sus ciudadanos, su territorio, y sus instituciones.

Por su parte Ramos concibe la seguridad publica como aquella que se aplica sobre el
conjunto de la sociedad y se evidencia en la proteccién de su integridad fisica, la garantia
del goce de los derechos individuales, el derecho de propiedad, el acceso al bienestar
general y los servicios publicos (Ramos J. M., 2006). Esta concepcién se encuentra muy
en consonancia con el sentido norteamericano de seguridad publica.

Una corriente de estudiosos de la seguridad publica vincula este concepto a la nocién de
orden publico, entendida sobre la forma como el imperio de la ley se ejerce efectivamente
sobre el conjunto de la poblacién y el territorio nacional gracias a las autoridades
publicas. A la luz de lo anterior, Gonzalez, Portillo y Yanez definen la seguridad publica
como aquella que se dedica al mantenimiento tanto de la paz como del orden publico, a
través de la aplicacion de controles relativos al &mbito de lo penal, asi como acciones de
prevencion y represion del delito apoyados por mecanismos de administracion de justicia
(Gonzalez, Lépez, & Yafiez, 1994). Se trata entonces de una seguridad apoyada en la
normay la aplicacién de la ley.

En el contexto colombiano, algunos autores relacionan el concepto de seguridad publica
vinculado al orden publico pero centrados en el contexto del conflicto armado colombiano
cuyas caracteristicas intrinsecas generan una derivacion del concepto, en ese orden de
ideas Rivas considera que la esfera de accion de la seguridad publica obedece al
mantenimiento del orden publico teniendo como referentes de intervencion, la lucha
contra el narcotrafico y la imposicion del orden respecto del conflicto armado interno
(Rivas, 2003).

En sintesis, se puede establecer que en lo relativo a la seguridad publica, su objeto se
circunscribe al Estado como un todo absoluto (territorio, poblaciéon e instituciones) su
preocupacion fundamental es la integridad del Estado desde una perspectiva nacional y
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soberana. Este concepto entonces compite con el de la seguridad ciudadana que como
se verificara a continuacion tiene por objeto al ciudadano, sus derechos y sus bienes.

El concepto de seguridad ciudadana surge como respuesta a las demandas sociales y
académicas para la atencion de probleméticas que afectan directamente al ciudadano
como individuo sujeto de derechos y deberes consagrado por la Constitucion y las leyes
en una sociedad determinada. No obstante, el origen del concepto no esta libre de
objeciones semanticas. Algunos estudiosos de la seguridad sefialan que el término no
deja de ser confuso respecto de otros como la seguridad, la seguridad publica y otras
derivaciones del término. Por ejemplo, Estévez, sefiala que la seguridad ciudadana o
publica son de responsabilidad exclusiva del Estado (Estévez, 2015, pag. 9), por lo que el
caracter de publico estad contemplado en ambas acepciones. En el caso de la seguridad
ciudadana, Anzola han establecido que dada la complejidad del tema, no se avizora un
acuerdo al respecto (Anzola, 2013).

A pesar de estos y otros académicos, el desarrollo epistemolégico de la seguridad
ciudadana ha permitido la elaboracion de un concepto funcional y claramente
diferenciable en el marco de los estudios de seguridad. A nivel histérico, el concepto de
seguridad ciudadana fue usado esporadicamente en la prensa en 1970, con referencia a
Turquia y otras zonas como el Oriente Medio. Posteriormente, su uso se extiende a los
antiguos territorios de la Unién Soviética (entre ellos Rusia), después de la caida del
muro de Berlin (Seri, 2012).

Sin embargo, no se evidenciaron desarrollos epistemoldgicos sino hasta la década de
1990 en América Latina. La CIDH describe la aparicién y desenvolvimiento del concepto
en el contexto latinoamericano que ambienta los procesos de transicion a la democracia
surgidos en la década de 1980 y parte de la década de 1990. En ese orden de ideas, el
concepto de seguridad ciudadana emergié para diferenciarse del concepto de seguridad
publica relativo a la nocion de seguridad utilizada por los gobiernos autoritarios que
dominaron la escena politica latinoamericana desde la década de 1960. Asi mismo, el
concepto de seguridad ciudadana es relativo a la proteccién de los derechos individuales
y colectivos (CIDH, 2009).

Con igual vigor explicativo, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), una de las
entidades multilaterales que han estudiado el tema de la seguridad ciudadana en el
marco de la elaboracién de sus programas misionales. Sefala que la categoria seguridad
ciudadana tuvo auge en América Latina y el Caribe en la década de 1990, paralelo al
momento histérico de transicion a la democracia, como una alternativa a la categoria
seguridad publica (Abizanda, Duryea, Hoffman, & Marmolejo, 2012).

Puede apreciarse de esta manera que el origen del concepto de seguridad ciudadana
obedece a la transicion relatada en varios apartados de este capitulo, de la
transformacién del paradigmas de seguridad restringida (estado céntrico) al de seguridad
ampliada (seguridad humana, publica, ciudadana, alimentaria, etc.), ese cambio fue
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motivado entre otros por el Sistema de Naciones Unidas cuyas agencias comenzaron a
revisar los dmbitos de la seguridad planteando de paso la ampliacién del término para
recoger e integrar problematicas sustantivas de los modos de vida de las sociedades en
un mundo post nuclear.

En ese contexto, agencias del Sistema de Naciones Unidas como el PNUD, en
conexidad con desarrollo del concepto de seguridad humana, plantearon la seguridad
ciudadana como el resultado de la adaptacion de la seguridad a la ampliacién de su
ambito de referencia, en virtud de la emergencia del concepto de seguridad humana que
el Sistema de Naciones Unidas ha venido implementando en las uUltimas décadas, de
modo que la seguridad ciudadana tiene por foco de atencién el bienestar de los
individuos, los derechos humanos motivando al Estado a proteger al ciudadano de forma
esencial (Riveros, 2008).

El mismo PNUD, en virtud de sus andlisis y estudios sobre la preponderancia de la
seguridad ciudadana en las sociedades latinoamericanas, afirma que es una
preocupacion publica central tanto de técnico como de politico, mas cuando el contexto
de inseguridad impide, de manera importante, el desarrollo humano (PNUD, 2014).

Sin duda, el problema de la inseguridad constituye uno de los mas graves por su impacto
directo y generalizado sobre todos los ciudadanos a lo largo y ancho del continente
americano. En efecto, los procesos de transicidon a la democracia consecuencia de la
caida de las dictaduras erigidas para la contencién del comunismo en el marco de la
guerra fria implicaron un reacomodo de las realidades de los distintos actores participes
de esos procesos de transicioén a la democracia.

Muchas de estas nuevas o restablecidas democracias no fueron lo suficientemente
estables o vigorosas institucionalmente respecto de la atencién pronta y efectiva de las
crecientes demandas econOmicas y sociales creadas por la transicién. Esto precipité la
aparicion de brotes de violencia no politica y mas bien delincuencial producto de las
profundas fracturas sociales y econémicas heredadas por el autoritarismo preexistente.

Las personas, o los individuos, o los ciudadanos son los sujetos activos de la seguridad
ciudadana. Baratta considera que la seguridad se concentra, de manera amplia, en todos
los sujetos de derechos fundamentales, y no solo en los ciudadanos (Baratta, 1997). Por
su parte, Gonzalez P sefiala que para la seguridad, la vida cotidiana es un elemento
clave, en tanto que se relaciona con la proteccién de individuos y sus bienes (Gonzalez
P., 2003).

Algunos autores ofrecen en su elaboracion del concepto de seguridad ciudadana desde
un enfoque de derechos y normas establecidas. Gonzalez considera que la seguridad
ciudadana obedece a una realidad determinada por unos presupuestos ideales que son
inexistentes en la practica pero que sirven como directrices y como fines que impulsan a
la accion gubernativa (Gonzalez C. , 2010). Ello significa que el concepto adquiere un
grado de abstraccion que debe ser objeto de operacionalizacion para que sea efectivo y
gue pase de la norma a la garantia real de ausencia de riesgo.
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Por su parte el Centro de Estudios y Analisis en Convivencia y Seguridad de Bogota
(CEACS) en la construccién de su ambito de intervencion, se refiere a la seguridad
ciudadana como una situacion politica y social donde las personas tienen garantizado el
goce de sus derechos humanos al tiempo que existe una arquitectura institucional sélida
gue responde efectivamente para controlar las amenazas que vulneren ese esquema de
derechos (CEACS, 2010). Esta concepcién responde a la idea de centrar las acciones de
la seguridad ciudadana en las personas y las colectividades en funcion de la plataforma
de derechos que consagra la Constitucion y las leyes de Colombia.

Finalmente, ONU-Habitat, en la misma linea argumental del enfoque de derechos y
deberes, sustantiva del concepto de seguridad ciudadana, se considera un bien publico
gue sustenta la proteccion fisica y moral de las personas desde una perspectiva integral,
donde se propende por la maximizacion del goce de los derechos individuales y
colectivos, asi como se motiva el ejercicio de los deberes ciudadanos en un marco de
solidaridad y armonia con las normas (Velasquez, 2008). Se rescata de esta definicion la
referencia a los deberes de los ciudadanos en relacién con la seguridad y las normas
establecidas.

Otra corriente de autores define la seguridad ciudadana en funcion de lo que no es, es
decir del concepto estado céntrico propio de la teoria realista de las relaciones
internacionales, en ese sentido se establece que la seguridad ciudadana tiene como
centro el ciudadano, mas alla de la vision centrada en el poder y dominio estatal (Ramos
J. M., 2006). Por su parte Gerard sostiene que la seguridad ciudadana cobra especial
relevancia en el nivel local, lo cual se contrapone al papel abstracto de las autoridades
locales en materia de seguridad nacional (Gerard, 2004). Otros autores consideran que
los individuos son también parte responsable en la promocién y garantia de la seguridad
ciudadana, con un alto grado de corresponsabilidad, entendiéndola como bien publico.
(Ospina, 2008).

De igual forma se evidencian desarrollos del concepto de seguridad ciudadana en clave
de gobernabilidad democratica expresada como dimensiones sociales incrementalmente
complejas que en términos de Giraldo se expresan no solo como el bien puablico que es,
sino como un dispositivo de politica publica que deviene en la gobernabilidad dado que
se debe centrar la accion gubernativa en la seguridad de las personas y sus necesidades
de orden bioldgico, politico, econdmico y cultural (Giraldo, 2008).

Un elemento diferenciador del concepto de seguridad ciudadana se haya circunscrito al
ambito de la lucha contra el crimen y la delincuencia. Algunos autores sostienen que Si
bien para la seguridad ciudadana, el componente preventivo es central, no excluye las
multiples acciones de la policia, en donde son clave las operaciones contra el crimen
organizado y las expresiones de violencia (Rivas, 2003).
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En Colombia, el DNP entidad rectora de la definicién de politicas publicas en Colombia y
la Alta Consejeria Presidencial para la Convivencia y Seguridad Ciudadana, con ayuda
técnica del BID, formularon la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana.
Al inicio del documento, los autores definen lo que el Gobierno nacional ha entendido,
hasta el momento, como seguridad ciudadana: “se entiende por seguridad ciudadana la
proteccion universal a los ciudadanos frente a aquellos delitos y contravenciones que
afecten su dignidad, su seguridad personal y la de sus bienes, y frente al temor a la
inseguridad” (DNP, 2011, pag. 1).

Estos lineamientos de politica publica en materia de seguridad y convivencia ciudadana
han venido siendo estructurados como consecuencia de una bifurcacién en la concepcién
de la seguridad en el pais, dado que hasta bien entrada la década de 1990, la seguridad
se centraba en la lucha contrainsurgente con el propdsito de mantener la integridad del
Estado colombiano.

En los dltimos cinco lustros se ha presenciado un viraje en la concepcion de la seguridad,
centrando ahora el interés de las autoridades de politica sobre los fenémenos
subyacentes a la delincuencia comun, los vestigios de la lucha contra las drogas de los
noventas, el crimen organizado, Este Ultimo no solamente dedicado al negocio de los
narcéticos sino en la organizacion de estructuras dedicadas al hurto de vehiculos, casas,
fleteo, hurto callejero, hurto en sistemas de transporte masivo, todos ellos dirigidos a los
ciudadanos, su honra y bienes a nivel urbano y rural.

Los fendmenos criminales arriba sefialados han dado lugar a la elaboracién de
indicadores en materia de seguridad ciudadana para parametrizar la accién del Estado y
para dimensionar las problematicas e impactos de estos fenébmenos. De esta forma, y
como antesala a lo que evidenciara este documento en otras secciones, han emergido
indicadores para medir el homicidio, suicidios, muertes por arma de fuego, delitos
sexuales, violencia intrafamiliar, hurto, robo, secuestro, entre otros.

El corolario de este acapite resalta el hecho de la utilizacién y adaptacion de conceptos
como el de seguridad publica y seguridad ciudadana que se aplicaron a las dinamicas
propias de Colombia. Esto se dio en el marco de su proceso de configuracién socio
histérica asi como de las necesidades sobre seguridad que han exigido los colombianos
en contextos determinados. Adicionalmente, la emergencia de la cultura ciudadana en
Bogota introdujo un concepto nodal en la definicion de los asuntos sobre la seguridad en
Colombia: la convivencia ciudadana. Este es el tema que se abordara en las lineas por
venir.

1.1.3 Convivencia y seguridad ciudadana

Los autores en materia de seguridad ciudadana han venido introduciendo en sus analisis
un binomio conceptual para tratar el campo en cuestion, ese binomio se plantea como la
seguridad y convivencia ciudadana. En ese orden de ideas, Veldsquez expone esa
conjuncion, notando que mientras la seguridad ciudadano como bien publico se delimita
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por la proteccion integral fisica y moral de las personas, la convivencia genera un
ambiente de construccion de destrezas sociales necesarias para la armonizacion de la
sociedad, asi mismo, tanto la seguridad ciudadana como la convivencia son requisitos
para el ejercicio pleno de la justicia, el disfrute de los derechos y las libertades
individuales y colectivas de todo orden (Veldsquez, 2008, pag. 21).

Este desarrollo integrador de los conceptos de seguridad y convivencia ciudadana queda
perfilado en el marco del proyecto Sistema Regional de Indicadores Estandarizados de
Seguridad Ciudadana (SES), apalancado por el BID y desarrollado por el instituto
CISALVA de Colombia. En el marco de este proyecto, la seguridad ciudadana fue
definida como el ambito de vivir en comunidad sin riesgos, en el marco del respeto de los
deberes y derechos de los ciudadanos (Cardona, Fandifio, Guerrero, & Gutiérrez, 2012,
pag. 257).

En sintesis, se trata de armonizar dos cuestiones claves en el marco de la evolucién de
cualquier organizacion social, y es el del respeto de las normas (convivencia) y la
garantia de ausencia de riesgo (seguridad). De esta forma se establecen como nodos
sustantivos de politica y se constituyen en los derroteros a la hora de la elaboracién de
directrices para la gestion de los asuntos de seguridad.

En el desarrollo del presente capitulo ya se ha observado en detalle la construccion del
concepto de seguridad y el de seguridad ciudadana, ahora se ofrecera una revision
tedrica y conceptual respecto de los conceptos convivencia y convivencia ciudadana para
efectos de tener una imagen amplia de los asuntos sobre la seguridad y convivencia
ciudadana, objeto del FONSET y FONSECON.

Si bien los estudios sobre la convivencia no son de arraigo tan antiguo ni de un gran
despliegue epistemoldgico como los estudios de seguridad, se puede observar que el
término ha tenido una construccién relevante para las ciencias sociales en diversas
regiones a nivel mundial. En Europa, se estima a la convivencia como una meta ética de
la sociedad, asi como una realidad social particular de ciertos momentos histéricos,
lugares y contextos (familiares, locales...) (Castell6, 2009).

Dado que Europa es un continente particular en la forma de integrar sociedades con
profundas diferencias societales (linglisticas, religiosas, histéricas, etc.), la convivencia
resulta clave para armonizar procesos de integraciéon como el de la Comunidad Europea.
En virtud de ello, Castell6 considera que la convivencia es un aspecto relacional asociado
al vivir en sociedad, caracterizado no solo por la situacién de convivir sino por la armonia
del vinculo y la diversidad de los individuos que cohabitan (Castell6, 2009).

En Latinoamérica, en el marco de la elaboracién del sistema de indicadores de
convivencia y seguridad ciudadana, Cardona et al, definieron la convivencia como la
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interrelacion entre los ciudadanos y de estos con el Estado, asi mismo establecié como
elementos sustantivos de la convivencia, la tolerancia, el cumplimiento de las normas
formales e informales y la simetria entre derechos y deberes (Cardona, Fandifio,
Guerrero, & Gutiérrez, 2012). Del anterior concepto se resaltan tres elementos
sustantivos, el primero, que la convivencia surge como relacién entre ciudadanos y entre
estos y el Estado, el segundo, la elevaciéon de la tolerancia como elemento moral
absoluto, y el tercero, el cumplimento de normas formales e informales en el marco
social.

A nivel del Sistema de Naciones Unidas, el PNUD elabor6 igualmente un concepto de
convivencia que se define como una cualidad que es constitutiva del conjunto de
relaciones que se dan en la sociedad producto de la armonizacion de los intereses
individuales con los intereses colectivos (Riveros, 2008). Adicionalmente y como
elemento destacable de este concepto es que se caracteriza por poner de relevancia la
nocion de vivir en medio de la diferencia, este factor es clave debido a que se imbrica en
la l6gica de entender la sociedad moderna como una mixtura heterogénea fundada en la
multiculturalidad.

Puede apreciarse entonces, que desde el plano internacional, la construccién del
concepto convivencia evidencia elementos nodales tales como la preeminencia de la
tolerancia como agente moral regulador de las relaciones entre individuos y comunidades
diferentes, la necesidad de armonizar patrones sociales diferentes en un sentido de no
violencia y la regulacién de comportamientos a través de sistemas de reglas formales e
informales.

En Colombia, el maximo exponente de los estudios sobre convivencia es el académico y
ex Alcalde de Bogotd Antanas Mockus, quien ha venido desarrollando estudios mas
elaborados sobre la convivencia y la convivencia ciudadana, enmarcados en sus trabajos
académicos sobre la cultura ciudadana. En el pensamiento mockusiano, la convivencia
condiciona a los individuos a acatar las normas socialmente establecidas, asi como a
generar y respetar acuerdos, y actuar bajo principios de tolerancia (pluralismo moral y
cultural) y desaprobacién cultura o moral de comportamiento no legales, Adicionalmente,
implica una combinacién del imperio de la ley, comportamientos moralmente reconocidos
y socialmente éticos. La combinacién de estos factores produce confianza (Corzo &
Mockus, 2003).

El legado epistemoldgico tanto de la cultura ciudadana como del desarrollo del concepto
de convivencia ha venido siendo parte del corpus normativo que sobre la materia han
estructurado diversas agencias del gobierno distrital y nacional. Mockus en su calidad de
Alcalde de Bogotd, defini6 en su Plan de Desarrollo Distrital (PDD) 1995-1998 Formar
ciudad los contenidos y ambitos de intervencion de su politica en materia de cultura
ciudadana. En primera instancia, en el PDD, Mockus establecio una definicion de cultura
ciudadana, entendiéndola como el grupo de actitudes, creencia, valores y normas
minimas comunes que: i) generan sentido de pertenencia; ii) hacen factible la
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convivencia urbana; iii) tienen como efecto el respecto al patrimonio comun; y iv) general
reconocimiento de deberes y derechos ciudadanos (Departamento Administrativo de
Planeacion Distrital, 1995).

Esa definicion de cultura ciudadana estuvo asociada a una estrategia para coordinar
acciones publicas y privadas para que los ciudadanos percibieran, reconocieran y usaran
los entornos sociales y urbanos, y para mejorar la forma como los ciudadanos se
relacionan en dichos entornos, en el marco de reglas comunes (Departamento
Administrativo de Planeacion Distrital, 1995). Dichas acciones estuvieron orientadas a
modificar comportamientos individuales y colectivos que afecten la convivencia en la
ciudad; la construccién de una imagen colectiva de ciudad; impulsar las expresiones
artisticas y culturales en el sentido tradicional; y propiciar la participacion comunitaria.

Este marco normativo demuestra con claridad la definicion de la convivencia ciudadana
planteado como concepto sustantivo de la cultura ciudadana. Por lo tanto, se evidencia
gue la puesta en marcha de la cultura ciudadana precipita y garantiza a la convivencia
ciudadana, articulandola en ese planteamiento explicativo del funcionamiento de la
sociedad bogotana en clave de cultura ciudadana.

Por su parte, las acciones que operacionalizan la estrategia develan la profundidad y
complejidad del concepto asi como la multiplicidad de directrices de politica que de ella
se desprenden dando cuenta de su caracter multidimensional y transversal. Ya desde el
plano operativo se sostiene que la convivencia ciudadana se alcanza mediante el
acatamiento de normas urbanas via regulacion personal e interpersonal (Mockus, 2003).

De manera pues que la convivencia ciudadana, via cultura ciudadana, se estructura y
constituye, de acuerdo con Mockus, mediante la transformacién o consolidacién de
costumbres, la invitacion al cumplimiento voluntario de las normas y la promocion de la
comunicacion y la solidaridad entre los miembros de la ciudadania (Corzo & Mockus,
2003). Finalmente, Cuesta, en su andlisis de la cultura ciudadana de Mockus, sostiene
gue la cultura ciudadana, y por lo tanto, la convivencia ciudadana, es la articulacion de
los sistemas legal, moral y cultural, entendido el primero que aquellos asociados a
sanciones punibles, el segundo a razones éticas y el tercero a razones interpersonales
(Cuesta, 2010).

Estos tres sistemas reguladores dan cuenta de lo expresado lineas arriba sobre la
complejidad y alcances de la cultura ciudadana asi como del concepto de convivencia
ciudadana, de modo que la articulacion de dispositivos de politica tales como el FONSET
y el FONSECON han de comprender y gestionar sus recursos en direccion de estos
derroteros epistemolégicos. Por esta razon y elevado al nivel nacional, el DNP sostiene
en el marco de la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana que “la
convivencia, por su parte, comprende la promocion del apego y la adhesién de los
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ciudadanos a una cultura ciudadana basada en el respeto a la ley, a los demas y a unas
normas basicas de comportamiento y de convivencia social” (DNP, 2011, pag. 2).

En sintesis, la configuracion de los conceptos convivencia y convivencia ciudadana
supone que no hay diferencias sustantivas para hacer distinciones entre una y otra, mas
bien puede observarse que la segunda se origina para dar un referente contextual
relativo a la realidad bogotana y mas tarde colombiana, pero en términos formales no
difiere ontologicamente respecto de las formulaciones realizadas a nivel internacional.

Esclarecidos los fundamentos conceptuales de la seguridad ciudadana y la convivencia
ciudadana, este capitulo ahora se dedicara a la definicion de los ambitos u objetos de las
politicas publicas de seguridad y convivencia ciudadana para sustentar la creacion del
FONSET y FONSECON.

1.1.4 Ambitos de intervencién de la seguridad y convivencia
ciudadana en el siglo XXI

Los hacedores de politica en materia de convivencia y seguridad ciudadanas, en el
proceso de construccién y consolidacion conceptual de estos términos, han venido
identificando los fenédmenos presentes en los dmbitos de intervencion de las politicas
publicas elaboradas para mitigar y resolver las principales problematicas que afectan a la
sociedad en términos de seguridad y convivencia.

De esta forma, pueden delimitarse como ambitos de intervencién aquellos que por sus
caracteristicas e impactos sociales sean relevantes en términos de las demandas
sociales que aquellos susciten. El presente documento ha identificado dos ambitos de
problematizacion generales, los primeros son relativos a la criminalidad, el crimen
organizado, la violencia desorganizada, y la impunidad, los segundos resaltan aspectos
claves como la percepcion de riesgo, la sensacién de inseguridad, y la cultura del miedo.

Frente al ambito de la criminalidad, se puede determinar como punto de partida la
precision conceptual del crimen y el delito, ambos conceptos derivados del derecho
penal. Sobre el primero se sostiene que constituye una falta al derecho comuan o politico
castigada con una pena criminal que implique la reclusién (Lawi Board of Directors,
2015). Sobre la caracterizacién del delito, Carrara lo define como una infraccion a las
normas del Estado que protegen la seguridad de los ciudadanos, como efecto de actos
dolosos o culposos, moralmente imputables y politicamente dafiinos (Rodriguez J. ,
2015, pag. 43).

Ahora bien, y desde el punto de vista de los operadores del crimen o los sujetos activos
de la criminalidad, se ha determinado que existen dos tipos de ejecutores de acciones
criminales, el crimen organizado y aquellos que hacen parte de la violencia
desorganizada. El crimen organizado ha sido definido por la Convencion de las Naciones
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Unidas contra el Crimen Organizado Transnacional (convencion de Palermo), en su
articulo 2 como un grupo mayor o igual a 3 personas, que ha existido en un periodo de
tiempo y organizado de manera premeditada para delinquir en delitos que tengan como
castigos 4 aflos o mas de encarcelamiento (ONU, 2004).

Por su parte, la Red Centroamericana de Centros de Pensamiento e Incidencia (RCCPI)
sostiene que el crimen organizado, dada su evolucion permanente en los sistemas
sociales, ha venido alcanzando con el tiempo altos niveles de especializacion y
sofisticacion, y carece de motivaciones ideolégicas o politicas. Adicionalmente, no busca
el poder como objeto sino como medio, para manipular las decisiones de las autoridades
de forma que no se afecte su negocio y se garantice su operacion con impunidad de
forma que pueda delinquir reduciendo su riesgo al maximo (RCCPI, 2011).

En lo concerniente a la violencia desorganizada, Pecaut sostiene que no existe una
separacion tajante entre violencia organizad y desorganizada, dado que pueden
responder a una situacién de violencia generalizada. En este sentido, los fendmenos
interactan y se refuerzan entre si. No obstante, el autor sostiene que algunos
fendbmenos de la violencia desorganizada son el ajuste de cuentas, la delincuencia
comun vy las rifas. (Pecaut, 1997). Por lo tanto, esta violencia obedece a crimenes o
delitos ejecutados por agentes violentos que no necesariamente responden al crimen
organizado y mas bien tienen motivaciones individuales para ejecutar tales acciones
criminales.

Las agencias estatales han tratado de medir el impacto de las acciones criminales
ejercidas tanto por el crimen organizado como por individuos criminales desorganizados,
a través de la creacion de indicadores tales como tasas de homicidios, tasas de suicidios,
muertes por armas de fuego, hurtos, robos, delitos sexuales, secuestros, entre otros, de
tal forma que sea posible dimensionar la magnitud del fenédmeno, su impacto en la
sociedad y se constituyan en insumos de politica para la estructuracion de directrices y
lineamientos que pongan en funcionamiento al aparato estatal para enfrentar al
fendbmeno y controlarlo.

En sintesis, el ambito de la criminalidad supone la atencién a los fendmenos facticos y
veridicos de las acciones criminales, su atencién se efectia por las autoridades de
policia, inteligencia e investigacion, asi como por las autoridades judiciales (fiscales y
jueces) quienes amparados en el codigo penal, el de policia y la ley, garantizan la vida,
honra y bienes de los ciudadanos.

Es importante redondear que el nucleo del delito y la criminalidad se enmarca en lo que
en derecho penal se conoce como bienes juridicos. Estos son todos aquellos
compromisos sociales que propenden por el respeto de intereses vitales y fundamentales
para el desarrollo de los individuos y el funcionamiento del sistema social.
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Ahora, como puede observarse en la descripcion de los dmbitos de la seguridad y la
convivencia ciudadana, se han podido evidenciar los fenbmenos criminales que deben
ser objeto de la intervencién estatal para la garantia plena de los derechos ciudadanos,
las directrices de politica que les subyacen, indefectiblemente deben ser nutridos con
recursos del tesoro publico, y para ello se deben disefar vehiculos de financiamiento
tales como en el caso colombiano, representan el FONSET y el FONSECON, de ahi su
importancia superlativa en todo el andamiaje institucional creado para enfrentar los
desafios de la criminalidad en la sociedad.

Para el estudio de estos fondos, asunto que se abordara en los siguientes capitulos, se
propone estudiarlos a partir de la comprension de los siguientes conceptos de seguridad
ciudadana, seguridad publica y convivencia ciudadana. En virtud de lo anterior:

Seguridad Ciudadana: Comprende la proteccién primordial del Estado de los bienes
juridicos de los individuos y el colectivo social, en el marco de situaciones de riesgo que
no violentan la seguridad e integridad del Estado. La accién aseguradora se sustenta en
la prevencion del delito, la lucha contra la criminalidad y el rescate de la sensacion de
seguridad, todo en virtud de brindar las garantias consagradas por la Constitucion y la ley
para el disfrute de los derechos en el marco de una sociedad democratica de derecho.

Seguridad Publica: Comprende el ejercicio de la potencia soberana del Estado en el
mantenimiento de la integridad nacional respecto de amenazas de naturaleza interna y
anti sistémica, asi como de amenazas de caracter internacional, preservando el orden
territorial, institucional y social.

Convivencia Ciudadana: Comprende la relacién funcional entre individuos vy
colectividades, basados en la afirmacion de reglas convenidas y legitimadas por todos en
virtud de contextos legales, morales y culturales asi como por la internalizacion de una
nocion de tolerancia sustentada como adaptacion en la diferencia. Esto se traduce en
ausencia de faltas o contravenciones y un trdmite de conflictos de manera pacifica.

La aproximacion tedrica, conceptual e histérica planteada en clave cualitativa que se ha
venido desarrollando en el presente capitulo deviene ahora en un ejercicio sintético de
aproximacion cuantitativa. Este se basa en la revision de literatura y estudios analogos,
para exponer de qué forma han venido siendo medidos los fenédmenos relativos a la
seguridad ciudadana y la convivencia ciudadana, de modo que se pueda explicitar entre
el universo de variables, cuales son las mas utilizadas y cudles no.

1.2 Caracterizacion cuantitativa

A partir de una concepcion amplia de la seguridad y la convivencia ciudadana, como la
descrita en el numeral anterior, que le permita ofrecer garantias individuales y colectivas
a los ciudadanos asi como cumplir con su funciéon de garante de los derechos sobre la
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propiedad privada y administrador de justicia, la literatura econémica y sociolégica ha
incorporado el andlisis del delito y sus factores determinantes, centrandose en entender
los procesos individuales y sociales que incentivan o favorecen el desarrollo de la
actividad delictiva en respuesta a la preocupacion permanente de muchos paises en el
mundo (PNUD, 2014).

En primer lugar, es importante explorar la forma en la que se ha caracterizado
cuantitativamente la seguridad y la convivencia ciudadana a partir del delito. La literatura
ha incorporado en su analisis un conjunto de informacién correspondiente a actividades
delictivas que pueden ser subdivididas en categorias como las que se muestran a
continuacion (ver Tabla 2).

En general, los delitos contra la propiedad y la integridad, como es el caso del homicidio,
son las variables que de manera mas prolija se encuentran referenciadas en la literatura.
El andlisis del homicidio, como el mas estudiado, puede estar justificado en que es un
delito con menor subregistro, y por tanto, la calidad de la informacién permite su uso para
las estimaciones econométricas. No obstante, no se cuenta con analisis particulares
sobre delitos medio ambientales o vulneraciones al derecho a la libertad. Tampoco se
hace mencién a la convivencia ciudadana, salvo la relacién que se haga en materia de
tolerancia, en lo que respecta a las lesiones personales.

Tabla 2. Categorias del delito en la literatura

Autor (Afio) Categoria Variable
(Cornwell & Trumbull, 1994) indice de delitos del FBI
(Erhlich, 1973) indice de delitos del FBI
(Levitt, 1998) indice de delitos del FBI
(Raphael & Winter-Ebmer, 2001) indice de delitos del FBI
(Mejia, Ortega, & Ortiz, 2014) indice de criminalidad
(Martinez & Rocha, 2003) Probabilidad de crimen
(Araya & Sierra, 2002) Poblacion penal

Crimenes a la propiedad y
crimenes violentos
Homicidios, hurtos y asalto
bancario
Homicidios, violencia y
delitos a la propiedad
(Gbémez, Urrego, Valderrama, & Velasquez, 2014) Homicidios y hurtos
(Carpio, 2014) Robos, Estafa, amenazas
’ e intimidaciones

(Bushway, Cook, & y Phillips, 2012)
(Beltran, Barrera, & Salcedo, 2003) Todos

(Levitt, 1997)

(Kelling & Sousa, 2001) Delitos violentos
Delitos violentos

(Lin M.-J. , 2008) (homicidios, asalto, robo y
violacion)

(Saridakis, 2004) Delitos violentos
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Autor (Afo) Categoria Variable

(Bourguignon, Nufiez, & Sanchez, 2003) Delito contra la propiedad

(Cochran & Chamlin, 2000) Delito contra la propiedad

(Imrohoroglu, Merlo, & Rupert, 2004) Delito contra la propiedad

(Lin M.-J., 2008) Delito contra la propiedad

(Billups, Mocan, & Overland, 2005) Delito contra la propiedad

(Nunley, Seals, & Zietz, 2011) Delito contra la propiedad

(Molina, Nufiez, Rivera, & Villavicencio, 2003) Delitos contra  Estafa

(Fajnzylber, Lederman, & Loayza, 2002) la propiedad Hurtos

(Molina, Nufiez, Rivera, & Villavicencio, 2003) Hurtos

(Corman & Mocan, 1996) Robo

(Corman & Mocan, 2000) Robo

(Corman & Mocan, 2005) Robo

(Molina, Nufez, Rivera, & Villavicencio, 2003) Robo

(Saridakis, 2004) Asalto

(Fajnzylber, Lederman, & Loayza, 2002) Homicidios

(Mejia, Ortega, & Ortiz, 2014) Homicidios

(Obando & Ruiz, 2007) Homicidios

(Bourguignon, Nufiez, & Sanchez, 2003) Homicidios

(Cotte A. , 2011) Delito contra la Homicidios

(Calderén, Magaloni, & Robles, 2013) integridad Homicidios

(Saridakis, 2004) Homicidios

(Molina, Nufiez, Rivera, & Villavicencio, 2003) Violencia (lesiones
personales)

(Molina, Nufiez, Rivera, & Villavicencio, 2003) Violacion

(Saridakis, 2004) Violacion

(Molina, NUfiez, Rivera, & Villavicencio, 2003) Delitos contra  proga

(Nufiez, Rivera, & Villavicencio, 2004) Ip?ﬂi)ﬁlcu; Droga

Fuente: Elaboracion propia, 2015.

Dado que, la seguridad y la convivencia ciudadana deben ser consideras parte
fundamental de la politica social de los paises, se requiere mediciones que permitan su
efectiva gestion. Lo que ha dado lugar al establecimiento de indicadores estandarizados
de seguridad y convivencia ciudadana, que en caso regional ha sido promovido por el
BID.

Al observar las variables o mediciones del delito empleadas en la literatura y los
indicadores del SES, se encuentra que la literatura no es muy comun encontrar
informacion correspondiente a la convivencia ciudadana referida al ambito familiar,
infracciones de transito, en particular, por conducir en estado de embriaguez y homicidios
por accidente de transito. Sin embargo, es importante establecer la dificultar de analizar y
estudiar cuantitativamente elementos como las infracciones de transito, dada su
complejidad de aislarla de la eficiencia institucional policial.
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2.Caracterizacion de los impuestos para la
seguridad y convivencia ciudadana:
FONSET Y FONSECON

Luego de caracterizar los conceptos de seguridad y convivencia ciudadana, el segundo
componente corresponde a la caracterizaran los fondo cuenta FONSET y FONSECON.
Debe tenerse en cuenta que la financiacion de la convivencia y la seguridad ciudadana
constituye un elemento central para el cumplimiento de los objetivos planteados por la
politica publica para garantizar la vida, honra y bienes de los ciudadanos.
Adicionalmente, son fundamental para propiciar la tolerancia y el cumplimiento de las
normas entre los miembros de una comunidad social. En el caso colombiano, el FONSET
y FONSECON son un rubro importante.

En el capitulo que abordé la red conceptual, se establecio como a partir de la década de
1990, en el concepto de seguridad hubo una transicion de un concepto centrado en el
orden publico y la lucha contra insurgente a la emergencia del concepto de seguridad
ciudadana (centrada en el individuo y el colectivo). La Constitucién de 1991 ampli6 el
espectro de la seguridad y los gobiernos que entraron en vigencia después de la
constituyente fueron introduciendo mecanismos de politica dirigidos hacia la seguridad
ciudadana. En ese marco y a partir de 1997, el Estado colombiano cred dos fondos, el
FONSET y el FONSECON. Ello en la dindmica de proveer recursos financieros a las
actividades de fortalecimiento del aparato estatal para cumplir a cabalidad los mandatos
constitucionales y legales en materia de seguridad ciudadana y convivencia ciudadana.

Teniendo en cuenta lo anterior, este capitulo va a presentar la descripcion y andlisis de la
evolucion y el funcionamiento de estos fondos cuenta. La descripcion del FONSECON se
realizara a partir de las cuentas de inversion definidas por el Ministerio del Interior y la
normatividad pertinente. Asi mismo, la caracterizacion del FONSET se realizara a partir
de las cuentas descritas en el Formulario Unico Territorial (FUT). El capitulo termina con
la evolucion historica y normativa de ambos instrumentos.
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2.1 Funcionamiento y fuentes de financiacion del
FONSET y FONSECON

El FONSET y el FONSECON, son instrumentos creados en 1997 para suministrar
financiacién a las actividades de seguridad y convivencia ciudadana en el nivel nacional y
el subnacional. Su arquitectura institucional vigente se circunscribe a las leyes 418 de
1997, 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006 y 1421 de 2010, y en los decretos 2170
de 2004°, 399 de 2011 y 577 de 2011, a continuacién se describen los fondos en
virtud de este sistema de reglas.

El FONSECON es una cuenta especial, administrada por el Ministerio del Interior como
un sistema separado de cuenta. Su objeto es recaudar y canalizar recursos tendientes a
propiciar la seguridad y convivencia ciudadana para garantizar la preservacion del orden
publico y todas aquellas acciones tendientes a fortalecer la gobernabilidad local y el
fortalecimiento territorial, en el marco de la Politica y la Estrategia Nacional de Seguridad
y Convivencia Ciudadana.

Los recursos que recauda el FONSECON provienen en primera instancia, de la
contribucién que las personas naturales o juridicas realizan en el momento de suscribir
contratos de obra publica, con entidades de derecho publico o celebren contratos de
adicion al valor de los existentes. Estos deberdn pagar a favor de la Nacion,
Departamento o Municipio, segun el nivel al cual pertenezca la entidad publica
contratante. Una contribucion equivalente al cinco por ciento (5%) del valor total del
correspondiente contrato o de la respectiva adicion.

La segunda fuente de contribuciones del fondo provienen de las concesiones de
construccién, mantenimiento y operaciones de vias de comunicacion, terrestre o fluvial,
puertos aéreos, maritimos o fluviales. Estas deben pagar una contribucién del 2,5 por mil
del valor total del recaudo bruto que genere la respectiva concesion. Por otra parte, se
causard el tres por ciento (3%) sobre aquellas concesiones que otorguen las entidades
territoriales con el proposito de ceder el recaudo de sus impuestos o contribuciones.

En lo relativo a los gastos e inversiones, el FONSECON puede destinar recursos a
gastos operativos, logisticos y de administracion, que sean estrictamente necesarios y
estén directamente relacionados, para evaluacién, aprobacién y seguimiento de los
programas y proyectos relativos a la convivencia y la seguridad ciudadana.

9 Por el cual se establece la organizacion y funcionamiento del Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, los Fondos de Seguridad de las Entidades Territoriales y se adiciona el
Decreto 2615 de 1991.

10 Por el cual se establece la organizacion y funcionamiento del Fondo Nacional de Seguridad y
Convivencia Ciudadana y los Fondos de Seguridad de las Entidades Territoriales y se dictan otras
disposiciones.

11 Por el cual se modifica el articulo 12 del Decreto 399 de 2011.



Caracterizacion cuantitativa y resultados 29

El Ministerio del Interior es responsable de dirigir, administrar y ordenar el gasto asi como
el desembolso y distribucion de los recursos del fondo. Esto a través de un comité
responsable de evaluar técnicamente los programas y proyectos presentados a
consideracion del fondo por las entidades del orden nacional y territorial, y de
recomendar su aprobacion, con su debida sustentacion técnica, al ordenador del gasto
del FONSECON, de acuerdo a lo dispuesto en el Decreto 399 de 2011. Anualmente se
debe elaborar un plan de inversion que priorice las inversiones en funcién de la politica
de seguridad y convivencia ciudadana del Gobierno nacional.

Por su parte, los FONSET son fondos cuenta, administrados como una cuenta especial.
Respecto de su administracién, esta recae en los gobernadores y alcaldes, segun sea el
caso, quienes a su vez podran delegar esta responsabilidad en el Secretario de
Gobierno, o quien haga sus veces.

Los recursos recaudados por el respectivo FONSET, al igual que el FONSECON
provienen de la contribuciébn que las personas naturales o juridicas realizan en el
momento de suscribir contratos de obra publica, con entidades de derecho publico o
celebren contratos de adicion al valor de los existentes. En este caso, dichos agentes
naturales o juridicos, deberan pagar a favor del Departamento o Municipio, segun el nivel
al cual pertenezca la entidad publica contratante una contribucién equivalente al cinco
por ciento (5%) del valor total del correspondiente contrato o de la respectiva adicion.

De igual manera, otra fuente que comparten tanto el FONSECON como los FONSET,
esta relacionada con aquella expresada en el inciso 3 del articulo 6 de la Ley 1106 de
2006, sobre la concesiones de construccion, mantenimiento y operaciones de vias de
comunicacion, terrestre o fluvial, puertos aéreos, maritimos o fluviales. Ilgualmente, segun
el inciso 5 del articulo 6 de Ley 1106 de 2006, se causara el tres por ciento (3%) sobre
aquellas concesiones que otorguen las entidades territoriales con el propdsito de ceder el
recaudo de sus impuestos o contribuciones.

Existen adicionalmente otras tres fuentes que nutren a los FONSET, la primera de ellas
tiene que ver con los recursos provenientes de la imposicion de tasas y sobretasas
destinadas a la seguridad y la convivencia ciudadana. El recaudo de los recursos que
tengan ocurrencia en un hecho generador de origen distrital 0 municipal sera destinado
exclusivamente al FONSET correspondiente. En el evento en que la asamblea
departamental imponga un gravamen sobre un hecho generador del nivel distrital o
municipal, estos recursos seran destinados a los fondos cuenta distrital o municipal
donde se causen. En ningln caso podré haber duplicidad del mismo gravamen, es decir,
no podra gravarse por mas de un ente territorial un mismo hecho generador, a cargo de
un mismo sujeto pasivo (Decreto 577 de 2011).

En segundo lugar, la ley establece que los FONSET pueden recaudar aportes voluntarios
de los municipios y departamentos que son adicionales a los recursos contemplados en
la Ley 418 de 1997, prorrogada, modificada y adicionada por las Leyes 548 de 1999, 782
de 2002, 1106 de 2006 y 1421 de 2010. En ese sentido, los municipios, distritos y
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departamentos, podran asignar en sus respectivos presupuestos aportes provenientes de
otras fuentes o recursos distintos a los establecidos en la ley. Dichos recursos seran
incorporados al FONSET correspondiente y destinados a financiar el PISCC que trata
este decreto.

Finalmente, también pueden recaudarse por los FONSET, aportes de gremios y
personas juridicas, de conformidad con lo establecido en la Ley 1421 de 2010. En virtud
de esta norma, los FONSET, previo estudio y aprobacién de los Comités Territoriales de
Orden Publico, podran recibir aportes de gremios y personas juridicas cuyo origen licito
debera estar debidamente soportado, destinados a propiciar y garantizar la seguridad y
convivencia ciudadana, cuando asi se haya previsto en el presupuesto del departamento,
distrito o municipio.

Los Comités deberan registrar contablemente los aportes de los gremios y personas
juridicas destinadas a financiar la seguridad y la convivencia ciudadana velaran por la
correcta destinacién de los recursos. Los aportes, una vez contabilizados, ingresaran al
fondo de la entidad territorial para ser utilizados de manera prioritaria en los programas y
proyectos a través de los cuales se ejecute la politica se seguridad y convivencia
ciudadana que formule el Gobierno nacional. En ninglin caso, los aportes se asignaran
con criterio de contraprestacion de servicios de seguridad y convivencia, ni podran ser
destinados para prestar directamente servicios de seguridad o convivencia a favor de
guienes lo realizan. Todos los aportes 0 donaciones deben registrarse en la Contaduria
General de la Nacion en el FUT.

Segun la informacion disponible del FUT, entre 2010 y 2013, descontando Bogota, Cali,
Medellin y Barranquilla, la fuente de recursos mas importante es la contribucién sobre
contratos de obra publica, la cual representa el 91,34% del total del gasto, seguido por el
8,63% de fuentes diferentes a las consignadas en la ley y 0,03% por concesiones. Al
sumar las grandes ciudades, las fuentes diferentes a las consignadas en la ley suman el
29,24% del total de las fuentes de recursos, mientras que la contribucién por contratos de
obras publicas se ubica en un 70,74%.

En cada departamento, distrito o0 municipio, habra un Comité Territorial de Orden Publico
encargado de estudiar, aprobar, hacer seguimiento y definir la destinacién de los
recursos apropiados para los FONSET. La destinacion prioritaria de los FONSET sera
dar cumplimiento a los PISCC, los cuales deben estar articulada con la Politica y
Estrategia de Seguridad y Convivencia Ciudadana del Gobierno nacional.

Las funciones de los Comités de Orden Publico son:

1. Coordinar el empleo de la fuerza publica en el marco de formulaciéon de la politica
integral de seguridad y convivencia ciudadana que se articulara con la Politica Nacional
de Seguridad y Convivencia Ciudadana que formule el Gobierno nacional.

2. Coordinar la implementacion de los planes integrales de seguridad.
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3. Aprobar los planes integrales y programas de seguridad y convivencia ciudadana,
atendiendo las necesidades de seguridad en cada jurisdiccion, en el marco de lo
establecido en este decreto y de las politicas integrales de seguridad y convivencia
ciudadana.

4. Recomendar al gobernador o alcalde, los programas y proyectos que se ejecutaran en
la respectiva anualidad y se prioricen las inversiones que se requieran para dar
cumplimiento a la politica integral de seguridad y convivencia ciudadana.

5. De acuerdo con lo anterior, preparar, para aprobacion del gobernador o alcalde el Plan
Anual de Inversiones del fondo cuenta (Decreto 399 de 2011).

En funcion de lo anterior, el sistema normativo contempla la elaboracion de los PISCC.
Estos instrumentos de planificacién son formulados en cada departamento, distrito o
municipio, por el gobernador o alcalde respectivo quien debera formularlas, estructurando
los planes, programas y proyectos elaborados conjuntamente con los representantes de
la fuerza publica, organismos de seguridad y policia judicial a nivel territorial. Esta politica
se articulara con la Politica y Estrategia de Seguridad y Convivencia Ciudadana que
formule el Gobierno nacional y debera ser aprobada por el respectivo Comité Territorial
de Orden Publico. Estos Planes integrales de seguridad y convivencia ciudadana se
enmarcan normativamente en la Ley 62 de 1993 y se erigen como la piedra angular en
materia de la planificacién de la seguridad y la convivencia ciudadana.

2.2 Descripcion de los rubros de gastos e inversion en el
FONSET a laluz del FUT

Las problematicas en convivencia y seguridad ciudadana motivan la creacion y la
articulacion de la politica publica, la norma, y el desarrollo de instrumentos fiscales de
financiacién, todo ello montado como un sistema arménico y funcional. Este acapite
pretende exponer justamente ese desarrollo. Evidenciara los rubros detallados por el
FUT, que son objeto de financiacion por los FONSET, asi como lo correspondiente al
FONSECON.

2.2.1 FONSET y FUT

Todas las inversiones efectuadas por los entes territoriales subnacionales incluyendo los
relativos a la seguridad ciudadana y la convivencia ciudadana deben ser consignados en
el Formulario Unico Territorial, al investigar los rubros relativos a los asuntos objeto de
las inversiones y gastos de los FONSET se pueden verificar los componentes
discriminados con mayor nivel de detalle y especificidad de forma que se pueden vincular
dichas inversiones con los indicadores de desempefio de las politicas disefiadas para
garantizar los derechos de los ciudadanos respecto de su seguridad y las garantias de
plena convivencia
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El Formulario Unico Territorial es un instrumento de captacion de informacion definido por
el Decreto 3407 de 2007*?, cuyo objeto es el reporte de informacion proveniente de los
entes territoriales, y en el cual se recolectara informacion sobre la ejecucién presupuestal
de ingresos y gastos, y demas informacion oficial basica, para efectos del monitoreo,
seguimiento, evaluacion y control de dichas entidades.

El decreto contempla que las entidades del nivel territorial presentaran el FUT a través
del CHIP, administrado por la Contaduria General de la Nacion, al cual accederan las
Entidades del orden nacional que ostenten la calidad de usuario estratégico del sistema,
y el Banco de la Republica. EI FUT entonces constituye una herramienta valiosa para el
analisis de la informacién sobre la gestidn financiera de los Departamentos y Municipios
respecto de todos los ambitos de intervencion estatal, incluyendo los relativos a la
convivencia y la seguridad ciudadana.

De acuerdo con el FUT, se parte por una desagregacion de los componentes empezando
por un concepto matriz llamado Justicia y Seguridad que tiene un cdodigo concepto
identificador, en este caso el 4.18, los gastos inversion relativos a los FONSET estan
codificados con el 4.18.4 de manera pues que todos los rubros que sean financiados con
recursos de esta fuente tendran esta codificacién estandar, e iran diferenciandose y
haciéndose mas especificos en funcion de lo definido por las leyes y los decretos
expedidos.

En ese orden de ideas, para la contabilizacion de los recursos empleados para la
adquisicion de dotaciones y compra de material de guerra para la Policia Nacional, se
establecié el rubro Dotacién y Material de guerra (A.18.4.1); en lo relativo a la
reconstruccion de cuarteles y otras instalaciones, el FUT concibié el rubro
Reconstruccion de cuarteles y otras instalaciones (A.18.4.2).

En lo concerniente a la adquisicion de equipos de comunicacion y el montaje de redes de
inteligencia asi como su operacion, el FUT definié6 el rubro compra de equipo de
comunicacion, montaje y operacion de redes de inteligencia (A.18.4.3).

La ley definié que los FONSET deben financiar el pago de recompensas y la proteccion
de la integridad de quienes hicieron las denuncias, para esos efectos el FUT cre6 el rubro
recompensas a personas que colaboren con la justicia y seguridad de las mismas
(A.18.4.4).

Para el aprovisionamiento de servicios personales, dotacion y raciones para nuevos
agentes y soldados, contemplados por la ley, el FUT cre6 el rubro servicios personales,
dotacion y raciones para nuevos agentes y soldados (A.18.4.5).

12 Por el cual se reglamenta parcialmente el articulo 31 de la Ley 962 de 2005 y se dictan otras
disposiciones.
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El sistema normativo de los FONSET también definié que las inversiones de los fondos
deben emplearse en la realizacion de gastos destinados a generar un ambiente que
propicie la seguridad y la convivencia ciudadana, para garantizar la preservacion del
orden publico, el FUT cre6 para esos efectos, el rubro gastos destinados a generar
ambientes que propicien la seguridad ciudadana y la preservacién del orden publico
(A.18.4.6).

El FUT concibi6é un rubro especial que contemple lo que los entes territoriales definan en
sus respectivos PISCC. Aquel rubro se llama Desarrollo del plan integral de seguridad y
convivencia ciudadana (A.18.4.7). La ultima cuenta de gasto corresponde a la compra de
terrenos (A.18.4.8).

La siguiente tabla describe la descomposicion por tipo de rubro entre 2010 y 2013. En
general, casi el 60% del gasto esta destinado a seguridad ciudadana y orden publico,
seguido por la compra de equipos de comunicacion y operacién de redes de inteligencia
y desarrollo del PISCC. De otra parte, es importante destacar que en este periodo, 676
municipios del pais no gastaron la totalidad del fondo en lo ordenado por la ley, lo cual
equivale al 37% de los ingresos totales del FONSET para estos municipios y equivale al
17% de la suma del FONSET de todos los municipios para ese mismo periodo.

Tabla 3. Composicién porcentual del gasto del FONSET

Cuenta de gasto FONSET 2010 2011 2012 2013 Total
A.18.4.6. Gastos destinados a generar ambientes
gue propicien la seguridad ciudadanay la 64,06 64,64 5809 54,25 59,57

preservacion del orden publico.

A.18.4.3. Compra de equipo de comunicacion,
montaje y operacion de redes de inteligencia
A.18.4.7. Desarrollo del PISCC 0,00 0,00 21,08 22,19 12,23
A.18.4.2. Reconstruccidn de cuarteles y de otras
instalaciones

A.18.4.1. Dotacién y material de guerra 0,87 4,29 2,27 3,88 2,96
A.18.4.5. Servicios personales, dotacion y raciones
para nuevos agentes y soldados

A.18.4.8. Compra de terrenos 0,00 0,00 0,40 0,30 0,19
A.18.4.4. Recompensas a personas que colaboren
con la justicia y seguridad de las mismas

Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

14,20 18,74 10,30 14,74 14,49

18,39 10,60 6,93 3,96 9,20

2,34 1,59 0,68 0,49 1,17

0,14 0,14 0,25 0,19 0,18

Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion del DNP, 2014.

Pasando ya a un plano de analisis, y a pesar de lo taxativo que resulta la vinculacion de
los rubros entre lo que dicta la norma y lo que define el FUT, no se pueden identificar
grupos de gastos como por ejemplo los relativos al gasto en gasolina para los vehiculos
(patrullas, motos, helicépteros) que emplean las autoridades para el cumplimiento del
cometido de garantizar la convivencia y la seguridad ciudadana, la existencia de esos
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rubros grises impide que se pueda seguir su trazabilidad en el gasto y se ha podido
establecer que este es uno de los mayores receptores de los recursos de los FONSET®,

2.2.2 Descripcion de los rubros de inversion en el FONSECON

En nivel nacional, el FONSECON se encarga de la financiacion de proyectos para la
preservacion de la seguridad, la convivencia ciudadana y el orden publico, para estos
efectos, la ley le confirid al Ministerio del Interior la administracion de este fondo cuenta
nacional, en ese sentido el desde el Ministerio se han designado unos rubros de
inversion que se dirigen a financiar instrumentos de seguridad de nivel nacional de
relevancia para el cumplimiento de lo ordenado por la ley.

En ese orden de ideas, y de acuerdo al Ministerio del Interior se han disefiado rubros
para el financiamiento de la seguridad, la convivencia ciudadana y el orden publico en el
nivel nacional en proyectos de diversa naturaleza. Un primer grupo de proyectos estan
circunscritos por la financiacion del FONSECON a plataformas tecnolégicas para el
funcionamiento de Circuitos cerrados de television para vias publicas y estadios asi como
plataformas de comunicaciones para gestion de emergencias como la linea 123.

Un segundo grupo de proyectos financiados por el FONSECON van orientados para el
financiamiento de instrumentos de gestién de la convivencia ciudadana, en este grupo el
Ministerio del Interior ha creado rubros para financiar centros de integracion ciudadana,
centros de convivencia ciudadana, centros administrativos municipales y las casas de
justicia.

Un tercer grupo de proyectos estan dedicados a la financiacion de construcciones e
instalaciones para que las autoridades puedan garantizar la seguridad ciudadana y el
orden publico, en este componente el Ministerio del Interior definié rubros de inversion
para la construccién y reparacion de estaciones de policia, inspecciones de policia, CAl
moviles y fijos, Fuertes de carabineros y comandos aéreos. Un cuarto grupo de proyectos
financian el Plan de vigilancia comunitaria por cuadrantes asi como los componentes de
movilidad. Mientras un quinto grupo financia proyectos relacionados con laboratorios de
criminalistica.

La siguiente tabla describe los componentes del gasto del FONSECON. En general, los
principales gastos son en CCTV, seguido de los CIC, los Centros Administrativos
Municipales, estaciones de policia y la financiacién de la implementacion del Plan de
Vigilancia comunitaria por cuadrantes.

13 Entrevista con Luis David Pulido, del Ministerio del Interior.
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Tabla 4. FONSECON por tipo de gasto, 2003, 2014

Tipo de gasto %
CCTV 24,87
Centro de Integracién Ciudadana (CIC) 20,36
Centro Administrativo Municipal 16,64
Estacion de Policia 10,21
Plan De Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes 9,44
Movilidad 4,31
Cais méviles y motocicletas 4,50
123 Y CCTV 3,27
Casa de Justicia 2,22
Centro De Convivencia Ciudadana 1,47
Laboratorio de Criminalistica 1,02
Plan De Vigilancia Comunitaria Por Cuadrantes - Vivienda 0,62
CCTV - Estadio 0,32
Estacion Policia - Vivienda 0,26
Comando Aéreo 0,18
Cais Fijos-vivienda 0,22
Fuertes de Carabineros 0,09
Inspeccidn de Policia 0,02
Total 100,00

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacién del Ministerio del Interior, 2014.
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2.3 Evolucion histérica y normativa del FONSET vy
FONSECON

Colombia histéricamente ha dispuesto de forma anual, recursos del presupuesto nacional
para la financiacion de su seguridad interna. De hecho, ha venido siendo por mucho
tiempo, el rubro mas importante y de mayor peso del presupuesto nacional. Las razones
explicativas de ese hecho se remontan a la década de 1930, cuando la violencia
bipartidista quebro tres décadas de paz y el pais quedd sumido en una violencia que ha
permanecido a lo largo del siglo XX y lo corrido del siglo XXI. Esa violencia ha mutado en
Sus procesos, practicas y actores exigiendo a la institucionalidad fortalecer su aparato
militar y policial para conservar la integridad territorial y salvaguardar la vida de los
colombianos asi como la independencia de sus instituciones.

Por otra parte, en lo relativo a los instrumentos para la planificacién y la financiacion de la
seguridad, que como consecuencia del conflicto armado de 85 afios y los nuevos
desafios en seguridad a partir de la promulgacién de la Constitucién de 1991, ha
requerido incrementar sustancialmente el volumen de recursos para financiar los
aparatos de seguridad del Estado, asi como la elaboracion de politicas publicas
enfocadas en este asunto en particular.

Esta seccién se concentrara en describir los planteamientos de politica publica de las
administraciones sucesivas a la Constitucién de 1991 en lo relativo a la seguridad y la
convivencia ciudadana, la introduccion de impuestos que financien dichas politicas y en
elaborar un relato sobre la evoluciéon normativa del FONSET y FONSECON en este
contexto politico, historico y fiscal.

2.3.1 Constitucion del 91 y Gaviria

Los cambios en el concepto de seguridad en Colombia empezaron a verificarse a partir
de la Constitucién de 1991. Alli se plante6 un nuevo enfoque de la seguridad en atencién
al individuo y la proteccién de su vida, honra y bienes, al tiempo que se mantenia un
discurso de lucha contrainsurgente y antinarcéticos en el marco de la doctrina de
seguridad nacional. En lo relativo al campo de las politicas publicas, esa transformacién
del concepto seguridad y convivencia ciudadana se expresé en la aparicion de planes,
programas y proyectos. Las administraciones que sucedieron al cambio constitucional se
veian exigidas para emitir iniciativas gubernamentales en la materia.

Posterior a la Constitucion de 1991, el gobierno de Cesar Gaviria es el primero en
desarrollar los derroteros de la politica publica de seguridad y convivencia ciudadana.
Aquella se plantea en momentos en los que el Estado colombiano alcanza acuerdos de
paz con algunas guerrillas (M-19, Quintin Lame, Partido Revolucionario de los
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Trabajadores, Ejército Popular de Liberacién) y recrudece el combate con otras (FARC y
Ejército de Liberacion Nacional-ELN), al mismo tiempo que se est4 combatiendo al Cartel
de Medellin y al Cartel de Cali.

La politica de Gaviria se concreta en la elaboracion de la Estrategia Nacional Contra la
Violencia de 1991, en ella se recogen los lineamientos basicos para la atencién de las
problematicas relativas a la violencia en todas sus manifestaciones, pero lo mas
importante esta en la definicion de directrices que involucran la gestién de problematicas
mas alla de las visibles como el narcotrafico y el conflicto armado interno, planteando
iniciativas tendientes al fortalecimiento de la defensa de los derechos humanos, la justicia
y la participacion ciudadana en la lucha contra el crimen y las distintas manifestaciones
de la violencia, se trata entonces de una primera aproximacion gubernativa en pos del
desarrollo de los principios constitucionales que emergerian ese mismo afo.

2.3.2 Ernesto Samper

En 1994 alcanza la presidencia Ernesto Samper, en medio del recrudecimiento del
conflicto contra insurgente y la guerra contra los carteles de la droga que alcanza un
nuevo estadio con las acusaciones en contra del presidente electo y su campafia por
haber sido financiados por la cupula del cartel de Cali. Ese contexto marcé la
administracion Samper y generdé un ambiente de ingobernabilidad planteado por una
parte desde el punto de vista judicial enmarcado en el proceso 8.000 y por otra, por la
crisis politica e institucional que ralentiz6 la actividad gubernativa de esta administracion.

No obstante, en materia de politicas publicas de seguridad y convivencia ciudadana, este
gobierno adelant6 iniciativas importantes para esta materia mediante tres acciones, la
implementacion de la Politica para la Seguridad y la Convivencia, en la cual se
desarrollaron lineamientos dirigidos al fortalecimiento del sistema judicial, una politica
enmarcada en los derechos humanos, y la reafirmacion en la accion estatal en torno a la
participacién y la seguridad ciudadana.

Lo anterior se formaliz6 a través de cuatro estrategias a saber: fortalecimiento y
modernizacion de la funcion policial, actualizacion y adecuacion normativa, desarrollo
social para la seguridad ciudadana, y gestion descentralizada de la seguridad, este Gltimo
de una importancia sustantiva dado que en el marco de esta tienen origen del FONSET y
FONSECON, como instrumentos de financiacion de la seguridad y la convivencia
ciudadana desde un enfoque nacional y subnacional.

Con ese marco de politica, el gobierno adelant6 una segunda accién ya desde el punto
de vista econdémico. Hasta 1997, la financiacién de la seguridad publica (integridad del
Estado) habia sido financiada con recursos del presupuesto nacional. Entre tanto, la
financiacién de la seguridad ciudadana (proteccién individual y de la propiedad) comenz6
a tener vehiculos de inversion propios, aparte de los otorgados por el tesoro nacional. En
1997, el BID desembolsé un préstamo para Colombia con el fin de fortalecer el
componente de seguridad ciudadana (BID, 1997). El préstamo de 57 millones de délares
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se distribuyd de la siguiente manera: 20 millones de délares para el Gobierno nacional,
10 millones de ddlares para Bogota, 15 millones de dolares para Medellin y 12 millones
de ddlares para Cali.

El objetivo general del préstamo del BID fue contribuir a la disminucion de los niveles de
violencia e inseguridad en algunas ciudades colombianas a través del fortalecimiento de
acciones tendientes a prevenir, contrarrestar y controlar factores asociados con hechos
delictivos y violencia. El programa tenia dos componentes (nacional y subnacional) el
componente nacional iba dirigido a financiar: i) el desarrollo de un sistema de informacién
confiable sobre delincuencia y crimen; ii) el apoyo a programas del Ministerio de Justicia
de acercamiento a la ciudadania, y de desarrollo de formas prejudiciales y alternativas de
administracion de justicia; iii) la financiacién de la estrategia nacional de comunicacion
para la prevencion de la violencia; iv) el fortalecimiento de programas de formacion
curricular para la Policia Nacional para el acercamiento con la comunidad; y v) el apoyo
de lineas de crédito para entes territoriales que no puedan acceder directamente a la
financiacién del BID en materia de seguridad y convivencia ciudadana.

El componente subnacional por su parte se dirigio a financiar el desarrollo de
observatorios de delito locales (Bogota, Medellin y Cali); programas de mejoramiento de
acceso a la justicia; programas para jovenes con riesgo de violencia; programas de
educacién para la ciudadania en general en temas de resolucion de conflictos;
programas de educacién para la Policia Nacional en relacionamiento con comunidades;
desarrollo de veedurias ciudadanas; y el fortalecimiento institucional de las secretarias de
gobierno municipales.

La tercera accién del gobierno Samper fue la creacion del FONSET y FONSECON. Las
dindmicas propias del conflicto armado colombiano obligaron al pais a generar
dispositivos de politica y disefios institucionales bastante particulares y diferenciados del
resto de sistemas politicos a nivel mundial. En ese sentido, esta investigacién se propuso
verificar si existian mecanismos de fondos cuenta similares a los del FONSET vy
FONSECON para la financiacion de la seguridad y la convivencia ciudadana en otras
partes del mundo pero se ha concluido luego de revisar literatura internacional, que no
existen tales mecanismos en los sistemas tributarios de otras naciones, concluyendo de
igual forma que los fondos cuenta que se estudian en esta monografia son Unicos en su
naturaleza en el mundo.

2.3.3 Andrés Pastrana

A partir de 1998, en el marco del inicio de los dialogos de paz con la insurgencia de las
FARC se implement6 el Plan Colombia. Este hecho fue uno de los puntos de inflexion
ma&s importantes en la estructuracion de vehiculos de inversion tanto para la seguridad
publica, como para la seguridad y convivencia ciudadana. La administracion del recién
elegido presidente Andrés Pastrana Arango, habia disefiado el plan como parte de su
estrategia para finalizar el conflicto armado colombiano, como toda una politica de
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posconflicto y de reconstruccidon nacional, ademas de constituir la lanza de la lucha
contra el narcotréfico.

Sin embargo, las negociaciones con la insurgencia derivaron en una nueva frustracion
gue conllevaron el rompimiento de las mismas en febrero de 2002 y el Plan Colombia
disefiado como estaba se transformé y se convirti6 en una plataforma para el
fortalecimiento de las fuerzas militares y de policia en la lucha contra el narcotrafico y
guerra frontal contra la insurgencia, un tercio de los recursos del plan (alrededor de 2.500
millones de ddlares) se invirtieron en el aumento del pie de fuerza, adquisicion de
helicopteros, aeronaves de inteligencia, infraestructura, entrenamiento y en suma toda la
recomposicién del aparato militar colombiano, hecho que no se evidenciaba desde la
introduccion de la doctrina de seguridad nacional en la década de 1960.

Dentro de la concepcion del Plan Colombia, respecto de las fuerzas militares y la policia,
el presidente Pastrana expresaba el respaldo incondicional al Ejército, la Armada, la
Fuerza Aérea y la Policia Nacional dentro de una reconfiguracién de la doctrina desde
ahora basada en la Seguridad Democrética.

Desde el punto de vista de la politica publica de convivencia y seguridad ciudadana, el
gobierno Pastrana disefié e implement6 La Estrategia Nacional para la Convivencia y la
Seguridad Ciudadana propuesta para el periodo (1998-2002). Lo relevante de esta
iniciativa es que se comienza a desmarcar los temas de seguridad y convivencia
ciudadana de los temas de orden publico, lucha contra insurgente y guerra contra el
narcotrafico. Esa diferencia se observa en el abordaje de las formas de violencia, el
crimen y la delincuencia que afectan a la ciudadania sobre todo a aquellos que viven en
areas metropolitanas y cascos urbanos municipales, de igual forma es central el
tratamiento de iniciativas dirigidas al acercamiento entre la Policia Nacional y la
comunidad, asi como la participacién activa de autoridades locales y ciudadania en el
tema de la seguridad ciudadana y la convivencia.

Bajo ese tenor, pero al tiempo contemplando las dinamicas de orden publico en el marco
del conflicto armado interno y la situacién del proceso de paz, en 1999 se promulga la
Ley 548, en la cual se hacen dos modificaciones relevantes al esquema institucional
planteado, el articulo tercero define para el FONSECON que su direccion, administracion
y ordenacién quedara bajo el cargo del Ministerio del Interior.

Sobre los objetos de inversion se afiadieron nuevos elementos, relacionados con el pago
de recompensas a personas que colaboren con la justicia o con organismos de seguridad
del Estado, apoyo econdmico para la reconstruccién de instalaciones municipales del
Ejército y de Policia afectadas por actos terroristas y en la construccion de instalaciones
de policia que no ofrezcan garantias de seguridad.
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2.3.4 Alvaro Uribe

El término seguridad democratica planteado por Pastrana en 1998 en el marco del Plan
Colombia (descrito lineas arriba), fue el precedente retérico sobre el que se desarrollé la
politica de guerra contra el terrorismo implementada por el presidente Alvaro Uribe a su
llegada al palacio de Narifio en 2002, el presidente Uribe alcanzé una votacion histérica
con un mandato claro: doblegar y derrotar militarmente a la guerrilla de las FARC vy el
ELN tras el fracaso de las conversaciones en el Caguan.

Esa politica también se esbozaba en la estrategia global contra el terrorismo que lideré
los Estados Unidos tras los atentados del 11 de septiembre de 2001 contra las torres
gemelas en Nueva York, Colombia, aliado natural e historico de los Estados Unidos,
elaboré su discurso de politica de seguridad interna en funcién de la guerra contra el
terror que representaban los grupos terroristas islamicos globales y en Colombia la
insurgencia.

Puede apreciarse como la politica de seguridad democratica combina los conceptos de
seguridad publica y seguridad ciudadana, en el documento base de la politica, se
desagregan los componentes de cada uno de ellos en programas, en materia de
seguridad publica, la politica desarrollé dos estrategias, una dirigida al control del
territorio y defensa de la soberania nacional y otra al combate del problema de las drogas
ilicitas, en lo respectivo a la seguridad ciudadana, se diseidé una estrategia de
convivencia y seguridad ciudadana para la consolidacién de la politica de defensa y
seguridad democratica, sobre esta estrategia en particular se volvera mas adelante en el
estudio de la evolucion de los fondos cuenta.

Para implementar las tres estrategias pilares de la politica de seguridad democratica, la
administracion Uribe contaba con los recursos ordinarios del presupuesto nacional, y con
el componente de fortalecimiento de las fuerzas armadas y de policia del Plan Colombia.
Sin embargo, por las dimensiones y alcances de la politica publica, se requirieron nuevos
recursos, para lo cual, el Gobierno nacional en el marco del estado de excepcion
precisamente por cuenta de la situacién de orden publico presente en ese momento,
decretdé un nuevo impuesto conocido inicialmente como impuesto a la seguridad
democratica y después se conoceria como impuesto al patrimonio.

El impuesto a la seguridad democratica esta ordenado por el Decreto 1838 de 20024, en
el cual se aplica una tarifa de 1,2% liquidado sobre el valor del patrimonio liquido poseido
y dirigido como sujetos pasivos del impuesto a los declarantes del impuesto de renta y
complementarios, el impuesto que en principio tenia un cardcter Gnico y no permanente,
ha terminado haciendo parte de una de las rentas del presupuesto nacional, en 2014 en

14 Por medio del cual se crea un impuesto especial destinado a atender los gastos del
Presupuesto General de la Nacidn necesarios para preservar la Seguridad Democratica.
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el marco de la reforma tributaria el impuesto cambié la denominacién y se nombré como
impuesto a la riqgueza y la recaudacion se dedicé a financiar el presupuesto nacional.

En sintesis, los mecanismos de financiacién de la seguridad en Colombia se plantearon
en el marco de la bifurcacién entre la seguridad publica y la seguridad ciudadana
desarrollada en la década de 1990 con ocasion del Plan Colombia y la politica de
seguridad democratica, los recursos recaudados para estas politicas apuntan a multiples
componentes de la seguridad, frente a ellos y durante el mismo periodo, se venian
estructurando los fondos cuenta FONSET y FONSECON, dirigidos exclusivamente para
el desarrollo independiente de la seguridad y la convivencia ciudadana en virtud del
ordenamiento constitucional de 1991.

En lo relativo a las politicas publicas de seguridad y convivencia ciudadana se evidencia
gue constituye un pilar del esquema de seguridad democratica y que fue desarrollado por
programas de fortalecimiento de las instancias encargadas del disefio y la ejecucién de la
politica, el desarrollo y profundizacibn del modelo de policia comunitaria, el
fortalecimiento para el manejo de la problemética de la violencia intrafamiliar asi como el
desarrollo de politicas para la prevencion de la criminalidad juvenil.

Adicionalmente, en el afio 2004 se impulsé e implementé el programa Departamentos y
Municipios Seguros (DMS), disefiados con el proposito de fortalecer ambitos relativos a
la gobernabilidad local especificamente en temas de convivencia ciudadana y seguridad
ciudadana. El programa es gestionado directamente por los gobernadores, alcaldes, y
comandantes de las unidades de Policia quienes lideran junto con la Policia Nacional y
las autoridades de justicia, iniciativas y acciones tendientes a integrar y coordinar la
gestion de los asuntos de convivencia y seguridad ciudadana en los departamentos y
municipios de la nacion.

El programa DMS fue concebido por la Direccion de la Policia Nacional, el Ministerio de
Defensa, el Ministerio de Interior y Justicia, y cuenta con apoyo técnico Yy financiero del
Gobierno de los Estados Unidos a través de Agencia de los Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional y la Seccion de Asuntos Narcéticos de la Embajada de los
Estados Unidos.

No obstante, estos mecanismos de politica publica, la administracion Uribe alcanza dos
periodos presidenciales y desde el punto de vista del conflicto armado, es el punto de
inflexion que deriva en un nuevo proceso de paz con la insurgencia en nuestros dias,
pero durante estos ocho afios, el desarrollo de la seguridad publica alcanza mas
relevancia que el de la seguridad ciudadana aunque no al punto de marginarla o anularla,
simplemente el orden publico estaba un renglén mas arriba en las prioridades de este
gobierno.

En ese contexto, se promulga una nueva reforma al esquema institucional de los fondos
cuenta, la Ley 782 de 2002, suprimi6 la finalidad de inversiones de los fondos en asuntos
de convivencia ciudadana, otorgandole mayor relevancia a las actividades de seguridad
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ciudadana y de orden publico en funcién de la politica de seguridad democratica donde
prevalecian los temas de seguridad publica sobre los de convivencia ciudadana.

Dicha ley en lo concerniente a las fuentes de financiacién, autorizé a los gobernadores y
a los alcaldes la celebracion de convenios interadministrativos con el Gobierno nacional
para dar en comodato inmuebles donde deba construirse las sedes de las estaciones de
policia sin necesidad de aprobacion de las respectivas corporaciones publicas. Ello con
el fin de acelerar los procesos de construccion y puesta de funcionamiento de la
infraestructura militar y policial a fin de adelantar la estrategia de lucha contra grupos
irregulares y mafiosos en el marco de la politica de seguridad democrética.

Adicionalmente establecié que en los casos en que las entidades publicas suscriban
convenios de cooperacion con organismos multilaterales, que tengan por objeto la
construcciéon o mantenimiento de estas vias, los subcontratistas que los ejecuten seran
sujetos pasivos de esta contribucion (articulo 37 paragrafo 1).

En el afio 2004 el Gobierno nacional a través del Decreto 2170 desarrollé las leyes
relacionadas con los fondos cuenta. En virtud de lo anterior, establecié la posibilidad que
los programas y proyectos podran ser ejecutados directamente por el Ministerio del
Interior y de Justicia 0 mediante contratos o convenios con entidades de derecho publico.
Tales entidades o dependencias publicas podran adelantar los actos administrativos y
contractuales necesarios para la realizacibn del correspondiente objeto (articulo 2,
paragrafo 1).

Por otra parte, definié que la participacién del fondo en la financiacién o cofinanciacion de
los programas y proyectos, no exime a las instituciones o entidades nacionales,
departamentales, distritales o municipales, de cumplir con sus obligaciones
constitucionales y legales en la conservacion del orden publico y la preservacion de la
seguridad en sus respectivas jurisdicciones (articulo 2, paragrafo 2).

De igual forma, el decreto delimité las funciones de direccion y administracion del
FONSECON por parte del Ministerio del Interior al siguiente tenor: realizar las
operaciones y las actividades administrativas, financieras y contables del fondo; velar
para que ingresen efectivamente al fondo los recursos provenientes de las distintas
fuentes de financiacién; ejecutar los recursos del fondo, atendiendo las directrices que le
sefiale el Comité Evaluador de FONSECON; velar por la adecuada y cumplida ejecucién
de los recursos del fondo que hayan sido destinados a la financiacion o cofinanciacion de
proyectos o programas; elaborar la proyeccion anual de ingresos y gastos y los
indicadores de gestion; rendir informes que requieran los organismos de control u otras
autoridades del Estado (articulo 4).

La evolucién del esquema institucional de los fondos contintia en el afio 2006 cuando se
promulga la Ley 1106. En esta se amplia del hecho generador tanto para los FONSET
como para el FONSECON dado que se contempla en esta norma que las concesiones de
construccion, mantenimiento y operaciones de vias de comunicacion, terrestre o fluvial,
puertos aéreos, maritimos o fluviales pagaran con destino a los fondos de seguridad y
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convivencia de la entidad contratante una contribucién del 2.5 por mil del valor total del
recaudo bruto que genere la respectiva concesion (articulo 6). De igual forma la norma
establecid6 que se causara el tres por ciento (3%) sobre aquellas concesiones que
otorguen las entidades territoriales con el propésito de ceder el recaudo de sus
impuestos o contribuciones (articulo 6).

2.3.5 Juan Manuel Santos

En 2010 se celebran elecciones presidenciales y Juan Manuel Santos resulta ganador en
los comicios electorales, durante este gobierno que también rondara dos periodos
presidenciales, el discurso de la paz y del posconflicto se elevé en lo mas alto de la
agenda presidencial y en ese marco la politica publica de seguridad y convivencia
ciudadana retom0 relevancia toda vez que dentro de los planteamientos del posconflicto,
la Policia Nacional quien institucionalmente asume buena parte de la responsabilidad en
materia de seguridad y convivencia ciudadana (sin desconocer las atribuciones que tiene
la justicia y otros organismos del Estado sobre la materia) serd un actor central en los
trabajos de garantias de seguridad en clave de seguridad y convivencia una vez se
alcancen los acuerdos de paz que se desarrollan en Cuba.

Durante esta administracion, se plantea la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana, la cual plantea las directrices de accion del Gobierno nacional y el marco de
referencia de las politicas territoriales en la materia. Es el primer esfuerzo del Gobierno
nacional por brindar directrices generales sobre conceptos y marco de accion a partir de
un ejercicio de planeacion estratégica (DNP, 2011). La politica establecié cinco ejes
estratégicos y dos ejes transversales:

1. Ejes estratégicos: i) prevencion social y situacional; ii) presencia y control policial en
materia de policia de cercania y focalizacién de la intervencion policial; iii) justicia
victimas y resocializacién, en lo que corresponde a justicia formal y alternativa, al
Sistema de Responsabilidad Penal Adolescente (SRPA) y el fortalecimiento de la
denuncia; iv) cultura de la legalidad y convivencia; y v) ciudadania activa y responsable.

2. Ejes transversales: i) sistemas de informacion y estudio de politicas publicas; vy ii)
desarrollo normativo, como la Ley de Seguridad Ciudadana y el Codigo de Convivencia
Ciudadana.

En sintesis, se puede verificar como todas y cada una de las administraciones disefiaron
instrumentos de politica publica para gestionar los asuntos de convivencia y seguridad
ciudadana en funcién de su contexto politico e histérico de forma que fueron modelando
la infraestructura institucional para la atencion de las problematicas subyacentes a este
ambito.

Adicionalmente, es durante la administracién del Presidente Santos a partir del afio 2010,
donde se generan las reingenierias institucionales mas importantes y hasta ahora
vigentes del sistema de los fondos cuenta FONSET y FONSECON. A través de la Ley
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1421 de 2010, y los decretos 399 y 577 de 2011 se erigi6 la configuraciéon actual de los
fondos que entre otras cosas restauré el tema de convivencia ciudadana (asunto ya
descrito en el primer componente de este capitulo) dentro de los objetos de inversion, en
virtud del paradigma contemplado en la Politica Nacional de Seguridad y Convivencia
Ciudadana que se estaba gestando y que entraria en funcionamiento en el afio 2011.

La Ley 1421 de 2010 en lo que respecta a los FONSET, lo pone a gravitar en funcién de
lo que definan los PISCC y de acuerdo a las necesidades no solo de seguridad
ciudadana sino también de convivencia ciudadana e incluso en acciones que faciliten la
gobernabilidad local. Asi mismo, determina que el fondo aparte de financiar actividades
de seguridad ejercidas exclusivamente por las fuerzas militares y organismos de
seguridad del estado, estableci6 como elemento novedoso respecto de lo normado
desde 1997, que las actividades dirigidas a la convivencia ciudadana seran cumplidas
por los gobernadores o alcaldes segln sea el caso.

Otra introduccion novedosa de la presente Ley tiene relacién con la instauracion de
mecanismos de seguimiento y reporte de los recursos e inversiones realizadas con los
fondos cuenta territoriales. En ese sentido, se ordend al Ministerio de Justicia y del
Interior, disefiar y poner en funcionamiento un sistema que le permita realizar
seguimiento a las inversiones que los entes territoriales realizan con los recursos de los
fondos cuenta territoriales.

Dicho sistema debe permitir conocer los recursos que anualmente tiene cada fondo
cuenta territorial de seguridad, tanto del orden departamental como local. De igual forma,
debe permitir conocer los proyectos y actividades que se financian con estos fondos. En
cuanto al FONSECON, se restaur6 entre sus objetos el de garantizar la convivencia
ciudadana y todas aquellas acciones tendientes a fortalecer la gobernabilidad local y el
fortalecimiento territorial, asuntos que se suman al de la seguridad.

Finalmente y como nuevo componente de financiacion de los fondos se incluy6 la
posibilidad de permitir el aporte de recursos propios por parte de los entes territoriales
(departamentales y municipales) y la recepcibn de donaciones provenientes de
particulares. De igual forma se habia autorizado la imposicion de tasas o sobretasas
especiales destinadas a financiar los fondos cuenta territoriales de seguridad para
fomentar la seguridad ciudadana. Sin embargo, esta Ultima disposicion fue declarada
inexequible por la Corte Constitucional.

La norma estableci6 que fueran los comités territoriales de orden publico los que
aprobaran y efectuaran el seguimiento a la destinacién de los recursos que se reciban
por concepto de aportes de particulares para proyectos y programas especificos de
seguridad y convivencia ciudadana, asi como las partidas especiales que destinen a
estos los gobernadores y alcaldes. Igualmente, se direccioné a los alcaldes y
gobernadores a presentar al Ministerio del Interior y de Justicia informes anuales con la
ejecucion presupuestal de los respectivos fondos cuenta territoriales de seguridad.
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Como consecuencia de los cambios efectuados por esta ley, la administracion Santos a
través del Decreto 399 de 2011 apuntal6 los desarrollos de todo el sistema institucional
de los fondos cuenta para la convivencia y la seguridad ciudadana. En virtud de ello, el
decreto confiere responsabilidad al Ministerio del Interior y de Justicia para crear un
Comité Evaluador responsable de evaluar técnicamente los programas y proyectos
presentados a consideracion del fondo por las entidades del orden nacional y territorial, y
de recomendar su aprobacion, con su debida sustentacién técnica, al ordenador del
gasto del FONSECON. Dicho Comité estara conformado por los miembros que el
Ministerio designe, de acuerdo con el tipo de programa o proyecto objeto de estudio
(articulo 5).

Los articulos no relacionados en esta descripcion son sustantivamente los establecidos
por la bateria de leyes que estructuran normativamente a los fondos cuenta estudiados y
gue hasta el momento se mantienen vigentes y no fueron modificados por esta reforma.

El dltimo eslab6n normativo de los fondos cuenta aparece en el Decreto 577 de 2011 que
modifica el articulo 12 del Decreto 399 de 2011. Este trata el tema de la imposicion de
tasas y sobretasas para nutrir a los FONSET, y establece que aquellos recaudos
provenientes de un hecho generador de origen distrital 0 municipal (tasas y sobretasas)
sean consignados en el respectivo fondo cuenta territorial y si se trata de un hecho
generador departamental, los recaudos deben consignarse en los fondos cuenta del ente
territorial donde se cause, en todo caso no puede haber duplicidad del mismo gravamen
por mas de un ente territorial a cargo de un mismo sujeto pasivo (articulo 1).

Como corolario de esta seccion se pudo evidenciar dos asuntos en el relato de la
evolucion de los fondos cuenta estudiados, en primer lugar, que las transformaciones y
los desarrollos planteados en cada reforma normativa se hallan insertas en un contexto
de interpretaciones sobre el deber ser de la politica publica de convivencia y seguridad
ciudadana elaborada por cada una de las administraciones revisadas sumado a un
contexto historico y politico que influye en las modificaciones institucionales esbozadas
en las normas descritas.

En segundo lugar se deja ver que las reformas derivadas de la evolucion normativa
tienen un proposito de mejorar la eficiencia del gasto y la inversion de los recursos de los
fondos, especialmente, las reformas a partir de 2004, esas mejoras se derivan de
reformas en la presentacién de informes a la Contaduria General de la Republica y al
Ministerio del Interior por parte de los alcaldes y gobernadores respecto de la gestion de
los recursos captados por los FONSET, la articulacion de los fondos cuenta con los
PISCC, los Comités Territoriales de Orden Publico en un marco de gestién integral y
armonizacion de politica publica, de modo pues que se va desarrollando todo un sistema
de financiamiento de la seguridad y convivencia ciudadanas sustentados en criterios de
buen gobierno y rendicién de cuentas que garanticen el 6ptimo empleo del recurso fiscal.



46 Efectos del FONSET y FONSECON en la seguridad y convivencia ciudadana

3.Factores explicativos de la seguridad y
convivencia ciudadana

Luego de entender las particularidades de la seguridad y convivencia ciudadana, sus
mixturas frente a otros conceptos, asi como el FONSET y el FONSECON, a continuacién
se pretende responder la siguiente pregunta: ¢como se ha explicado la seguridad y
convivencia ciudadana? Esto es importante para responder la pregunta de investigacion
sobre el efecto de los fondo cuenta en la seguridad y convivencia ciudadana, puesto que
la estrategia cuantitativa demanda la inclusion de variables de control para mejorar la
estimacion de los efectos.

En la literatura se observa que el estudio de la seguridad y la convivencia ciudadana ha
sido abordado a través del analisis de los determinantes del crimen y el delito en las
siguientes dimensiones: demografica, econémica, social e institucional. Para el caso
colombiano se debe agregar una quinta dimensién como es la construccién de Estado y
el conflicto armado interno, dado que plantea un derrotero para la generacion de
ambiente seguros y espacios de convivencia ciudadana.

Los primeros trabajos con respecto a los determinantes del delito se desarrollaron en la
década de 1970. El crimen y el delito eran explicados, desde el punto de vista psicolégico
y sociolégico, por factores sociales y econémicos como desempleo, educacion, entorno
social y pobreza. Desde la teoria del Bienestar en economia, los trabajos desarrollados
por Becker (1968) y posteriormente Ehrlich (1973) son considerados precursores en
mostrar los determinantes del crimen. Ellos plantean que los delitos son resultado de una
decision racional, en la que se evalia el beneficio del delito con respecto a la
probabilidad de captura y la pena potencial, en una eleccion intertemporal, esta
aproximacion se enmarca en lo que se conoce como la teoria econdémica del crimen.

3.1 Dimension demografica

En el andlisis de los determinantes del crimen y del delito existen dos categorias dentro
de la dimensién demogréfica, las variables de condiciones individuales: genero, raza y
composicion etaria y las variables que se asocian a las condiciones de relacién con el
entorno: densidad poblacional, nivel de urbanidad y migracion (desplazamiento). Estas
variables se han usado como variables de control en la mayoria de estudios.

Con respecto al género, se ha identificado la participacion de los hombres en delitos
asociados a homicidios, robos y hurtos, mientras que las mujeres tienen una mayor
participacion en delitos como el trafico y posesion de drogas (PNUD, 2014) Por su parte,
Kalb and William encontraron que la delincuencia juvenil en los hombres esta
directamente relacionada con la escolaridad de los padres y el nUmero de hermanos,
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pero no se encuentra el mismo efecto en las mujeres. Ademas se encuentra una mayor
probabilidad de arresto en hombres que en mujeres (Kalb & Williams, 2003).

Los estudios realizados para Colombia han usado el nivel de masculinidad (porcentaje de
hombres) encontrando una asociacion positiva y directa con el homicidio y el hurto, como
en el caso de Gomez (Gomez, Urrego, Valderrama, & Velasquez, 2014). Weerman et al
indican que el efecto de la diferencia de género en la delincuencia se encuentra
explicada por los elementos la teoria situacional de accién (Weerman, Bernasco,
Bruinsma, & Pauwels, 2015), es decir, las razones o motivos por los cuales las personas
cumplen o no una regla, es decir, moralidad, auto-control, actividad no supervisada y
desviacion de pares (Wikstrom & Treiber, 2010). Sin embargo, se debe anotar que no se
encuentra una mayor explicaciéon sobre la diferencia de género en el delito.

Ahora bien, especialmente, en Estados Unidos, se han realizado diferentes estudios que
consideran el origen étnico/racial en relacién con el delito, encontrando que hay una
asociacion positiva entre minorias étnicas y poblacién negra, y el delito: Ehrlich (1973),
Cornwell y Trumbull (1994) y Grogger (1998). Asimismo, Quillian y Pager muestran que
hay una asociacién positiva de la percepcion de criminalidad y el porcentaje de poblacién
negra. La explicacion frente a esta asociacion positiva se refiere en realidad a que en su
mayoria las minorias étnicas y poblacion negra se ubican en areas marginales y cuentan
con menores oportunidades de acceso a fuentes de ingresos formales o bien
remuneradas, por lo que, indirectamente esta condicibn demogréfica incide en la
participacién en actividades delictivas (Pager & Quillian, 2001).

Resulta interesante ver el efecto de la composicion etaria en el delito, si bien, no se
encuentran en la literatura analisis que muestren la relacién simultanea de diferentes
rangos de edad con el delito, si se observa un especial interés en la relacién entre la
poblacion joven (en un rango aproximado de 14 a 35 afios) y el aumento del delito.
Autores como Erhlich (1973), Imrohoroglu et al (2004), Nunley, Seals y Zietz (2011)
observan que una alta proporcién de jovenes se encuentran involucrados en delitos,
especialmente a la propiedad. La explicaciéon de este fenémeno se centra en que la
carencia de formacién que limita el acceso a fuentes legales de ingreso o la pertenencia
a pandillas, asi como la drogadiccién, que aumentan la probabilidad de cometer un delito
por motivos econémicos.

De otro lado, en la literatura se ha usado la densidad poblacional como una variable de
control. Segun Roemer, el uso de esta variable se debe a que una mayor densidad
poblacional, implica la existencia de mayores lugares para huir y esconderse. También
sefala que el aumento en la densidad poblacional se asocia a dificultades para satisfacer
necesidades bésicas (Roemer, 2012). Molina et al, indican que no se puede considerar
esta variable como factor determinantes en tanto los resultados de su estudio para el
caso chileno son contrarios, siendo positiva la relacion en el caso de robo pero negativa
en el caso de homicidios; de este Ultimo resultado, podria hacerse una lectura alternativa,
sefialando que efectivamente es un factor determinante en el caso de delitos a la
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propiedad en tanto estos principalmente tienen motivos econdmicos (Molina, Nufiez,
Rivera, & Villavicencio, 2003).

En el caso de la composicion rural/urbana, la literatura no se refiere una incidencia de la
ruralidad sobre el crimen, sino que centra su atencion en la urbanidad, definiendo una
relacion indirecta a través de las condiciones del entorno urbano, que tiene mayor
incidencia en los delitos a la propiedad como plantean Cea, Ruiz y Matus (Cea, Ruiz, &
Matus, 2006). Esta hip6tesis ha sido probada por Araya y Sierra, en un ejercicio de
analisis factorial realizado para el afio 2000 en Chile, encontraron una relacién positiva
del nivel de urbanidad con el delito comun, subrayando la fuerte asociacion con la
pobreza absoluta y la desigualdad de los conglomerados urbanos (Araya & Sierra, 2002).

En el caso colombiano, Mejia, Ortega y Ortiz hacen un analisis de la criminalidad urbana
encontrando una tendencia creciente mientras que las acciones de grupos armados
ilegales que se centran especialmente en zonas rurales han mostrado una reduccion
(Mejia, Ortega, & Ortiz, 2014).

Finalmente, otro factor demogréfico se refiere a los flujos migratorios. Rodriguez mostré
para el caso espafol que existia una mayor percepcion de inseguridad en la poblacién
con respecto a la inmigracion ilegal. Sin embargo, anota que debe considerarse que los
arrestos en los inmigrantes legales se deben en su mayoria a su estatus de inmigrante
ilegal antes que a problemas penales. En el mismo estudio, se cita la teoria de Hirschi
segun la cual la migracion genera una ruptura en los lazos familiares y por ende se
afectan aspectos como la autoestima y el reconocimiento social, generando mayor
propension al delito. No obstante, ante la falta de informacion fiable sobre la cantidad de
inmigrantes ilegales no se puede corroborar esa hip6tesis (Rodriguez A. , 2003).

En el caso colombiano cobra especial relevancia la migracion y el desplazamiento
forzado, en tanto, que la situacién de conflicto interno desde la segunda mitad del siglo
XX ha generado flujos internos de importante magnitud, lo que conlleva a mayor
densidad poblacional en las ciudades, y presionando los problemas demogréficos,
sociales y de desigualdad descritos en este documento y que afectan directa e
indirectamente la criminalidad y el delito, en las grandes ciudades que se convierten en
receptoras netas de esos flujos migratorios.

Se encuentra entonces que las caracteristicas demograficas individuales, por si solas, no
constituyen un factor determinante del crimen, sino que la combinacion con factores
como la desigualdad en el ingreso, la nula o baja formacién escolar, la marginacién
social, entre otros, en poblacion con ciertas caracteristicas, generan mayor vulnerabilidad
e incentivos para el desarrollo de actividades delictivas como robos, hurtos, homicidios y
agresiones.
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3.2 Dimensidén econdmica

La relaciéon entre seguridad y convivencia ciudadana y la dimension econémica se ha
analizado en funcion del impacto de variables como: el crecimiento y ciclo econémico, el
desempleo y la informalidad, la pobreza, la desigualdad de ingresos y la movilidad social.
Becker, en el marco de la teoria individual de la eleccidon racional subray6 el supuesto de
eleccion maximizadora en los individuos y su relacion con el crimen, segun la cual, la
falta de ingresos legales en el futuro reduce el costo de oportunidad asociado al delito vy,
por tanto, aumenta la probabilidad de involucrarse en estas actividades, especialmente,
delitos a la propiedad: robo, hurto, y robo de vehiculos (Becker, 1968).

De acuerdo con Bushway et al, quienes compilan una serie de estudios con respecto a
los canales de transmision del momento del ciclo econémico sobre la criminalidad,
establecen que dichos canales son: la disminucién de las oportunidades legitimas de
ingresos econdmicos, dado que, durante los momentos de recesion se puede dar un
aumento en los delitos a la propiedad y violentos, en funcion de la busqueda de
satisfacer estandares de vida.

No obstante, durante la recesiéon también puede presentarse una disminucion del
beneficio potencial de delitos como hurtos y robos, dado que, durante la recesion hay una
reduccion en el consumo de bienes durables y se reduce el efectivo disponible.
Adicionalmente, el consumo de drogas y alcohol es pro ciclico y es una variable de
incidencia importante en crimenes violentos (agresion, homicidios), dado que, en los
registros administrativos se evidencia que aquellos que comenten estos delitos se
encuentran bajo la influencia de alcohol o drogas (Bushway, Cook, & y Phillips, 2012).

Dada la complejidad econémica y social del fendmeno, algunos autores establecen que
no hay una relacion clara entre crecimiento econémico y disminucion de la delincuencia.
Segun el PNUD, para el caso de América Latina no hay una evidencia clara entre estos
dos fenémenos, en tanto que en la region ha presentado tasas de crecimiento promedio
superiores al 4%, y esto no se refleja en una reduccién en la tasa de criminalidad (PNUD,
2014).

Finalmente, segun Bushway et al, el momento del ciclo econémico también determina la
disponibilidad de recursos gubernamentales dedicados a programas de prevencién y
mitigacion del delito (Bushway, Cook, & y Phillips, 2012). Asimismo, Levitt establece que
mayor crecimiento econdémico implica un aumento en el presupuesto dedicado al
aumento de la fuerza publica y la capacidad carcelaria, por ende, se espera una
reduccion en el nivel de delincuencia. De otra parte, en la esfera privada, el ciclo
economico también afecta la disponibilidad de recursos dedicados a proteccion y
vigilancia (Levitt, 1997).

No obstante, segun la teoria criminoldgica, del crecimiento econ6mico se espera tenga
un efecto directo sobre el empleo y la pobreza, que genere asi un efecto indirecto sobre
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el delito. El desempleo y su relacion con el delito han sido de interés para diversos
autores, bajo el supuesto que en condiciones de desempleo las personas buscan nuevas
fuentes de ingresos legales o ilegales, y por ello pueden involucrarse en actividades
delictivas. En ese sentido, Raphael y Winter-Ebmer encuentran para Estados Unidos,
entre 1970 y 1993, evidencia positiva y significativa entre desempleo y el aumento de
delitos a la propiedad y delitos violentos. Frente a estos Gltimos, los autores utilizan como
control el consumo de alcohol, por medio del cual evidencian un aumento en la magnitud
positiva y significativa del desempleo sobre este tipo de delitos, respecto a los resultados
del modelo que no incluye el consumo de alcohol (Raphael & Winter-Ebmer, 2001).

Cochran y Chamlin en un estudio realizado para el periodo 1982-1986 sobre los delitos a
la propiedad en Estados Unidos, concluyeron que el desempleo no temporal (mayor a 15
semanas) afecta la evaluacién costo-beneficio de quienes cometen estos delitos, ya que
en una situacion de desempleo permanente, las fuentes de ingreso disponibles se
reducen (p.e, agotamiento del ahorro), por lo cual, se, deben buscar alternativas
extremas de ingreso que le permitan satisfacer las necesidades bésicas (Cochran &
Chamlin, 2000).

Erhlich (1973) encontré evidencia de una relacion negativa entre la tasa de empleo
juvenil masculina y la criminalidad, en un estudio elaborado para Estados Unidos para
1940, 1950 y 1960; por su parte Bourguignon, Nafiez y Sanchez, encontraron evidencia
significativa y positiva del desempleo juvenil sobre la tasa de criminalidad en Colombia,
para 7 ciudades, entre 1986 y 1998 (Bourguignon, Nufiez, & Sanchez, 2003)*°. En ambos
casos, se encuentra que la mayor vulnerabilidad en la poblacién juvenil, particularmente,
en el acceso a empleo formal incide en un aumento en la participacion en actividades
delictivas.

Molina et al, encuentran que un efecto positivo del aumento del desempleo sobre el
aumento en los delitos, incluso los relacionados con violencia familiar y homicidios
(Molina, Nufiez, Rivera, & Villavicencio, 2003). Por lo tanto, se considera que el
desempleo no solo genera impacto debido al cambio del ingreso legal esperado sino que
ademas podria asociarse a factores psicolégicos, ya que delitos como violencia familiar
no generan incentivo o beneficio econdmico, sino que atienden a condiciones de
violencia previa o actitudes agresivas, que debido a la presién generada por la falta de
ingresos, pueden intensificarse.

No obstante, la evidencia sobre la relacion entre el desempleo y la criminalidad no es
generalizada. Billups et al encuentran, para el caso de los delitos a la propiedad, que
existen efectos asimétricos con relacion al desempleo, es decir, un aumento en el empleo
no genera una disminucion de los delitos pero el aumento del desempleo si genera un
incremento en el crimen (Billups, Mocan, & Overland, 2005). La hipétesis en este caso

15 Las fuentes de informacion empleadas por los autores son ONU, encuesta de hogares y
encuestas de victimizacion.



Factores explicativos de la seguridad y convivencia ciudadana 51

puede ser que la actividad delictiva genera especializacion y ademas potenciales
mayores ingresos, de manera que los incentivos, para la vinculacion al mercado laboral
formal son menores.

Beltran, Barrera y Salcedo proponen para el caso colombiano que el desempleo no
puede ser considerado un determinante del aumento en la criminalidad. Explican que la
decisién de involucrarse en actividades delictivas requiere tiempo para evaluar los
riesgos asociados, de manera que no puede considerarse el crimen como un sustituto
perfecto ante la pérdida de empleo formal. Agregan que involucrarse en esas actividades
requiere conocimientos y habilidades que son restringidas. Adicionalmente, argumentan
que la criminalidad esté asociada con valores morales, y que estos no dependen del nivel
de ingresos, por lo cual, no podria considerarse que quien pierde su empleo cambiara su
escala de valores facilmente para entrar en una carrera delictiva (Beltran, Barrera, &
Salcedo, 2003).

Lin encuentra que para los Estados Unidos entre 1974-2000, no hay un efecto
significativo sobre el crimen que pueda ser atribuido al desempleo (Lin M.-J. , 2008). Los
resultados encontrados por Cook y Zarkin, evidencian un efecto significativo pero
negativo sobre la tasa de homicidios (Raphael & Winter-Ebmer, 2001).

Robles, Calderon y Magaloni muestran para el caso de México, entre el 2006-2010, que
la actividad delictiva tiene un efecto significativo negativo a partir de un umbral sobre la
actividad econ6mica, particularmente sobre el empleo (Calderén, Magaloni, & Robles,
2013). Esto sugiere un problema de endogeneidad entre el desempleo y el delito, es
decir, el narcotrafico y los delitos satélites (como robo, secuestro y otros delitos a la
propiedad) inciden en la toma de decisiones de las empresas sobre la eleccion de
continuar o no ofreciendo los bienes o servicios, en el mediano y largo plazo, de manera
gue se tienen dos alternativas, mantener la actividad econémica internalizando costos de
seguridad y proteccion adicionales o cerrar las empresas y por esta via se da un
aumento en la tasa de desempleo.

Otro factor determinante de la criminalidad es el bajo nivel de ingresos, Gémez et al, en
un estudio para el caso de Medellin con relacién al efecto de los ingresos permanentes
sobre los delitos, encuentran que un aumento en el ingreso genera una reduccion en los
delitos (Gomez, Urrego, Valderrama, & Velasquez, 2014). No obstantes, este no es el
Unico factor determinante.

De otra parte la pobreza multidimensional, que mide las carencias familiares e
individuales, con relacién al acceso a salud, educacion y estandares de vida, se asocia al
delito, da lugar a exclusion y discriminacion que generan incentivos para involucrarse en
actividades delictivas, por la carencia de ingresos legales para la satisfaccion de
necesidades.

Araya y Sierra indican que si bien la pobreza no es una condicion suficiente para el
florecimiento de la criminalidad, en la literatura estd se ha encontrado como un
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denominador comun y por tanto merece atencién (Araya & Sierra, 2002). El efecto de la
pobreza sobre el delito ha sido evaluado por diversos autores, entre ellos, Corman y
Mocan quienes encuentran en el caso de New York, para el periodo 1970-1990, que el
aumento de la pobreza afecta positivamente la tasa de homicidios y hurtos (Corman &
Mocan, 2000).

Por su parte, De la Puente y Torres concluyen que la busqueda de satisfacer algunas
necesidades basicas incrementa la posibilidad de buscar medios ilegales para tal fin (De
la Puente & Torres, 2000). Asimismo, Mauro y Carmeci encuentran evidencia significativa
del efecto de la pobreza, como trampa de pobreza, que afecta la tasa de desempleo e
indirectamente el crimen (Carmeci & Mauro, 2007).

En el caso colombiano, Martinez y Rocha!® concluyen que la pobreza favorece los
entornos criminales y que afecta el crecimiento econémico en las regiones. No obstante,
indican que en general se observa un problema de circularidad, entre pobreza, crimen y
crecimiento econémico (Martinez & Rocha, 2003). Otros estudios concluyen que no hay
evidencia significativa ni robusta de un efecto directo en el caso de los homicidios en
Colombia (Davila & Pardo, 2015).

La literatura se ha enfocado también en la desigualdad de ingresos. Una primera
perspectiva corresponde a la desigualdad de ingresos, en funcion de la limitacién para
acceder a bhienes o servicios que satisfacen las necesidades basicas, es decir, una
desigualdad de ingresos objetiva. Una aproximaciéon a este fendmeno es realizada por
medio del coeficiente de Gini. Obando y Ruiz explican que la relacién radica en que los
trabajos mal remunerados y bajos ingresos hacen que sea menor el costo de oportunidad
asociado al crimen (Obando & Ruiz, 2007). Esta hip6tesis ha sido evaluada por
Fajnzylber et al (2002), Imrohoroglu, Merlo y Rupert (2004) y Saridakis (2004) quienes
encuentran una relacién significativa y positiva con algunos delitos como homicidios y
hurtos.

Por el contrario, Molina et al, en estudio realizado para Chile sobre los delitos ocurridos
entre los afios de 1988 y 2000, encuentran que el coeficiente de Gini (que se utiliza como
medida de desigualdad de ingresos) no es significativo para explicar ningun delito
(Molina, Nufiez, Rivera, & Villavicencio, 2003). Davila y Pardo encuentran que en el caso
colombiano la desigualdad en ingresos sobre el homicidio no es un factor determinante
decisivo, en tanto que, debe observarse el fenébmeno junto a otros factores tales como la

16 |os autores buscan validar la conexién entre pobreza, criminalidad y crecimiento econémico,
construyen un indice de criminalidad basado en el crecimiento relativo de la tasa de homicidio de
los departamentos con respecto al total nacional y posteriormente con un modelo panel logistico
se estima la probabilidad de un aumento en la tasa de homicidios en el departamento en funcion
de la pobreza medida con el indice de NBI y el narcotrafico. Asimismo estiman en un ejercicio de
datos panel para medir el efecto de la probabilidad de criminalidad sobre el crecimiento
econdémico, controlando por variables como educacion, apertura econémica y autonomia fiscal, en
el periodo 1985-1998.
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debilidad del Estado y del sistema judicial, la exclusion social y la pobreza (Davila &
Pardo, 2015).

Otro elemento importante a considerar se refiere a que mayor desigualdad en el ingreso
genera en aquellos con menor ingreso un incentivo (subjetivo) adicional para involucrarse
en el delito, es decir, que no se trata solamente de la falta de ingresos para satisfacer
necesidades basicas o minimos vitales, sino que las necesidades de consumo suntuoso
determinadas por el entorno, generen incentivos a involucrarse en la actividad delictiva
como forma de satisfacer dichas necesidades, es decir, la busqueda de reconocimiento
social gue se obtiene dado un nivel de gasto y que solo es posible con un mayor ingreso
(Araya & Sierra, 2002).

Asimismo, un mayor ingreso ofrece acceso a otros servicios como educacion y salud que
son considerados igualmente factores determinantes del delito generando asi un efecto
indirecto de la desigualdad del ingreso sobre el delito (Cea, Ruiz, & Matus, 2006). Se
presenta ademas la limitada movilidad social como un factor de riesgo, que combinado
con la desigualdad y el desempleo, conduce a lo que se denomina delito aspiracional,
gue corresponde a satisfacer las aspiraciones legitimas como la adquisicion de bienes y
servicios, que satisfacen necesidades béasicas asi como de tipo suntuoso, a los que solo
se puede acceder a través de la ilegalidad (PNUD, 2014).

3.3 Dimensién social

La dimensién social incorpora elementos como la educacion, condiciones familiares,
tejido social y la relacion entre la sociedad y el territorio. Es asi como la interaccién social
se convierte en un elemento clave para la seguridad y la convivencia ciudadana, su
efecto sobre el delito, es indirecto.

La educacién tiene una importancia preponderante como variable explicativa de la
seguridad y la convivencia ciudadana, considerando que existen varios canales de
transmision: la escuela como un espacio de socializacion particular, en la que confluyen,
el bajo rendimiento escolar, la desercién y el acceso a drogas y pandillas, que afectan el
nivel de escolaridad, potencial determinante del nivel de ingresos futuros.

Fanjzylber et al explican que la educacién puede afectar la tasa de criminalidad a través
de varios canales, mejor nivel educativo asociado a expectativa de mejores ingresos y a
través de un componente civico en el que se fomentan los valores morales, no obstante,
la educacion puede reducir el costo de cometer un delito, dado que ofrece habilidades o
herramientas que pueden facilitar la actividad delictiva o porque incrementa el beneficio
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esperado del mismo?!’, siendo una relacion ambigua, remarcando que la actividad
economica legal intensiva en capital humano (habilidades o educacién) implica menores
incentivos a la actividad delictiva, con respecto a las actividades ilegales (Fajnzylber,
Lederman, & Loayza, 2002).

Imrohoroglu, Merlo y Rupert relacionan el delito con el nivel educativo y resaltan que el
46% de los criminales no han completado la educacién secundaria, como dato inicial del
ejercicio de equilibrio general dindmico aplicado en el periodo 1980-1996, en el que
buscan explicar los factores que generaron una reduccién de los delitos (a la propiedad)
en ese periodo (Imrohoroglu, Merlo, & Rupert, 2004). Por su parte, Araya y Sierra
encuentran que de las variables relacionadas con educacion, resulta significativa y de
mayor importancia el nivel de escolaridad frente a otras variables como nivel de
alfabetismo y cobertura (Araya & Sierra, 2002). Adicionalmente, Billups et al proponen
que la rehabilitacion a través de cualquier forma de inversién en capital (humano)
educativo tiene un efecto positivo para disminuir la probabilidad de reincidencia (Billups,
Mocan, & Overland, 2005).

Un aspecto a considerar, de acuerdo con Rivera, NUfiez y Villavicencio es la colinealidad
y endogeneidad, entre las variables de capital humano con otras variables econémicas
como ingreso y desempleo. Como hipétesis explicativa, el empleo (como fuente de
ingresos legales) y el ingreso alto, estan asociados a mejor acceso a educacion asi como
mejor educacion genera mayor probabilidad de mayores ingresos futuros y por ende
menores incentivos para cometer actos delictivos (Nufiez, Rivera, & Villavicencio, 2004).

De otro lado, en la dimension social se considera que los factores que inciden sobre el
delito estan relacionados con el entorno de interaccion de los agentes, especialmente, los
espacios primarios de socializacién. De acuerdo con la teoria de asociacion diferencial,
segun la cual, en esos espacios primarios es donde se aprende la conducta delictiva
(Sutherland, 1939). Esos ambientes son ademas mas vulnerables debido a que se
encuentran en condiciones como pobreza, marginalidad social, baja escolaridad y niveles
de ingresos bajos (Cea, Ruiz, & Matus, 2006).

En ese sentido, los delitos violentos tales como homicidios, agresion fisica, violencia
intrafamiliar y sexual, no estan asociados a incentivos monetarios como en el caso del
hurto, la estafa y otros delitos a la propiedad. Por el contrario, los delitos violentos
responden a factores como la marginalidad social, hogares disfuncionales, violencia
intrafamiliar, y abandono. Los focos de indigencia generalmente estan asociados a altos
niveles delincuenciales. La percepcion de la ciudadania frente a estos espacios es de
temor y miedo, lo que redunda en que se convierten en espacios de marginalidad social.
De acuerdo con Cea, Ruiz y Matus las conductas distantes de las socialmente aceptadas
puede aumentar la probabilidad de delinquir (Cea, Ruiz, & Matus, 2006). Es por lo

17Bourguignon, Nufiez y Sanchez sefialan la misma relacién de ambigiiedad (Bourguignon,
Nufiez, & Sanchez, 2003).
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anterior que se considera que la participacion en grupos y pandillas esta relacionada
positivamente con el delito.

Ribero y Sdnchez sefialan que, desde la economia, los estudios de los determinantes de
la violencia, en patrticular, intrafamiliar, son pocos, pero citan a Pollack (2002) quien
desarroll6 un modelo teorico, segun el cual, hombres y mujeres repiten el patron de
conducta de sus hogares primarios, como victimarios y victimas respectivamente. Los
hogares disfuncionales, el abandono y la violencia familiar, son factores que se podrian
asociar al delito, en el sentido que generan sentimientos de abandono, resentimiento y
pérdida de autoestima que redunda en el aumento de comportamientos violentos (Ribero
& Sanchéz, 2004).

Asimismo, hogares con los problemas descritos, se asocian con mayor probabilidad de
bajo rendimiento y desercién escolar en los nifios, vinculaciéon a pandillas y consumo de
drogas por falta de supervision de los adultos, asi como a menores niveles de ingreso,
propiciando las condiciones descritas al inicio de este apartado (Cea, Ruiz, & Matus,
2006).

De otro lado se encuentra en la literatura que los embarazos adolescentes o hijos no
deseados, a través de la legalizacion del aborto, puede tener un impacto positivo en la
reduccion del delito, considerando que la mayor tasa de embarazo adolescente y las
mayores tasa de natalidad se encuentran en los percentiles de ingreso mas bajo, en la
gue se encuentra mayor exposicion a condiciones adversas que potencian el
involucramiento en actividades criminales. Levitt sefiala que la legalizacion del aborto
genera un reducciéon de las tasas de delito, citando la evidencia de un trabajo previo
desarrollado junto a Donohue en 2001, para Estados Unidos, en el que encuentran que
para aquellos estados en los que se aprob6 el aborto, entre 1970-1990, tuvieron tasas de
reduccion del crimen, de alrededor del 26% para los homicidios, violencia y delitos a la
propiedad, frente a los estados donde esta practica no era legal (Levitt, 2004).

Ademas de las condiciones que determinan que un individuo decida entrar en la vida
delictiva, existen otros factores como el embarazo adolescente, el consumo de drogas y
la expulsion del hogar, que pueden considerarse como factores que vinculan
permanentemente a los adolescentes al delito (Munizaga, 2009). Adicionalmente, existe
un elemento importante y son las relaciones de confianza o individualismo en las
comunidades, es asi como, hechos violentos estdn asociados a pérdida de confianza y
falta de tolerancia, asociado particularmente a problemas de convivencia ciudadana.

La relacion con el territorio y la calidad del entorno, fue abordada inicialmente por Wilson
y Kelling mostrando que las condiciones de deterioro fisico asi como de marginalidad
(como prostitucion y focos de drogadiccion) se encuentran en un circulo vicioso, en el
qgue el deterioro fisico genera marginalidad y a su vez la marginalidad o el abandono
generando mayor deterioro de las condiciones urbanas como acumulacion de basuras en
zonas residenciales, indigencia, edificaciones abandonadas y otros desérdenes sociales
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asociados a mayores niveles de criminalidad, lo que se conoce como la teoria de la
ventana rota (Wilson & Kelling, 1982).

Al evaluar los programas orientados a mejorar los entornos urbanos, autores como
Kelling y Sousa (2001), y Billups y Corman (2005) encontraron evidencia de reducciones
en crimenes violentos, en el caso de Nueva York. No obstante, en un estudio realizado
por Harcourt y Ludwing para la misma ciudad no encontré evidencia de reducciéon de
crimen violento (Harcourt & Ludwig, 2006).

Finalmente, se encuentra la cultura de la legalidad, entendida, como la cultura del
respeto a la ley, en funcién de valores morales y sociales fundamentales, que se
convierten en incentivos para no involucrase en actividades delictivas asi como evitar el
dinero facil. De acuerdo con Bonilla, Conde y Wences se puede entender como un
movimiento en el que se desarrolla una tendencia politica, social y juridica (Bonilla,
Conde, & Wences, 2014). En este sentido no solo se requiere la legitimidad juridica sino
también de caracter moral, que garantice la aceptacion y aplicacién de la ley. Garza y
Neila encuentran para el caso mexicano, a partir de encuestas de percepcién, que la
poblacion no encuentra la ley al servicio de los ciudadanos sino de intereses particulares,
de manera que se requiere, para disminuir la inseguridad, una cultura de la legalidad, es
decir, un ordenador social (Garza & Nelia, 2000).

3.4 Dimension institucional

La respuesta del Estado para garantizar la conservacion del monopolio legitimo de la
fuerza ha sido el desarrollo e implementacién de estrategias y herramientas con la
correspondiente asignacion de roles, responsabilidades y recursos que garanticen la
seguridad y convivencia ciudadana. Es asi como la dimension institucional sobre el delito
y el crimen se ha evaluado en términos de la presencia institucional orientada a propiciar
ambientes seguros con una mayor presencia y dotacion de equipamento, eficiencia
judicial, y a la efectividad de los programas de prevencion del delito.

Los programas de prevencion del delito orientados a la persuasion deben ser evaluados
como determinantes indirectos, en la medida que su objetivo se cumple a través del
cambio en otros factores de incidencia directa tales como la pobreza, la mejora del
entorno de vivienda (teoria de la ventana rota), acceso a educacion, entre otros.

De la Puente y Torres presentan los resultados obtenidos por distintos tipos de
programas de seguridad ciudadana y prevencion primaria, secundaria y terciaria del
delito implementados en el mundo (De la Puente & Torres, 2000). La prevencion primaria
del delito se refiere a la intervencion en las condiciones de la ciudadania. Por eso se
dirigen a la satisfaccién de las necesidades basicas y el cumplimiento de aspiraciones
legitimas, considerando que las deficiencias en estos aspectos indirectamente generan
incentivos para delinquir. Como resultado de este modelo se encuentra una mejor
distribucion de los ingresos, sin que necesariamente esto represente la reduccion en las
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tasas de criminalidad, aunque si generan un aumento sobre el gasto publico, lo cual
implica presiones sobre la carga fiscal como en el caso de los programas Homestart
(Inglaterra, 1992) y Family First (Michigan, EE.UU).

Por otra parte, el modelo de prevencién situacional considera la motivacion, la
disponibilidad u oportunidad del delito; es un enfoque de accién multifactorial. La
estrategia se orienta a medidas de vigilancia y detencion, y a propiciar cambios en el
entorno que reduzcan la posibilidad del delito y aumente la probabilidad de arresto de los
delincuentes. En este modelo se pretende anticipar y modificar el comportamiento de los
agentes haciendo mas dificil cometer el delito o quitando los incentivos para el mismo. En
este tipo de programas también se destaca la implementacion de los sistemas de
vigilancia a través de circuitos cerrados de television publicos y privados, alarmas e
incluso contratacion de personal de seguridad y vigilancia privada.

El alcance de los programas de prevencion situacional esta limitado a resolver las
problematicas en espacios publicos (calles, parques, puentes peatonales entre otros) y
no de la esfera privada como los hogares, tal que son los ciudadanos quienes asumen la
responsabilidad en la vigilancia; si bien se logran mejoras también es cierto que se
presentan situaciones como el desplazamiento hacia otros objetivos no cubiertos por las
medidas implementadas. Entre estos programas se puede destacar el caso Newcastle
(Inglaterra 1992) con el que se instalaron cAmaras de vigilancia y se obtuvo reducciones
en las tasas de robos y hurtos cercanas al 50%.

Otro tipo de programas son los de prevencion multiagenciada, estos implican la
participacién activa de la ciudadania en la prevencién y disminuciéon del delincuencia
como un compromiso compartido con los gobiernos y otras instituciones. Las acciones
gue conforman estos programas son, entre otras: sensibilizacion cultural, capacitacién
laboral, modificaciones normativas de la administracion de justicia y otras medidas para
la reduccion de la criminalidad en el largo plazo. Los resultados sefialados previamente
se obtienen a nivel local segln la forma como interactien los agentes. No obstante, en
algunos casos pueden generar desplazamiento del delito no solamente espacial sino
también de caracter temporal, tactico (cambio en la estrategia) y funcional (otro tipo de
delito frente al planeado inicialmente). En estos programas cabe destacar los aplicados
en Suecia en 1974, Canada en 1976, Londres en 1988 y Texas en 1993.

Por dltimo, estdn los programas de prevencion comunitaria que se refiere a la
restauracion de los valores civiles y la responsabilidad moral de los ciudadanos. En este
sentido, el papel de la policia resulta crucial en tanto que tienen la obligacion de atender
de manera oportuna y eficiente los eventos que van en contra de la convivencia, a través
de la cercania antes que de la dotacion y aumento del pie de fuerza, por ejemplo, el Plan
Nueva York de 1993 o el Modelo Nacional de Vigilancia Comunitaria por Cuadrantes de
Colombia.

Por otra parte, es importante referirse al analisis particular que se ha hecho sobre la
relacion entre la policia y el delito. Entre otro aspectos, Erhlich plantean la hipétesis del
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efecto de un aumento de la probabilidad de captura debido al aumento del nimero de
policias, lo que disminuye los incentivos para involucrarse en actividades delictivas
(Erhlich, 1973). En los estudios de Becker también se puede encontrar esta hipotesis
(Becker, 1968).

De otra parte, se ha encontrado una relacion negativa entre el numero de policias y los
caso de hurtos, estafa, homicidios y delitos asociados a la droga, en los estudios
elaborados por Cornwell y Trumbull (1994), Corman y Mocan (1996), ONU (2000), Leuvitt
(1997, 2002), Molina et al (2003) y Worrall y Kovandzic (2010), confirmando que la
presencia policial disminuye la oportunidad de cometer el delito en funcion de la
probabilidad de arresto y frustracion del acto delictivo (menor oportunidad).

Frente a los delitos violentos como homicidio, violencia intrapersonal y asalto sexual, los
resultados de Molina et al, no muestran incidencia del aumento de la presencia
institucional debido a que en su mayoria este tipo de crimenes responden a motivos
pasionales (Molina, Nufiez, Rivera, & Villavicencio, 2003). Carpio en un estudio
elaborado para el caso peruano que analiza informacién para 2012 y 2013 tampoco
encuentra efecto en el caso de amenazas e intimidaciones, y robo de viviendas, No
obstante, no ofrece una explicacion de las razones de este hallazgo (Carpio, 2014).

Un elemento importante a considerar es la eficiencia de la policia, en este sentido
ademas de la presencia se deben considerar las dotaciones (vehiculos, cAmaras, armas)
gue permitan el desarrollo de las actividades de control, vigilancia y detencion de manera
oportuna y eficiente. Por otra parte, se atribuye ademas poder disuasivo a los
encarcelamientos. Levitt afirma que hay dos canales a través de los cuales se ejerce este
poder, el efecto incapacidad, debido a que el encarcelamiento extrae a los delincuentes
de las calles y la amenaza de castigo, en funcién del establecimiento de penas duras, lo
gue desincentiva la actividad delictiva (Levitt, 2004). En este Ultimo aspecto es importante
resaltar el papel del fortalecimiento de las instituciones administradoras de justicia y de
los cuerpos de investigacion, en tanto que, la eficiencia judicial garantiza que den los
desincentivos esperados.

Ademas del endurecimiento de penas, existen otras estrategias como el control de armas
y del consumo de sustancias sicoactivas, como respuesta normativa preventiva, que
busca controlar el impacto de estas condiciones sobre la criminalidad. Algunos estudios
han mostrado que el uso de sustancias psicoactivas (drogas) y el consumo de alcohol,
especialmente en poblacion adolescente, esta asociado con delitos no violentos como
robo, hurto, robo con sorpresa y robo de auto y otros delitos menores (ONU, 2010) y
asesinatos y violaciones (ONU, 2000). La Tabla 5 presenta algunos de los programas
gue han sido implementados a nivel mundial por tipo de programa.
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Tabla 5. Programas de prevencién del delito

Tipo de Pais -
Programa - s Funcion
programa (afio de inicio)
Intervencién en familias y programas de ensefan,
Michigan, modelan y refuerzan la crianza. Se focaliza la
Prevencion Family First Estados Unidos  atencién en intervenciones focalizadas, trabajo con
social (1988) familias afectadas por abuso de sustancias,
primaria del sensibilizacion cultural y resolucién de conflictos.
delito Centro ara la diversién rogramada de
Sand end youth P - prog .
. Londres (1992) adolescentes no admitidos en clubes en horario 19 a
project
23 horas.
Homestart Inglaterra Centros Familiares de apoyo a familias en riesgo.
L Instalacion de cadmaras: después de 15 afios se ha
Prevencion .
. . presentado una reduccion de los robos con fuerza en
situacional Newcastle Inglaterra (1992) .
. un 57%, robo de vehiculos 47% vy hurtos con
del delito .
vehiculos en un 50%.
Consejo Nacional
para la prevencion  Suecia (1974) Reduccion de la criminalidad en el largo plazo.
de la delincuencia
Unidad de L . .
- Crear conciencia en la ciudadania sobre el
prevencion ) -
. Inglaterra (1983) compromiso y responsabilidad en el control de la
L dependendiente . : . i
Prevencion ) delincuencia y promover medidas sociales.
. del Home office
multi- L . . .
. . Disminuir la tasa de delincuencia y el temor hacia los
agenciada Safer Cities Inglaterra (1988) . .
. delitos en entornos mas seguros.
del delito - . .
T-Cap . Texas Estados Unidos Sensibilidad cultura y aprendizajes mas seguros,
City Action Plan to capacitacion laboral y creacién vinculos con
. (1993) . ;
Prevent Crime empleadores, planes de salud y de medio ambiente.
Consejo de Organismo autonomo pluridisciplinario para estudiar
prevencion del Canada (1994) y modificar las normas de la administracion de
delito justicia y la situacion de nifias y nifios.
Policia de proximidad que buscaba que las
Barcelona, . . -
Plan Barcelona ~ comunidades reconocieran a los policias para
Espafia (1992) . i
., generar mayores niveles de confianza.
Prevencion - .
o Implementacién de la tesis de la ventana rota,
Comunitaria New York mediante programas de captura por faltas menores
del delito Plan tolerancia ' prog P P

cero

Estados Unidos
(1993)

como no pagar pasajes, redadas para capturar
borrachos, prostitutas y otros. Control policial en
comunidades (cercania)

Fuente: Elaboracién propia a partir de De la Puente y Torres, 2000.

3.5 Dimension Estado y conflicto interno

En Colombia, el conflicto armado interno configura una dimension de analisis sobre el
delito que no se encuentra en la literatura internacional citada previamente considerando
gue es una caracteristica particular. El desplazamiento causado por el conflicto interno,
en particular, la dinamica de recepcién en las ciudades o departamentos de esta
poblacién. En el caso de Bogota, en el Libro Blanco de la Seguridad y la Convivencia de
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Bogota, se sefiala que la ubicacion de las familias desplazadas en la ciudad esta
caracterizada por asentamientos ilegales, segregacion urbana y falta de acceso a
servicios basicos domiciliarios (Veladsquez, 2008). Se presentan otras probleméticas
como desempleo y bajos niveles de educacion. Estas caracteristicas tienen un potencial
impacto sobre el comportamiento de homicidios, hurtos y delitos a la propiedad.

Otras problematicas asociadas al conflicto armado interno corresponden al trafico de
armas y al narcotréfico. Se encuentra que los nifios y adolescentes ha sido victimas de
reclutamiento ilicito y violencia sexual causado por el conflicto armado (documento
CONPES 3673 de 2010%). Amnistia Internacional afirma que las mujeres han sufrido
violencia sexual por todas las partes involucradas en el conflicto armado?.

Diaz, Formisano y Sanchez (2003) y Diaz, Pelaez, Sanchez et al (2012) sefialan que los
municipios con mayores indices de violencia (homicidios) son aquellos en los que hay
presencia de grupos armados ilegales. Debido a la intimidacion y el terror que infunden
asi como la ausencia del Estado (Diaz, Peldez, & Sanchez, 2012). Otro factor importante
tiene que ver el desplazamiento del conflicto hacia las ciudades, asi se incrementaron los
registros de homicidios y extorsiones en la zona Andina (Diaz, Formisano, & Sanchez,
2003).

Por el contrario, Gomez et al, plantean que en el caso de Medellin existe un efecto
negativo sobre la tasa de criminalidad de la ciudad ante la presencia de Diego Murillo
Bejarano (alias Don Berna). En su andlisis, para el periodo 2004-2012, encuentran que la
tasa de homicidios en la ciudad se incrementd en 20% en el afilo 2009, que coincide con
el afo de la extradicion. Con esto se concluye que no necesariamente la presencia de
grupos armados ilegales generan un aumento en los delitos, sino por el contrario, su
presencia genera un efecto de gobernabilidad o de hegemonia (Gémez, Urrego,
Valderrama, & Velasquez, 2014).

3.6 A manera de sintesis: factores prioritarios de analisis

A manera de sintesis la Tabla 6 presenta los factores primarios de analisis que han sido
modelados en la literatura sobre los determinantes de la criminalidad y el delito, que
afectan la seguridad y la convivencia ciudadana por dimensién y factor, lo que permite
observar la importancia del estudio de las variables socio histéricas sobre el delito frente
a las variables institucionales.

18 Disponible en https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econ%C3%B3micos/3673.pdf
19 Disponible en https://www.es.amnesty.org/paises/colombia/violencia-sexual-contra-mujeres-
dentro-del-conflicto-armado/
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Tabla 6. Factores de analisis

Efecto . .
Autor (Af0) Factor Variable explicativa (+/- Variable de s_egurldad
(dependiente)
/n.s.)
Dimensién Demografica
Molina, Nlfiez, Rivera, &
g/illavicencio 2003) % de hombres (n.s.) Robo
Molina, Nufiez, Rivera, &
S/illavicencio 2003) % de hombres *) Hurtos
(leiigzzglbzeorblz_;e derman, & % de hombres (+) Hurtos
Molina, Nufiez, Rivera, &
g/illavicencio 2003) % de hombres ) Estafa
S/Cicllérzcelﬁél;rrzeoglodl)Valderrama, & % de hombres (+) Homicidios y hurtos
E/“ﬂgbqgérz\é?gezzégé\)/era’ & % de hombres (+) Homicidios
E/“ﬂgbqgérz\é?gezzégé\)/era’ & % de hombres (n.s.) | Violacion
- — - Factores
s,hﬂgch?éli\::?gezzbgé\)/era' & individuale | % de hombres ) Droga
: S —
0 - p
(Erhlich, 1973) b poblacion 15-24 +) | indice de delitos del FBI
0 10 - .
(Levitt, 1998) b poblacion 15-24 +) | indice de delitos del FBI
(Imrohoroglu, Merlo, & Rupert, % poblacion 15-24 . .
2004) afios (+) Delitos a la propiedad
0, Te -
(Nunley, Seals, & Zietz, 2011) ;%ggblamon 15-24 (+) Delitos a la propiedad
(Fajnzylber, Lederman, & % poblacién 15-29
Loayza, 2002) afios ) Hurtos
(Levitt, 1998) % poblacién negra (+) Indice de delitos del FBI
0, Te -
(Comnwell & Trumbull, 1994) e poplacion negra y +) | indice de delitos del FBI
(Erhlich, 1973) % de blancos (+) indice de delitos del FBI
(SZc;llirr?:zlgg%gél)\lunez, & Densidad poblacional (n.s.) Delitos a la propiedad
(Mejia, Ortega, & Ortiz, 2014) Relacién Ruralidad () Indice de criminalidad
(Mejia, Ortega, & Ortiz, 2014) cc?naeclo Ruralidad () Homicidios
(Mejia, Ortega, & Ortiz, 2014) entorno Urbanidad () indice de criminalidad
(Fajnzylber, Lederman, & Urbanidad *+) Hurtos
Loayza, 2002)
(Mejia, Ortega, & Ortiz, 2014) Urbanidad () Homicidios
Dimensién econémica
(Cotte, 2011) Precios (+) Homicidios
g%liszgway, Cook, &y Phillips, Ciclo econémico (n.s.) Robos
(Z%Liszr)wway, Cook, &y Philiips, Actividad Ciclo econémico (n.s.) Robo de autos
— econdmica
(Z%Liszr)wway, Cook, &y Philiips, Ciclo econémico (n.s.) Asalto
(2%liszk)1way, Cook, &y Phillips, Ciclo economico (n.s.) Homicidio
(LZ?;ZZglbzeor(’)lz‘f derman, & Tasa crecimiento PIB ) Hurtos
(Ll;f?ajgzzglbzeorblz_)ederman, & Crecimiento | Tasa crecimiento PIB ) Homicidios
(Martinez & Rocha, 2003) PIB per capita () Probabilidad de crimen
(Cotte, 2011) PIB per capita () Homicidios




62 Efectos del FONSET y FONSECON en la seguridad y convivencia ciudadana

Efecto : .
Autor (Afo) Factor Variable explicativa (+- Varla(?le deds_egurldad
/n.s.) (dependiente)
(zFégpl)?ael & Winter-Ebmer, Desempleo (+) indice de delitos del FBI
Delitos violentos
(Lin M.-J. , 2008) Desempleo (n.s.) (homicidios, asalto, robo
y violacién)
(Araya & Sierra, 2002) Desempleo (+) Poblacién penal
gggzromgm,Meﬂoﬂ&Rupen, Desempleo (n.s.) Delitos a la propiedad
(Lin M.-J., 2008) Desempleo (+) Delitos a la propiedad
(25(‘;82595 Mocan, & Overland, Desempleo +) Delitos a la propiedad
g%%lg)an' Barrera, & Salcedo, Desempleo (n.s.) Hurtos
Molina, Nufez, Rivera, &
E/illavicencio 2003) Desempleo (+) | Hurtos
(Corman & Mocan, 2005) Desempleo (+) Robo
(Molina, Nufiez, Rivera, &
Villavicencio, 2003) Desempleo (+) | Robo
(ZE(s)%I;ran, Barrera, & Salcedo, Oportunida | Desempleo (n.s.) | Asalto bancario
™M r) Nufiez, Ri & d de
olina, Nifiez, Rivera, inareso
Villavicencio, 2003) Iegal Desempleo (+) Estafa
(Molina, Nufiez, Rivera, & D | Homicidi
Villavicencio, 2003) esempleo *) omicidios
(Z%ilg)iron’ Magaloni, & Robles, Desempleo (+) Homicidios
(ZE(S)%I;r)an, Barrera, & Salcedo, Desempleo (n.s) Homicidios
(Molina, Nufiez, Rivera, & Desempleo ) Violencia (lesiones
Villavicencio, 2003) P personales)
Molina, Nufiez, Rivera, & . -
g/illavicencio 2003) Desempleo (+) Violacion
(Molina, Ndfez, Rivera, &
Villavicencio, 2003) Desempleo *) Droga
(Erhlich, 1973) Desempleo juvenil (+) indice de delitos del FBI
(Si?llérr?gzlgr;%gél)\lunez, & Desempleo juvenil (+) Delitos a la propiedad
(Cochran & Chamlin, 2000) Desempleo (no (+) Delitos a la propiedad
temporal)
(Levitt, 1998) Desempleo estatal (n.s.) indice de delitos del FBI
(Cotte, 2011) Empleo () Homicidios
(Araya & Sierra, 2002) Pobreza monetaria (+) Poblacién penal
Delitos violentos
(Lin M.-J. , 2008) Pobreza monetaria (n.s.) (homicidios, asalto, robo
y violacion)
(Lin M.-J., 2008) Pobreza monetaria (+) Delitos a la propiedad
(Cotte, 2011) Pobreza monetaria (+) Homicidios
Pobreza Necesidades Bésicas
(Martinez & Rocha, 2003)* . (+) Probabilidad de crimen
Insatisfechas
(Cotte, 2011) Necesidades Basicas | () | {omicidios
Insatisfechas
(Corman & Mocan, 2000) Axuda famllla_con ) Robo
nifios dependientes
(le?ei)rllzz;/lbzeorblz_)ederman, & Nivel de PIB per capita (n.s.) Hurtos
P ingreso
(Fajnzylber, Lederman, & legal PIB per capita (n.s.) Homicidios

Loayza, 2002)




Factores explicativos de la seguridad y convivencia ciudadana

63

Efecto : .
Autor (Afo) Factor Variable explicativa (+- Varla(;JIe deds_egurldad
/n.s.) (dependiente)
Salario promedio )
(Cornwell & Trumbull, 1994) semanal, por ) Indice de delitos del FBI
industria
(Erhlich, 1973) Mediana ingreso (+) | indice de delitos del FBI
familiar
. L Nivel de
(Bourguignon, Nufiez, & . Ingreso droga por . .
Sanchez, 2003) :Ir:e%rzlso habitante +) Delitos a la propiedad
(Saridakis, 2004) Gini (n.s.) Delitos violentos
(Bourguignon, Nufiez, & - . .
Sanchez, 2003) Gini (+) Delitos a la propiedad
(Fajnzylber, Lederman, & -
Loayza, 2002) Gini (+) Hurtos
(Saridakis, 2004) Gini (n.s.) Asalto
(Fajnzylber, Lederman, & Desigualdad - -
Loayza, 2002) Ingresos Gini *) Homicidios
(Saridakis, 2004) Gini (+) Homicidios
(Obando & Ruiz, 2007) Gini (+) Homicidios
(Cotte, 2011) Gini (+) Homicidios
(Saridakis, 2004) Gini (n.s.) Violacién
(2I810rg)horoglu, Merlo, & Rupert, Desigualdad Ingresos (+) Delitos a la propiedad
Dimensién social
(2Ig10rz)horoglu, Merlo, & Rupert, Nivel de escolaridad ) Delitos a la propiedad
S/hﬂgl/qc?éxlij:ezz(’)gsl\)/erav & Nivel de escolaridad ) Hurtos
E/hi/llg {/ri]?érz\::lijgezz(’)oRé\)/era’ & Nivel de escolaridad (+) Robo
&“ﬂg{/??ér’:lc?gezzc’)g;)/era’ & Nivel de escolaridad ) Estafa
&“ﬂg{/??ér’:lc?gezzéggera’ & Nivel de escolaridad +) Homicidios
(Cotte, 2011) Capital Nivel de escolaridad ) Homicidios
(Nufez, Rivera, & Villavicencio, P . . Violencia (lesiones
2004) humano Nivel de escolaridad “) personales)
(Molina, Nufiez, Rivera, & . . . L
Villavicencio, 2003) Nivel de escolaridad (+) Violacién
(Bourguignon, Nufiez, & Nivel de escolaridad : . .
Sanchez, 2003) (media) ) Delitos a la propiedad
(ZI\(I)IEI)ZQ)EZ Rivera, & Villavicencio, Analfabetismo ) Droga
Déficit educacional
(analfabetismo, nivel
(Araya & Sierra, 2002) de escolaridad, indice (+) Poblacién penal
de repitencia,
cobertura y calidad)
0 p
(Levitt, 1998) % hogares (+) | indice de delitos del FBI
uniparentales
. Hacinamiento y .
(Araya & Sierra, 2002) Familia violencia intrafamiliar (+) Poblacién penal
. Legalizacién del : Homicidios, violencia 'y
(Levitt, 2004) aborto ) delitos a la propiedad
. Perfil del entorno .
(Araya & Sierra, 2002) (segregacion urbana) (+) Poblacién penal
(Corman & Mocan, 2005) Sociedad y | Programas mejora () Robo
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Efecto . -
Autor (Afo) Factor Variable explicativa (+- Variable de s_egurldad
/n.s.) (dependiente)
territorio ambiente urbano
. Programas mejora : . .
(Kelling & Sousa, 2001) ambiente urbano “) Delitos violentos
(Corman & Mocan, 1996) Sggljiia Consumo de drogas (+) Robo
Dimension institucional
(Erhlich, 1973) Numero de policias () indice de delitos del FBI
(Cornwell & Trumbull, 1994) Numero de policias () indice de delitos del FBI
(Fajnzylber, Lederman, & . - :
Loayza, 2002) Numero de policias ) Hurtos
(Kovandzic & Worrall, 2010)* Numero de policias ) Asalto
(Kovandzic & Worrall, 2010)* Numero de policias () Robo
(Corman & Mocan, 1996) Numero de policias () Robo
(Carpio, 2014)* Presencia Numero de policias ) E&z?ngvﬁgsonas y
arpio, Umero de policias n.s obo a vivienda
(Carpio, 2014)* policial Ndmero de polici (n.s) | Robo a viviend
(Carpio, 2014)* Numero de policias () Estafa
(Carpio, 2014)* Numero de policias (n.s) ;Ar\lrt?ni? dizzcailznees
(Fajnzylber, Lederman, & . . : -
Loayza, 2002) Numero de policias ) Homicidios
(Kovandzic & Worrall, 2010)* Numero de policias () Homicidios
(Kovandzic & Worrall, 2010)* Numero de policias () Violacién
(Levitt, 1998)* Nudmero arrestos () indice de delitos del FBI
(Corman & Mocan, 2005) Capturas Tasa de arrestos () Robo
(Cornwell & Trumbull, 1994) E;gﬁf‘g"dad de () | indice de delitos del FBI
(Molina, Nufiez, Rivera, & Capturas sobre .
Villavicencio, 2003) denuncias *) Homicidios
(Molina, Nufiez, Rivera, & Capturas sobre (n.s.) Violacién
Villavicencio, 2003) denuncias "
(Molina, Nufez, Rivera, & Capturas sobre (n.s.) Violencia (lesiones
Villavicencio, 2003) denuncias - personales)
(Molina, Nufiez, Rivera, & Eficiencia Capturas sobre ) Robo
Villavicencio, 2003) policial denuncias
(Molina, Nufiez, Rivera, & Capturas sobre ) Droga
Villavicencio, 2003) denuncias 9
(Molina, Nufez, Rivera, & Capturas sobre ) Estafa
Villavicencio, 2003) denuncias
(Molina, Nufez, Rivera, & Capturas sobre (n.s) Hurtos
Villavicencio, 2003) denuncias "
(2I(r)norz)horoglu, Merlo, & Rupert, ARos prisién ) Delitos a la propiedad
Justicia

(Fajnzylber, Lederman, &
Loayza, 2002)

Dummy pena muerte

Homicidios

Dimension Estado y conflicto interno

Diaz, Formisano y Sanchez

Tasas de ataques de

(2003) GAI (n.s.) Delitos a la propiedad
Diaz, Formisano y Sanchez Tasas de ataques de . .

(2003) _ GAI (n.s.) Pirateria terrestre
Diaz, Formisano y Sanchez Presencia Tasas de ataques de s

(2003) grupods GAI ) ecuestros

Diaz, Formisano y Sanchez ?rmal 0s Tasas de ataques de icidi

(2003) ilegales GAI (+) Homicidios
o e oy acoes | ()| petos aa proiecd
GOmez, Urrego, Valderrama, & Dummy presencia () Homicidios y hurtos
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Efecto . .
Autor (Afio) Factor Variable explicativa (+- Vana:le deds_egundad
/n.s.) (dependiente)
Velasquez (2014) grupos paramilitares
Diaz, Pelaez, Sanchez et al Dummy presencia ) Homicidios
(2012) grupos paramilitares

Fuente: Elaboracion propia, (2015).

En general, el factor mas usado en la literatura revisada corresponde a ingresos legitimos
de la dimension econdmica (empleo/desempleo). El segundo mas utilizado, corresponde
a la dimensién demografica y son las caracteristicas individuales (porcentaje de hombres,
poblacién juvenil y minorias). La educacion es el factor mas importante en la dimension
social y en el caso de la dimension institucional la presencia es la variable mas usada
(presencia policial).

Otro resultado a destacar es que la presencia policial, como variables institucional, tiene
un efecto consistente en la literatura revisada. Seguido de la poblacion juvenil,
confirmando la hip6tesis que en este rango etario se configura la actividad delictiva. El
efecto del crecimiento econémico (medido por PIB per capita y tasa de crecimiento del
PIB) también es consistente, lo que establece que la posibilidad de ingreso legitimo debe
ser un elemento importante dentro del andlisis. Por ultimo, la pobreza es una variable que
incide positivamente sobre el delito y esto ha sido verificado en la literatura.




Estrategia cuantitativa y resultados 66

4.Estrategia cuantitativa y resultados

En las secciones anteriores de este documento se realiz6 un analisis del marco
conceptual de la seguridad y convivencia ciudadana, asi como del FONSET vy
FONSECON, y de los determinantes que se encuentran en la literatura con incidencia en
la seguridad y la convivencia ciudadana. Esto ultimo fue definido para concurrir en una
estimacion que dé cuenta de los efectos de los fondo cuenta sobre nuestras variables de
resultado. Las cinco dimensiones propuestas: demogréafica, econdOmica, social,
institucional, y de construccién de Estado y conflicto armado interno, interactian de
manera compleja al explicar el nivel de un delito, en algiin momento del tiempo, en una
zona particular.

Modelar adecuadamente estas relaciones permitird determinar qué tanto aportan los
diversos instrumentos disponibles (FONSET y FONSECON) en el arreglo institucional
colombiano a la construccién de estatalidad asociada a la generacion de ambientes
seguros y de convivencia pacifica. Por esa razon, los modelos econométricos
presentados en este capitulo persiguen dos objetivos especificos: i) identificar las
variables que mejor permitan explicar la seguridad y convivencia ciudadana, para aislar el
efecto que ejercen en las variables de resultado, antes de incluir las variables objetivo
FONSET y FONSECON; vy ii) estimar el efecto del FONSET Y FONSECON en la
seguridad y convivencia ciudadana de manera robusta.

Ambos objetivos requieren hacer los ejercicios de rigor para identificar la forma funcional
gue tenga los resultados mas consistentes y eficientes. Para cumplir estos objetivos el
capitulo se organiza de la siguiente manera. Primero se hace una descripcién de los
datos utilizados, luego se presentan los modelos utilizados junto con la discusion de los
resultados.

4.1 Variables utilizadas

En lo que corresponde a las variables de resultado, las definiciones de seguridad y
convivencia ciudadana establecieron un parametro para la medicion. El ambito de la
seguridad ciudadana se traduce en los bienes juridicos establecidos en el cédigo penal,
fuera de aquellos que atentan contra la seguridad e integridad del Estado. El &mbito de la
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convivencia ciudadana implica, la ausencia de faltas y contravenciones, y un tramite de
conflictos de manera pacifica.

En este sentido, tanto por la disponibilidad como por la calidad de informacion, el estudio
analiza los bienes juridicos asociados a la propiedad, libertad e integridad. En el caso de
la convivencia ciudadana, el analisis se enmarca dentro del analisis del homicidio,
lesiones personales y delitos contra la familia, dado que identifican el desarrollo de
agresiones bajo la imposibilidad de llevar a cabo acciones de resolucion de conflicto de
manera pacifica. En el caso del homicidio, segun los datos de la Policia Nacional, si bien
muchas de los hechos se realizan por sicariato, alrededor del 35% de los reportes
manifiestan que el acto violento fue generado por rifias o0 agresiones.

La informacion sobre las variables de resultado, a saber las tasas de delitos por
municipio y departamento, se obtuvieron del Sistema de Informacién Estadistico
Delincuencial, Contravencional y Operativo (SIEDCO) de la Policia Nacional de
Colombia. Los datos asociados a las categorias demogréafica, econdémica, social e
institucional, provienen del Departamento Nacional de Estadistica (DANE), DNP, y el
Ministerio de Educacion Nacional. Cabe resaltar que del DNP proviene la informacion de
los FONSET, a través del FUT, y del Ministerio del Interior la informacion del
FONSECON. Sobre esta ultima, es importante destacar que la variable de se usa
rezagada, dado que la informacién disponible es sobre compromisos. No obstante, se
parte del supuesto que las obras tienen un tiempo de entrega promedio de un afio, segun
funcionarios del Ministerio del Interior.

El empalme de las series tuvo algunas limitaciones de modo que la extension temporal
se mantuvo a minimos comunes del periodo 2008-2013, que al combinarse con los
departamentos arrojan un panel balanceado. En la Tabla 7 se identifican las fuentes para
cada uno de los componentes de los modelos analizados.

Tabla 7. Variables de los modelos y fuentes de informacion

Categoria de

AT Variable Fuente
Analisis

Delitos sexuales por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO
Hurto en comercios por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO
Hurto a personas por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO
Hurto de vehiculos por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO

Variable de Hurto en residencias por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO

resultado Hurtos en entidades financieras por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO
Homicidios por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO
Secuestros por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO
Lesiones comunes por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO
Pirateria terrestre por cien mil habitantes Policia Nacional-SIEDCO
Capturas totales Policia Nacional-SIEDCO

Dimension Tasa de hombres (nimero de hombres/namero de mujeres) DANE

Demogréfica Proporcion de jévenes 15-24/Poblacion total DANE

Dimension PIB per capita DANE-DNP

Econdmica Tasa de desempleo DANE
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Ingresos territoriales corrientes per capita DNP
Ingresos territoriales tributarios per capita DNP
Ingresos territoriales por transferencias per capita DNP
Tasa de pobreza DANE
Coeficiente de Gini DANE

glorzgrllsmn Tasa de cobertura neta en educacion Ministerio de Educacion
Inversion FONSET DNP
Inversion FONSECON Ministerio del Interior
Inversion en seguridad (Sin incluir FONSET y FONSECON) DNP

Dimensién NQmero.de quicias per capita Policia Nac!onal

Institucional Eficiencia Policial Policia Nacional-SIEDCO 2°
Eficiencia total territorial DNP
Capacidad administrativa territorial DNP
Indicador de desempefio fiscal DNP
Gestion territorial DNP

Dimensioén

Estado y Presencia de Grupos Armados llegales (GAI) medida por DNP

conflicto acciones unilaterales.

armado

Fuente: Elaboracion propia, (2015).

Para las variables econ6micas cabe resaltar que estds se asocian con la capacidad de
las personas de generar ingresos de manera legitima, que en la literatura se asocia con
los incentivos de las personas a recurrir al delito como fuente de ingresos. Ademas, es
importante notar que el uso de ingresos tributarios (compuestos por varios tributos,
especificamente, predial, Impuesto de Industria, Comercio, Avisos y Tableros-ICA y
sobretasa a la gasolina) y de ingresos corrientes son una buena proxy del nivel de la
dindmica econdmica del sector legal de la economia.

Adicionalmente, también pueden ser usadas para explicar el nivel de fuerza publica del
gue disponen los entes territoriales, como se vera mas adelante. De otra parte, es
importante sefialar que no se incluyeron algunas inversiones del orden nacional
destinadas a la seguridad y convivencia ciudadana dado que su territorializacion no esta
bien definida. No obstante, en el caso del presupuesto del sector Seguridad y Defensa,
segun informacién del Ministerio de Defensa, es preponderante el gasto de
funcionamiento, en donde el rubro de salarios, dotacion y seguridad social equivalen al
70% del total del presupuesto. Por lo tanto, el nimero de policias es una variable que
captura este tipo de gasto del Gobierno nacional.

Con respecto a las variables demograficas, ampliamente analizadas en la literatura se
encontré que en el promedio de afios analizado el 89,95% de las capturas fueron a
hombres y los jovenes de 14 a 24 afios, que representan el aproximadamente el 20% de

20 Para conseguir una proxy de la eficiencia de las acciones de la policia se utilizé un indicador
agregado calculado como el cociente normalizado entre el nimero de capturas en la entidad
territorial en el periodo de referencia y el nimero total de denuncias que se colocaron en la misma
region en el mismo afio.
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la poblacién, representan el 48,17% de las capturas, es decir una incidencia dos veces
mayor que el promedio de la poblacién. Ahora, como se sefial6 en el capitulo 3, la
dimensién social incorpora elementos como la educacion y los nivele de desigualdad.
Esta interaccion compleja, sumada a la interaccion con el nivel individual, se ve reflejada
en el comportamiento de los estimadores a medida que se desarrollan los modelos.

Las variables institucionales requieren mayor atencion. Por un lado, su influencia en la
construccion de estatalidad y legitimidad es directa y son el reflejo de la capacidad del
Estado de cumplir sus funciones en el territorio. Sin embargo, al abordar la especificacion
empirica se hace evidente que las componentes de esta categoria se ven influenciada
por el nivel y la variacion de las variables de resultado, lo que puede conducir a obtener
estimadores sesgados e ineficientes.

No obstante, las variables de inversion especifica en seguridad y convivencia ciudadana
deben considerarse independientes del nivel de delitos en las regiones. Esto no se tiene
cuando existe una decision de asignacién de presupuestos al rubro, pero que si se
cumple cuando el nivel de recaudo (y su fuente) que financia especificamente tal gasto
es independiente de las condiciones de los delitos y las decisiones de gobernadores y
alcaldes. Ambas caracteristicas se cumplen en el caso del FONSET y FONSECON,
como se extrae del tercer capitulo del documento.

A las series de las variables de resultado (delitos y capturas) se les eliminé la media
longitudinal para controlar su tendencia de largo plazo y fueron objeto de pruebas para
asegurar gue no tuvieran una tendencia subyacente?'. Una vez confirmada esta hipétesis
se procedié a encontrar la especificacién adecuada. En primer lugar se estimé un modelo
por minimos cuadrados ordinarios (MCO) y se realizd el test de Breusch-Pagan,
identificar la existencia de efectos fijos, es decir, relaciones observables y no observables
constantes. A partir de esta prueba se determinar si la varianza estimada de los residuos
de una regresion depende de los valores de las variables independientes, bajo la
hipétesis nula de homocedasticidad. Como no se rechaza, hay evidencia de efectos no
observables.

Por consiguiente, se aplico el test de Haussman para cada uno de los modelos
estimados. La prueba determina si la especificacion adecuada era con efectos fijos
(efectos individuales invariantes en el tiempo para cada departamento), con efectos
aleatorios (es decir, que la heterogeneidad inobservable identificada no esta
correlacionada entre los individuos) o mixtos.

De acuerdo a este test, que busca encontrar si las diferencias entre dos estimaciones
son sistematicas y significativas bajo la hipétesis nula de igualdad, si se rechaza se
deben asumir las estimaciones de efectos fijos, si no se rechaza, efectos aleatorios.
Segun los resultados de este test, cada modelo se especific6 con los efectos

21 Se utilizo la prueba de Dickey —Fuller aumentada.
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correspondientes y nuevamente se realizaron las pruebas estandar que en su mayoria
muestran modelos bien comportados. La Tabla 8 presenta los resultados del de Breusch-
Pagan y el test de Haussman (Todas las estimaciones de los modelos se hicieron con el
Software STATA, version 12)..

Tabla 8. Pruebas de especificacién para los modelos

Tipo Breusch Pagan Haussman
Delitos sexuales por cien mil habitantes Rechaza Efectos fijos
Hurto en comercios por cien mil .
. P Rechaza Efectos fijos
habitantes
Hurto a personas por cien mil "
. P P Rechaza Efectos fijos
habitantes
Hurto de vehiculos por cien mil "
. P Rechaza Efectos fijos
habitantes
Variable de HurFo en residencias por cien mil Rechaza Efectos fijos
habitantes
resultado

Hurtos en entidades financieras por

. . . Rechaza Efectos fijos
cien mil habitantes :
Homicidios por cien mil habitantes Rechaza Efectos fijos
Secuestros por cien mil habitantes No Rechaza Efectos aleatorios
Lesion mun r cien mil .

es.o ©S comunes por cie Rechaza Efectos fijos
habitantes
Pirateria terrestre por cien mil .

. P Rechaza Efectos fijos

habitantes

Fuente: Elaboracion propia, (2015).

4.2 Modelos lineales y probabilisticos

4.2.1 Modelos lineales

Para dar respuesta a los objetivos del capitulo se trabaja primero con una estructura de
datos en panel con los departamentos colombianos como unidades de observacion y el
periodo 2008-2013 como dimension temporal. Los modelos de datos en panel son
ampliamente utilizados en la literatura por su capacidad explicativa y la capacidad de
incluir de manera simultanea los cambios en el tiempo con las diferencias entre unidades
de observacion. En particular, si se tiene un modelo bien comportado estimado de
manera sencilla con MCO se tiene que los estimadores resultantes son insesgados y de
minima varianza.

La literatura en Colombia que estudia el tema de variables especificas en seguridad
también hace uso de este tipo de modelos. Un caso representativo es el estudio de
Cotte, quien utiliza un panel de las principales ciudades de Colombia en el periodo 1984-
2006 para estimar los principales determinantes de los homicidios en las zonas urbanas
(Cotte, 2011). Aunque su analisis se limita a lo que en las tablas anteriores se denominan
variables econémicas y sociales, el modelo arroja resultados interesantes y presenta un
marco de comparacion interesante para el presente estudio.
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En su estudio propone dos tipos de modelos. Primero un modelo lineal por minimos
cuadrados para obtener los primeros resultados y posteriormente un modelo dindmico
con rezagos de la variable dependiente y de algunas de las independientes cuyos
estimadores podrian estar correlacionados con el vector de errores. Lo anterior, porque
se requieren estimadores consistentes para los efectos individuales que a su vez estén
asociados a efectos temporales y de ciudad no observados, debido a la heterogeneidad
entre las ciudades y sus propias dinamicas

Cabe sefalar que la eleccibn metodoldgica de Cotte estd basada en el trabajo de
Fajnzylber et. al., quienes presentan un modelo pionero para los determinantes del delito
(homicidios y robos) utilizando un panel dinamico para controlar la endogeneidad. Las
conclusiones principales de este trabajo que utilizé mas de 100.000 observaciones de la
ONU de distintos paises entre 1970 y 1994, son que crecimiento econémico Yy
desigualdad en el ingreso son determinantes robustos de las tasas de homicidios vy
atracos. Incluso, después de controlar por los efectos especificos de cada pais (incluido
el error de medida sistematico), hay clara evidencia que este tipo de crimen se auto
reproduce (Fajnzylber, Lederman, & Loayza, 2002). Lo anterior da cuenta del
comportamiento tipico que deben seguir los modelos que buscan estimar los efectos de
diversas variables sobre los delitos.

Caso colombiano

En el caso de andlisis gue nos compete, se tiene una dimension temporal mucho menor
gue en el estudio de Cotte pero una variedad mas amplia en términos regionales. Por esa
razén se procedié a estimar modelos de datos en panel, incluyendo por etapas las
variables segun su categoria e incluyendo siempre variable dependiente rezagada para
dar cuenta del efecto de inercia del delito.

Los modelos lineales, antes de incluirse la variable rezagada siguen por lo tanto la forma:
Yie =X + XjeBi + MV + Zip@i + Py Ecuacion 1

Donde X;, es un vector columna de las variables sociodemogréaficas, M;, es un vector

columna de variables econémicas y Z;, es el vector que contiene las institucionales, asi

como la presencia de grupos armados ilegales. Y sobre estos se efectlan las pruebas

descritas anteriormente para validar que la varianza de los errores es constante.
Hy=0.=05=0 Ecuacién 2

Donde A es el multiplicador de Lagrange del problema de minimizacion asociado al

célculo de los estimadores.

Aunque la estructura de datos en panel es ventajosa por su capacidad explicativa
presenta un inconveniente cuando no todas las caracteristicas relevantes de las
unidades de andlisis son observables en cuyo caso los errores individuales estaran
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correlacionados con las observaciones y el estimador minimo cuadraticos sera
inconsistente.

Los modelos de datos con efectos fijos ofrecen una oportunidad para superar tal
limitacion, y son los que menos supuestos requieren sobre el comportamiento de los
residuos. Con efectos fijos la ecuacion 1 adopta la forma:

Yie = XiuBi + My + Zip; + < + iy Ecuacion 3

Donde «;=x +7;, en otras palabras se asume que el error puede descomponerse en
dos partes, una constante para cada individuo n; y otra aleatoria que cumple los
requisitos del modelo de estimacion por minimo cuadrados ;.

La forma usual para realizar el control se consigue eliminando la media de las variables
del modelo y es la forma como usualmente trabajan los paquetes estadisticos.

Al incluir la variable rezagada Y;,_; del modelo con variables dependientes sin media
longitudinal ¥;*, se adopta la forma:

Yie =Y = §(Yip—q — Vi) + X Bi + Miyyi + Zivo; +m; + & Ecuacion 4

Donde Y;* representa la media de Y; y los vectores de las variables explicativas también
se ven corregidos.

Una variable dependiente rezagada en una regresion por minimos cuadrados se utiliza a
menudo como un medio de captura de efectos dindmicos en los procesos. Los modelos
de variable dependiente rezagada proporcionan una representacion estadistica directa de
los casos donde el nivel de Y;; puede considerarse teéricamente una funcién tanto de
Y; :—1 como de X;;. Véase (Keele, 2006) y (Greene, 2002).

Esta forma funcional supone una restriccion mas sobre los errores. Adicionalmente, y
justifica plenamente el uso de variables sin media longitudinal como independientes y
una estimacion por efectos fijos para controlar los efectos no observados por
departamentos que se recogen en el término n; que también deber4d mantener una
varianza constante.

Teniendo en cuenta la estructura descrita anteriormente, se procedié a realizar las
estimaciones correspondientes, para examinar los efectos de las variables que se
identificaron en la revision de literatura como determinantes del delito. Esto con el fin de
aislar asi el efecto que los dos instrumentos de politica (FONSET y FONSECON) ejercen
en la criminalidad urbana. Primero se estimaron modelos usando Unicamente las
variables socio demograficas (con PIB per capita como complemento), en una segunda
instancia se introdujeron las variables econdmicas e institucionales distintas a las
variables objetivo y en la tercera se incluyeron las variables objetivos. Debido a la
extension de los resultados se presentan los resultados en la Tabla 9 y Tabla 10.
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Tabla 9. Determinantes del delito por variables demograficas 1/2
. Hurto a Hurto de Hurto a Hurto a Delitos a E. Pirateria
Variable P . - . . >
personas vehiculos residencias comercios financieras terrestre
Masculinidad -81.7560 -545.5090 -36.7266 -424.5510 0.0315 -0.1413
Tasa juventud -88.4823 99.2815 67.7567 1.3333 23.8877 21.5386
PIB per céapita 0.1670 -0.2320 -0.0004 0.0428 -.00459* 0.0170
Pobreza -0.0586 -0.0743 -0.1417 -0.2665 0.0012 0.0122
Gini 1.5234** 0.3778 1.0626** .4820* -0.0021 -0.0199
Cobertura Neta 24323 -57.2123 721058 -33.3666 01118  11.7495
Educacién
hurto a personas (rz) .5818***
Hurto de Vehiculos (rz) .6818***
Hurto a residencias(rz) .3867***
Hurto a comercios (rz) A691***
I?ehto; a entidades 0.0387
financieras(rz)
Pirateria terrestre(rz) .0926**
Constante 10.1457 55.4756 24.2620 42.7796 -37.0236 89.1133
N 198 198 198 198 198 198
r2_b 0.0919 0.0178 0.0014 0.0038 0.0125 0.1433
r2_w 0.3424 0.4503 0.2117 0.2455 0.0722 0.0541
r2_ o 0.1109 0.1047 0.1011 0.0458 0.0049 0.0046
Fuente: Elaboracion propia, (2015).
En todos los modelos se presentaron las medidas de R?entre grupos (Between), R2al
interior del grupo (Within) y R?2agrupado (Overall) como medidas de bondad de ajuste.
Tabla 10. Determinantes del delito por variables demograficas 2/2
. N Lesiones . . Delitos
Variable Secuestros Homicidios comunes Delitos familia sexuales
Masculinidad -3.0633* 0.5919 -22.1214 1480.4000 -46.5641
Tasa juventud -303.69038* 86.4684 -81.7591 1480.4000 40.2318
PIB per céapita -.1560*** -0.1247 0.1618 -0.5516 -0.1259
Pobreza -.14283398** -0.0788 0.1958 0.4920 0.1986
Gini 0.0562 4132%* 2.0971* 0.4920 0.2101
Cobertura Neta -58.1810 -48.1424* -61.5229 -109.0300 -23.8491
Educacién
Secuestros/(rz) .6343***
Homicidios (rz) A4439%**
Lesiones comunes (rz) .5466***
Delito Familia (rz) .3090**
Delitos sexuales(rz) .3062**
Constante 372.76181* 24.3414 -1687.6300 48.2550
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Variable Secuestros Homicidios Lesiones Delitos familia Delitos
comunes sexuales

N 198 198 198 198 198

r2_b 0.0064 0.0389 0.0002 0.0009 0.0024

r2_w 0.5012 0.3638 0.3085 0.1535 0.1661

r2_ o 0.0287 0.0948 0.0314 0.0043 0.0111

Fuente: Elaboracion propia, (2015).

Los resultados arrojan luz sobre el comportamiento de los delitos en el pais, y tienen
consistencia con los estudios citados en el capitulo 3 y los capitulos previos. En primer
lugar se destaca que los resultados son disimiles con respecto a los determinantes de los
delitos, lo que evidencia, la complejidad del andlisis, 1o que explica por qué no se us6 un
indice agregado o ponderado de delitos. De otra parte, se observa que la variable
coeficiente de Gini, resulta positiva y significativa para delitos como hurto a comercio,
personas, residencias, homicidios y lesiones comunes, y esta relaciébn se mantiene para
la mayoria de los casos cuando se introducen variables econdmicas e institucionales.

Por su parte, con la variable pobreza no se evidencio los efectos esperados. Este
resultado puede deberse a la relacion endégena entre pobreza, crecimiento econémico y
crecimiento. Davila y Pardo quienes obtuvieron resultados similares argumentan que el
indice de necesidades basica insatisfechas, no permite observar los mecanismos a
través de los cuales efectivamente se da la asociacidn entre pobreza y delito (Davila &
Pardo, 2015).

En el caso de los secuestros, la variable pobreza es significativa y con signo negativo.
Este resultado es coherente con el razonamiento de Bushway, Cook, & y Phillips (2012),
ya que una posible explicacion del resultado es que al aumentar la pobreza hay una
reduccion del nimero de hogares en los que los delincuentes considerarian realizar un
secuestro extorsivo. Se hace referencia a este fendbmeno dado que del total de
secuestros denunciados en Colombia, cerca del 65% son secuestros extorsivos. De otra
parte, como se vera en todo el andlisis, la variable de secuestros muestra una dinamica
distinta al resto de delitos.

Otra variable social, la tasa de cobertura de educacion, si tiene los efectos esperados
puesto que a medida que aumenta la cobertura se reducen los casos de homicidios en
los departamentos del pais. Dentro de las variables demogréficas, se encuentra efecto
significativo para los secuestros y nuevamente con signos dificiles de explicar.

La variable de PIB per capita tiene el efecto esperado y significativo en el caso de los
delitos ante las entidades financieras y los secuestros. Se puede recalcar que a pesar de
no contar con el nivel de significancia minimo requerido (5%) para considerase un
resultado estadisticamente significativo la mayoria de los estimadores de PIB si tienen el
signo esperado. La mayor consistencia se encuentra en las variables rezagadas de los
delitos, que resultan significativas y con el signo esperado en todos los delitos en
consonancia con lo encontrado por Cottes (2011) y Fajnzylber et al (2002).

Cuando se introducen las variables econdmicas, las institucionales distintas a las
variables objetivo y la presencia de grupos armados ilegales (GAI) (Tabla 11 y Tabla 12)
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se puede observar como desaparecen algunos de los valores significativos de las
variables socio demogréficas, por ejemplo algunos asociados al coeficiente de Gini. Sin
embargo, esta especificacion muestra otros efectos significativos con el signo esperado
en las variables demograficas como la tasa de poblacion joven que ahora es un predictor
coherente de la pirateria terrestre y los delitos a entidades financieras.

No obstante, no se confirma la relacion de la poblacion joven con delitos asociados a la
propiedad tales como hurto a comercios, personas o residencias. De otra parte, la tasa
de masculinidad muestra un efecto positivo y significativo en los delitos sexuales, hurto a
comercio, vehiculos, lesiones comunes, secuestros y delitos a entidades financieras, de
acuerdo a lo esperado. En todas las especificaciones los resultados sobre los secuestros
es atipico como se menciond anteriormente.

Tabla 11. Determinantes del delito por variables demograficas, econémicas e
institucionales 1/2

. Hurto a Hurto de Hurto a Hurto a Delitos a E. Pirateria

Variable p . - . . ”
personas vehiculos residencias  comercios financieras terrestre

Masculinidad -83.3903 6.3290* -10.4076 11.6019** 1027 -0.0627
Tasa juventud 75.8532 -28.0924 13.1078 18.7110 15.7707* 36.3950*
PIB per céapita 0.2451 -0.0789 -0.0769 -0.0574 -0.0030 0.0269
Ing. Corrientes .-00019868* -0.0001 0.0000 0.0000 -0.0002 -0.0005
Ing. Tributarios -0.0002 0.0001 0.0000 0.0030 0.0004 0.0004
Pobreza 0.2453 -0.0865 -0.1639 -0.1476 0.0024 0.0160
Gini .101491 0.4017 .5584** 0.3912 -0.0038 -0.0193
Cobertura Neta 58.1575 -39.0980 26.4690 0.6254 0.1314 0.6227
Educacién
Eficiencia territorial 1.1758 0.2839 .4947 .5335** -.0029* 0.0042
Capacidad 0.1396 0.0231 0.1611 -0.0034 -0.0002 0.0101
administrativa
Eficiencia policial -31.9499** -6.1724* -21.2296** -8.9213** -0.0105 -0.1088
GAl 0.0758 .2120** -0.1888 -0.1068 .0022* .0135*
Hurto a personas 33194
(rz)
Hurto de Vehiculos 5477
(rz)
HUT_tO a ) 2457
residencias(rz)
Hurto a comercios 3035k
(rz)
Delitos a entidades 0.0117
financieras(rz)
Pirateria i
terrestre(rz) .0624
Constante 567.1352 680.0962* 745.174 1095.83** -13.336** -2.27511
N 160 160 160 160 160 160
r2_b 0.0131 0.0707 0.0452 0.0351 0.0251 0.0002
r2_w 0.4924 0.4271 0.4890 0.4579 0.1738 0.1121
r2_o 0.0371 0.0486 0.0614 0.0018 0.0030 0.0283

Fuente: Elaboracion propia, (2015).
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Como los modelos con dimensiones institucionales y econémicas mantienen la misma
forma de las ecuaciones previas se mantuvo la presencia de los rezagos para las
variables dependientes. Alli se encontré que mantienen su significancia, y lo que es mas,
los resultados de bondad de ajuste mejoran sensiblemente respecto al caso previo.

Tabla 12. Determinantes del delito por variables demogréaficas, econémicas e
institucionales 2/2

Variable Secuestros Homicidios Lesiones Delitos familia  Delitos sexuales
comunes

Masculinidad -4.4091** 17.8170 32.8888** 6.8608 7.6967*

Tasa juventud -27.9925 -50.1791 15.7365 1101.0040 25.1246

PIB per cépita -.1445** -0.1245 0.2446 -0.4728 -0.1348

Ing. Corrientes -.000016* 0.0070 0.0002 0.0001 0.0000

Ing. Tributarios .-00002786* 0.0000 -0.0002 -0.0001 0.0000

Pobreza -.15342518* -0.0906 0.6567 0.3414 0.2255

Gini 0.0644 .296481* 0.9840 -0.9805 0.0532

Cobertura Neta -1.2141 -34.922 4.9266 -53.5390 -6.2218

Educacién

Eficiencia territorial 0.0084- -0.0920 1.2838* 0.3666 0.1500

Capacidad 0.0425- -0.0214 0.2764 -0.1107 -0.0817

administrativa

Eficiencia policial -0.1667- -13.8495 -46.1853** -16.9062** -6.9558**

GAl .1409** -0.0956 -0.2135 0.0258 0.0926

Secuestros/(rz) AB41***

Homicidios (rz) .3612**

Lesiones comunes 3649

(rz)

Familia(rz) .3076**

Delitos sexuales(rz) .2396**

Constante 501.60267* -129.3723 3164.3877** -841.3620 732.96444*

N 160 160 160 160 160

r2_b 0.0001 0.1456 0.0034 0.0351 0.0100

2w 0.4056 0.3640 0.4939 0.2327 0.3444

r2_ o 0.0061 0.0131 0.0251 0.0488 0.0184

Fuente: Elaboracion propia, (2015).

En los resultados ampliados por condiciones econémicas y administrativas los ingresos
del departamento, corrientes y tributarios, tienen pocos casos significativos, pero
incluirlos aumenta sensiblemente la calidad de los modelos. En particular una actividad
econoémica en expansion, que generaria mayores ingresos disminuye la incidencia de los
secuestros y de los hurtos a personas, lo que es consistente con la literatura revisada,
entendiendo esto como que se encuentran mayores posibilidades de ingresos legales y
por tanto menores incentivos a cometer delitos.

La variable con mejor comportamiento del @mbito institucional como cabria esperar es la
efectividad de la policia entendida como el cociente estandarizado de denuncias y
capturas. Esta variable tiene significancia y el signo esperado en la mayoria de los
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modelos. Ademas al ser una variable sin unidades y estandarizada por departamento
puede considerarse independiente de los errores del modelo. En el caso de la presencia
de grupos armados ilegales, su efecto es positivo y significativo sobre los delitos a
entidades financieras, pirateria terrestre y secuestros. En términos generales, las tablas
anteriores permiten sefialar que la eficacia policial estandarizada es un buen
determinante de una proporcion importante de los delitos analizados.

Una vez se aislan los efectos de las variables independientes exdgenas al vector de
resultantes se puede pasar a introducir las variables objetivo de este documento a saber
los instrumentos de inversion FONSET Y FONSECON (ver Tabla 13 y Tabla 14).

Tabla 13. Determinantes del delito por variables demogréficas, econémicas,
institucionales y objetivos 1/2

Variable Hurto a Hur’to de Hurto a Hurto a Delitos_ aE. Pirateria
personas  vehiculos residencias comercios financieras terrestre
FONSET -0.0006 -0.0003 -.0018*** -.00059857* -0.0037 0.0076
FONSECON;.4 0.0005 0.0004 0.0003 0.0005 -0.0023 0.0088
Masculinidad -77.7502 -4.963187 -11.1068 -10.8733** .0955** -0.0911
Tasa juventud -11.231.009 -54.468381 1285.3451* -24.9990 13.234643 34.855658
PIB per capita 0.3293 -0.1634 -0.1308 -0.0542 -0.0032 0.0289
Pobreza 0.1216 -0.0490 -0.1432 -0.1865 0.0025 0.0185
Gini 11.498.217 0.2942 0.4305 0.3535 -0.0039 -0.0205
Cobertura Neta 30.00747  3.62494  42.784675  -4.62905 0.2088 0.9263
Eficiencia territorial 1.3398* .3486*  .6101162** .6240** -0.0023 0.0052
gg&?ﬁ:gﬁgﬂva -0.0205 0.0133 0.0462- -0.0892 -0.0003 0.0107
Soégl’fr gastos 10,1169 0.4212 -0.1591 0.0286 -0.0007 -0.0142
Eficiencia Policial -31.5347* -6.5136* -21.3910** -9.1401** -0.0130 -0.1298
GAI 0.0637 .1520 -0.0888 -0.0068 .0002 .0035
hurto a personas (rz) 3774%
I(-rig)rto de vehiculos 57500
|r-|eusritdoeillcias(rz) 24117
Hurto a comercios (rz) .3387***
Peos s eruades
Pirateria terrestre(rz) .0870***
Constante 928.511 491.64869 812.650 1122.452** -12.152641** .6000540
N 160 160 160 160 160 160
r2_b 0.0061 0.06720 0.0596 0.0473 0.02335 0.02018
r2_w 0.4112 0.42823 0.4998 0.3986 0.15229 0.10637
r2_o 0.0536 0.08507 0.0772 0.0021 0.00291 0.02220

Fuente: Elaboracion propia, (2015).
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Tabla 14. Determinantes del delito por variables demogréficas, econémicas,
institucionales y objetivos 2/2

Variable Secuestros Homicidios Ic_ssmia:zz E:rlri:i?iz SIZ:LH;;S
FONSET 0.0002 -0.0001 -.0024* -0.021384** -0.0002
FONSECON .1 .000357** -0.0003 0.0022 0.0008 .00060**
Masculinidad -3.6577** 18.6459 -28.420294 0.9798 -72.6165
Tasa juventud -273.184 1.817.813 -520.43352 1770.6154 22.6349
PIB per cépita -.1418%** -.16058557* 0.0643 -0.7464 -0.1366
Pobreza -.14335191** -0.1136 0.5338 0.3418 0.2404
Gini 0.0277 .3207234* 0.7930 -1.1911 0.0018
Cobertura Neta Educacion -13.2241 -35.79257 33.3132 -3.63040 -6.05752
Eficiencia territorial 0.0247 -0.1123 1.6118** 0.5365 .2106*
Capacidad administrativa 0.0402 -0.0125 0.0746 -0.1442 -0.1040
Otros gastos seguridad 0.0570 -10.9648 0.9031 1.0990** -0.0060
Eficiencia Policial -0.4836 -0.1123 -47.2357** -17.410722* -7.3759**
GAI .1409 -0.0950 -0.1235 0.0258 0.0926
Secuestros/(rz) .5653361***
Homicidios(rz) .3741**
Lesiones comunes (rz) .3594x+*
Delitos Familia(rz) .2903**
Delitos sexuales(rz) .2332**
Constante 427.78713* -1522598 2867.986 -129.702 694.263
N 160 160 160 160 160
r2_b 0.00050 0.1574 0.00356 0.0531 0.0101
r2_w 0.38286 0.3704 0.47913 0.2589 0.3500
r2_o 0.00866 0.0213 0.03302 0.0506 0.0229

Fuente: Elaboracion propia, (2015).

Es notable que la introduccién de los instrumentos analizados impacte la significancia de
las deméas variables de manera significativa cuando se compara con los modelos
anteriores e indica nuevamente la manera compleja como las acciones del Estado se
relacionan con las dinamicas sociales, econdmicas y demograficas. Persiste el efecto
negativo y significativo del PIB percapita sobre el secuestro, el cual es uno de los
resultamos mas robusto. Este mismo efecto se evidencia en el caso de los homicidios.
Esto significa la importancia de una sociedad que provea oportunidades de ingreso legal.

También persisten los efectos positivos y significativos del Gini sobre los homicidios, lo
gue significa que las manifestaciones mas violentas de falta de convivencia ciudadana se
ven influenciadas por los niveles de desigualdad. Es importante sefialar que al analizar el
grupo de modelos, no hay una tendencia clara del efecto de la pobreza y tasa juvenil
sobre la seguridad y convivencia ciudadana. De otra parte, a nivel institucional, se
mantienen los efectos de la eficiencia policial.

Notese que en las dos tablas anteriores se encuentran efectos mixtos de los impuestos.
Mientras que el FONSET ofrece resultados segun lo esperado, es decir, negativos y
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significativos en los delitos asociados al hurto al comercio, a las residencias, las lesiones
personales y delitos contra la familia, el FONSECON se comporta en sentido contrario.
Esto puede sugerir que el rezago de la variable no sirvié para la correccién de una
posible endogeneidad.

Para dar cuenta de manera apropiada del efecto de los instrumentos analizados, es
indispensable incluir la variable de ejecucion de los mismos, que mayoritariamente
corresponde a la accion de la Policia Nacional. Al hacerlo se presenta un problema claro
de simultaneidad entre el nivel de los delitos y el nimero de policias, que es una relacion
ampliamente discutida en la literatura que se presentd en el capitulo 3. Un excelente
resumen de los modelos que pueden usarse para abordar esta situacién se encuentra en
Kovandzic y Worral. Los autores discuten los resultados de mas de 60 articulos
académicos y experimentos disefiados para aislar el efecto endégeno y determinar cémo
impacta el aumento del pie de fuerza a la seguridad (Kovandzic & Worrall, 2010).

En ese trabajo se separan las estimaciones de corto y largo plazo, siendo estas ultimas
las mas precisas. El trabajo mas conocido en esta linea es el de Levitt quien utiliza los
ciclos electorales, que son independientes en general del nivel de delitos pero que se ven
acompafiados frecuentemente de aumentos en el pie de fuerza como instrumento para la
superacion de la endogeneidad (Levitt, 1997). Para las estimaciones de corto plazo
Kovandzic y Worral sefialan que es posible considerar algunos impuestos como un
instrumento razonable ya que estos financian la fuerza publica y pueden no ser
afectados, si se seleccionan adecuadamente, por la varianza de los delitos en corto plazo
(Kovandzic & Worrall, 2010).

Por esa razdn para este trabajo se hicieron varias pruebas con los diversos instrumentos
de ingreso departamental que estan disponibles en el periodo de referencia y se
determiné que los ingresos tributarios prediales y los ingresos por transferencias no
nacionales son instrumentos aceptables del nivel de Policia. Esto se justifica dado que su
origen se ve afectado por otras variables y su finalidad es financiar la operacion de la
administracion local, aspecto que incluye el nimero de policias y su dotacion. En la Tabla
15 se evidencia como el nimero de policias instrumentado tiene el efecto esperado y
reduce los niveles de delitos sexuales y las lesiones personales, no obstante no se
verifica el efecto sobre delitos como homicidios y hurtos.

Este resultado acompafado de los coeficientes del FONSET y FONSECON, que pierden
su significancia al incluirse el nUmero de policias, indica que ambos instrumentos actdan
a través de la fuerza publica y la institucionalidad. En otras palabras, el valor que afecta
los indicadores de resultado no es el gasto por una fuente especifica (FONSET) sino mas
bien el que se transfiera directa o indirectamente al nimero de oficiales de policia. No
obstante, el efecto de la presencia policial no es generalizado, aunque si afecta
significativamente a reducir las lesiones comunes y los delitos sexuales.

Para medir la certeza de las ultimas conclusiones, que se ven influenciadas por la calidad
de los datos, la dimensién temporal y otros inobservables, se realiz6 un ejercicio de
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clasificacion para determinar qué departamentos tienen delitos por encima de la media
en cada afo. Esto fue usado para determinar cobmo cambia el riesgo a medida que se
introducen los instrumentos analizados aqui. Lo anterior se presenta en el siguiente
numeral.
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Tabla 15. Determinantes ampliados con variables instrumentales de presencia policial

Hurto a Hurto de Hurto a Hurto a Delitos a E. Pirateria L Lesiones Delitos Delitos

Variable personas vehiculos residencias comercios financieras terrestre Secuestros  Homicidios comunes Familia sexuales

FONSET -0.0012 0.0001 -0.0004 0.0000 0.0000 0.0000 -0.0001 -0.0005 -0.0035 -0.0064 -0.0010
FONSECON 4 0.0005 -0.0003 0.0005 0.0002 -0.0016 0.0000 -0.0002 0.0003 0.0002 -0.0003 -0.0001
Policias per capita -6.6826 65.0111 -34.025.5 -21.2904 68.4947 29.1678 37.3180 11.9942 -13.467803*  -16.0689  -44.6993*
Masculinidad 0.2577 0.2842 0.0623 0.1729 -0.0099 0.0263 .1343** -0.3455 0.8451 2.4911 0.3234
Tasa juventud -44.4421 -45.8830 50.9190 87.1606 0.2738 -36.9551 9.9240 39.0155  392.3686* 248.6466 24.3953
PIB per cépita -0.3633 -0.1257 -0.0186 0.0542 0.0025 -.02366** -.13319** 0.0691 -1.2218* -0.8035 -0.1651
Pobreza -13.586.605 -0.1679 -0.5003 -0.8067 0.0211 0.0156 0.0681 0.2963 -3.4190233* -5.82359* -1.53782**
Gini 21.6071 -0.5586 12.8509 15.4360 -0.0555 0.0217 -0.1179  -17.196.98 39.0503 11.9594 27.9841
Egﬁggggﬁ Neta -38.5838* -14.3543  -23.7011* -1.6391 0.4181 -0.0545 4.644% 06552  -55.2597  -33.5907  -16.2987
Eficiencia territorial -0.2907 0.0269 -0.0043 -0.0550 0.0022 0.0015 .05293* 0.0605 -0.2839 -0.3124 -0.1984
gg&?ﬁ;gﬁgﬁva -0.0269 0.0159 -0.0140 -0.0217 0.0002 0.0021 -0.0107 -0.0505 0.0392 0.0342 0.0583
Eficiencia Policial -25.2211 -0.7704 -21.3879 -23.6555 -0.0253 -0.0390 672447 -0.7885 -0.6154 1.9256 10.0683
Otros gastos seguridad -0.0368 -0.2637 -0.0336 -0.2288 -0.0111 0.0154 .13332** -0.0753 -0.0528 0.5080 0.0318
GAl -0.0234 -.0046 0.0085 0.0120 -0.0127 -0.0291 -.0942 -0.0400 0.0345 0.0003 -0.0145
Constante -0.2907 -91.1595 11.0005 -12.1967 0.4187 -18.4115 -2210%** 24.2580 -83.2609  -236.4230 -12.3021
N 160 160 160 160 160 160 160 160 160 160 160
r2_b 0.2578 0.3381 0.3387 0.4511 0.7870 0.1419 0.4967 0.1964 0.0063
r2_w 0.0096 0.0064 0.0297 0.0275 0.0053 0.0140 0.0002 0.0131 0.0001 0.0038 0.0010
r2_o 0.0126 0.0003 0.0428 0.0417 0.0070 0.0017 0.0140 0.0061 0.0043 0.0001 0.0002

Fuente: Elaboracion propia, (2015).
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4.2.2 Modelos probabilisticos

Los modelos de tipo probabilistico, siendo el probit y el logit las especificaciones méas
conocidas, son extensiones para el analisis de datos binarios o categoricos que buscan
superar las limitaciones reconocidas en la literatura del modelo de probabilidad lineal. En
particular, se tiene que este modelo requiere condiciones muy especificas para garantizar
gue los estimadores resultantes, que usualmente se leen como probabilidades o ratios de
probabilidad estén dentro del intervalo [0,1].

El uso de estas herramientas para analizar el delito es menos extenso que el de los datos
en panel. No obstante, se pueden encontrar estudios relevantes para Colombia como los
de Ribero y Sanchez quienes analizan con esta herramienta los factores de riesgo
asociados a la violencia doméstica (Ribero & Sanchéz, 2004). También se destaca el
trabajo de Diaz, Formisano y Sanchez, los cuales estiman los efectos del conflicto
armado en otros indicadores de criminalidad y se apoya también en analisis espacial
(Diaz, Formisano, & Sanchez, 2003).

En la literatura internacional los estudios que mas utilizan este tipo de variables buscan
explicar el efecto de diferencias demograficas como por ejemplo la raza de los criminales
0 su género asociado a la probabilidad de cometer un tipo determinado de delito. Kalb y
Williams hacen una revision extensa de literatura asociada al efecto de ambas variables
para los arrestos juveniles de Estados Unidos (Kalb & Williams, 2003).

En el presente caso de andlisis primero se estim6 un modelo probit longitudinal. Este se
caracteriza por ser una estructura de datos en panel con variable dependiente binaria,
gue incluye las variables demograficas, sociales, econémicas y las institucionales
distintas al objetivo y a su canal de transmision, es decir el nUmero de policias. En
segunda instancia se incluyeron, tanto los instrumentos de politica como el nimero de
policias, aprovechando la estructura diferencial de los errores dentro de los modelos
probit que se caracterizan:

Pr(y; = 1lx;,¢) = E(yitlxit, Ci;ﬁ) Ecuacién 5

Que arroja como resultado una estimacién
Pr(yi = 1lxy, €) = xi, B + €i) Ecuacion 6

Pr(y; = Olxi, ¢) =1 — (xi, B + ;) Ecuaciéon 7

Que se puede obtener de manera sencilla por regresion lineal.
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Tabla 16. Modelo probabilistico de incidencia superior a la media sin variables objetivo

Variable Delitos Hurto a Homicidios hurto a Hurto a Hur}o de Lesiones Pirateria Secuestros D_eIitos_ aE. Delit_o_s
sexuales comercios personas residencias  Vehiculos comunes terrestre financieras Familia
Masculinidad .6385* 0.2105 1.0602** 0.5864 0.5225 .4991* 0.7650 0.2051 0.0146 0.0178 0.1034
Tasa juventud -6.3147 17.5556 -1.9067 231.9198* -68.5822 -34.9358 3.9465 34.2871 -65.6914 14.0851  -42.2590
PIB per capita -0.0695 0.0093 0.0823 -0.0055 -.1551** -0.0080 -.0796* 0.0531 -0.0001 0.0174 -0.0084
Ing. Corrientes 0.0001 0.0000 -.00005* .00003* .00029* 0.0000 -0.0074 -0.0030 0.0026 -0.0003 0.0000
Ing. Tributarios 0.0024 0.0000 .00008* -.00004* -.00003* 0.0000 0.0000 0.0037 -0.0028 -0.0009 0.0000
Pobreza -0.0240 0.0139 -0.1878 .1201* 0.0094 0.0195 -0.0230 -0.0203 -0.0414 -0.0222 -0.0321
Gini -.1586* -0.0472 -.2499* -.2134* 0.0054 -0.0268 -0.0172 -0.0146 .0830** 0.0054 -0.0017
Cobertura Neta Educacion 24.8228 -56.8526 53.5371%** 0.1373 -63.1233 -23.9290 -0.5421 -30.2377 0.2886 -0.8898 -2.2571
Eficiencia -0.0258 -0.0392 -.2541%* -0.0218 0.0661 0.0104 -0.0260 0.0327 0.0273 -0.0244 -.0639**
Administracion 0.0164 0.0017 -0.0329 0.0274 -0.0155 -0.0110 0.0063 -.0754** -.0348** 0.0040 0.0003
Eficiencia Policial 4.083* 1.9008** -0.8005 2.4096** 9.5612** 3.4718** 10.5810** 15.9101 0.3701 0.3322 1.70898**
GAl -0.0256 0.0110 -1.0400** -0.0432 0.0095 -.0460* 0.0345 -0.0333 -.0429** -0.0137 0.0103
Constante 2.4601811%  2.0982648** 4.2251744** 28075115  2.4558926**  1.616005**  2.9901685**  1.7329316* 0.2000 -0.6539  1.78911*
N 160 160 160 160 160 160 160 160 160 160 160
chi2 10.3484 12.1149 36.0339 12.6682 11.0682 12.0948 13.8873 89.2021 16.9177 17.0391 15.6492

Fuente: Elaboracion propia, (2015).
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Tabla 17. Modelo probabilistico de incidencia superior ala media con variables objetivo y presencia policial
Delitos Hurto a N hurto a Hurto a Hurto de Lesiones Pirateria Delitos a E. Delitos

Variable sexuales comercios Homicidios personas residencias Vehiculos comunes terrestre Secuestros financieras Familia

FONSET 0.000 0.000 0.136 0.000 0.000 0.000 0.000 0.009 0.000 0.000 0.000
FONSECON 0.011 -0.002 0.104 0.068 0.051 0.065 0.025 0.011 -0.030 -0.019 0.000
Eggﬁ;""s per 337.487 -665.658 1176.737 -140.264 -606.422 394.177 -65.761  1350.0392* 209.990  582.52378*  1847.3771*
Masculinidad 0.662 0.203 0.539 0.524 0.584 0.569 0.665 0.095 0.014 -0.005 1.000
Tasa juventud -68.720 25.234  -219.65531*  234.17249% -75.031 -37.384 39.405 30.701 -7.450 17.959 -23.111%
PIB per capita -0.072 0.017 0.137 -0.019 -.159592** -0.024 -.0863993* 0.055 0.004 0.019 0.000
Ing. Corrientes 0.0013 .000021* -0000868*  .00003769*  .00002886* 0.000 -0.006 0.000 0.003 0.001 0.000
Ing. Tributarios 0.000 -.000026*  .00011479* -.0000464*  -.00003606* 0.000 0.009 0.003 -0.004 -0.003 0.000
Pobreza -0.019 0.011 0250  .12496162* -0.003 0.030 -0.023 -0.005 -0.039 -0.017 0.000
Gini 1555 -0.052 -0.184 -0.217 0.004 -0.034 -0.018 -0.023  .08439359* 0.003 0.000
23532;;?1 Neta 2.8196 -7.062 53.7876% -0.074 7471 -21.993 -0.684 -35.507 0.502 -0.262 2.000
tEJr'rcl'tir;f;‘ -0.015 -0.065 -.337153* -0.020 0.052 0.026 -0.022 0.027 0.031 -0.018 0.000
ggm‘;;gﬁgﬁv a 0.018 0.001 0.042 0.027 -0.018 -0.012 0.005 -.082776% -.03299* 0.006 0.000
Egﬁf}gf'a 4.4613* 1.7176% 0436 2.4132756**  9.4610164* 3.972317**  9.5421518* 17339125.000 0.431 0.459 5.085222+*
GAI -0.027 0.016 -1.51835* -0.043 0.011  -.04937535* 0.036 -0.028 -.043058** -0.013 0.000
Constante 2.5706** 2.2552%  4.356936** 2768573+ 24105332  1.8502948*  2.7170909*  1.4735979* 0.036 -0.795 3.65460%
N 160 160 160 160 160 160 160 160 160 160 160
chi? 9.4738 1.3091 37.6725 1.3433 11.0523 9.5189 12.2789 10.0418 1.8603 159.1982 21.7196

Fuente: Elaboracion propia, (2015).
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Las Tabla 16 y Tabla 17 permiten concluir que variables como la pobreza y la inequidad,
aunque explican el nivel de los delitos, no son los principales determinantes. Por otro
lado, se valida el rol de las variables econ6micas como el PIB per capita, que se revela
uno de los instrumentos principales para explicar y combatir la criminalidad. Otras
variables de esta categoria tienen efectos mixtos como los recaudos tributarios y los
ingresos corrientes que cambian de signo segun el delito analizado. Las variables
demogréficas presentan efectos mixtos, mientras que las de cardcter institucional son
negativas y significativas, lo que indica que un municipio con buen manejo politico y
econdmico tiene una probabilidad menor de ser un foco de criminalidad.

Los instrumentos de interés principal, a saber FONSET y FONSECON, acompafiado por
la policia como canal de transmisién no tienen ningun efecto observable. Esto indica que
estos impuestos por si mismos son incapaces de inducir una transicion de alta a baja
criminalidad. Caso contrario con el niUmero de policias que al ser una variable endégena
tiene una relacion creciente con los delitos en funcion de la asignacién del pie de fuerza a
los lugares mas criticos. Esta ultima conclusion valida la necesidad de utilizar variables
instrumentales como en la seccion anterior y sostiene los resultados que se extraen de la
misma.
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5.Conclusiones y recomendaciones

5.1 Conclusiones

El analisis tedrico y la evolucion socio-histérica, permitié establecer cédmo el concepto
primigenio de seguridad fue desarrollandose a lo largo de los siglos derivando en el
concepto de seguridad ciudadana y convivencia ciudadana. Es importante destacar que
la mayoria de los estudios cuantitativos al respecto, no parte de manera explicita de una
definicién para su desarrollo.

La revision de la literatura, sobre las dimensiones del delito, permite observar de manera
amplia y suficiente los factores que determinan la seguridad y la convivencia asi como los
canales de transmision. Dentro de los hallazgos relevantes se encuentra que la variable
resultado usada con mas frecuencia es homicidios, seguido de los delitos a la propiedad
gue corresponde principalmente a hurtos y robos.

En cuanto a las variables de resultado, el factor mas usado en la literatura revisada
corresponde a ingresos legitimos de la dimensién econémica (empleo/desempleo), la
cual es consistente en la literatura. El segundo mas utilizado, corresponde a la dimension
demogréfica y son las caracteristicas individuales (porcentaje de hombres, y poblacion).
La educacion es el factor mas importante en la dimension social y en el caso de la
dimensioén institucional la presencia es la variable mas usada (presencia policial) y una de
las més consistentes.

El ejercicio planteado para el caso colombiano en este documento, mostré resultados
consistentes con la literatura con respecto a las variables que inciden sobre los niveles
de delito respecto al PIB percapita, eficiencia policial y presencia policial. Asimismo, el
uso de variables asociadas al desempefio fiscal de los departamentos muestra que no es
predictor del nivel de delitos. Esto quiere decir, que para construir estatalidad en materia
de seguridad, es importante, generar ambientes que briden posibilidades de ingresos
legales, y tener un cuerpo policial masivo y eficiente.
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De otra parte, es importante sefialar que al analizar el grupo de modelos, no hay una
tendencia clara del efecto de la pobreza y tasa juvenil, sobre la seguridad y convivencia
ciudadana. Por otro lado, persisten los efectos positivos y significativos del Gini sobre los
homicidios, lo que significa que las manifestaciones mas violentas de falta de convivencia
ciudadana se ven influenciadas por los niveles de desigualdad.

Los instrumentos de medicion cuantitativos mostraron que el gasto del FONSET mejora
la seguridad ciudadania, especificamente la proteccién de bienes juridicos como el
patrimonio econdmico, en lo que corresponde al hurto a comercio y residencias.
Adicionalmente, mejora la convivencia ciudadana, en cuanto reduce la solucion de
conflictos que causan lesiones personales y delitos contra la familia. Por el contrario, no
se observaron efectos del gasto del FONSECON en la seguridad y convivencia
ciudadana. Esto podria deberse a la falta de claridad sobre los criterios de asignacion de
recursos y a la falta de control sobre sus ingresos y gastos.

Uno de los elementos a destacar es que los efectos del gasto del FONSET desaparecen
ante la inclusion de la presencia de la Policia Nacional, lo cual indica que uno de los
canales de transmisiéon del FONSET es la presencia policial. Esto le da fuerza a la
hipétesis que el fondo apalanca, principalmente policias, dejando en segundo lugar las
estrategias de prevencion social y situacional del delito, y de cultura ciudadana como
movil de la convivencia ciudadana. Ahora, si el FONSET apalanca policias, una hipotesis
plausible es que dicha situacién se da ya que la dotacion y movilidad de la Policia
Nacional no estan totalmente aseguradas por el Gobierno nacional.

De otro lado, no hubo indicios que corroboraran la hip6tesis sobre los efectos del
conflicto armado como limitante de los efectos del gasto en seguridad y convivencia
ciudadana. De otra parte, en este contexto es importante destacar que gran parte de los
municipios del pais no gastan la totalidad del fondo en lo ordenado por la ley, lo cual es
un factor que mitiga sus efectos sobre las variables de resultado.

5.2 Recomendaciones

Se recomienda al Ministerio del Interior y al DNP evaluar el funcionamiento del
FONSECON, respecto a su nivel de recaudo y el monto gastado en lo ordenado por ley,
las lineas de inversion y los mecanismos de asignacién de recursos a las entidades
territoriales.

Se recomienda que el FONSECON financie parte de la construccién de Estado en
materia de seguridad y convivencia ciudadana, de cara a un eventual escenario de
posacuerdo con las FARC y el ELN.



Conclusiones y recomendaciones 89

En cualquier escenario, se recomienda al Ministerio de Hacienda generar informacion
sobre el recaudo del FONSECON. Se recomienda al Gobierno nacional que la
distribucién del fondo sea una decisién que implique entidades adicionales al Ministerio
del Interior. Se recomienda que los criterios de asignacion de recursos estén en funcién
de los niveles de seguridad y convivencia ciudadana.

Se recomienda que el Gobierno nacional analice los recursos destinados a dotacion y
movilidad de la Policia Nacional, con el fin de hacer sostenible su servicio.
Adicionalmente, esto permitird reducir los costos de negociacion entre los entes
territoriales y la Policia Nacional respecto al FONSET. De esta forma, se podria mejorar
el gasto en inteligencia policial y en la generacién de comportamiento prosociales via
prevencion del delito y cultura ciudadana.

Se recomienda al Ministerio del Interior y al DNP, disefiar y aplicar una evaluacion de
procesos, y un andlisis acucioso del esquema institucional actual de los fondos cuenta
FONSET. Entre otros elementos, debe analizar a qué se deben las diferencias entre los
ingresos del fondo y el total de gastos.

Se recomienda fortalecer el andlisis del modelo para el FONSET, con informacion sobre
el numero de fiscales, como posible canal de transmision. Esto, dado que la Fiscalia
General de la Nacion hace parte de los Comité de Orden Publico y dentro de las lineas
de inversion del FONSET esta el fortalecimiento de las redes de inteligencia.



Glosario a0

Glosario??

Bien publico: Son aquellos bienes y servicios de acceso universal, que se caracterizan
por ser no rivales y no excluyentes.

Capacidad administrativa territorial: Mide la disponibilidad de recursos humanos,
tecnolégicos, adopcion de acciones, métodos, procedimientos y mecanismos de
prevencion, control y evaluacion, para el mejoramiento continuo de la gestion en la
entidad territorial.

Capturas: Registro de la aprehension fisica de una persona asociada a una actividad
delicitiva que sea sorprendida en flagrancia o por su vinculacion a una investigacion
penal o por una orden judicial en su contra.

Ciclo econ6mico: Comportamiento recurrente de la economia caracterizado por
periodos de depresion, crisis, recuperacion y auge de la actividad econdmica.

Coeficiente de Gini: Medida de desigualdad de la distribucion del ingreso, que adopta
valores entre O y 1.

Crecimiento econdmico: Cambio cuantitativo o expansion de la economia de un pais,
medido como el aumento porcentual del PIB.

Crimen: Falta al derecho comun o politico castigada con una pena criminal que implique
la reclusion.

Crimen organizado: Grupo mayor o igual a 3 personas, que ha existido en un periodo de
tiempo y organizado de manera premeditada para delinquir en delitos que tengan como
castigos 4 afios 0 mas de encarcelamiento.

Convivencia ciudadana: Comprende la relacion funcional entre individuos vy
colectividades, basados en la afirmacion de reglas convenidas y legitimadas por todos en
virtud de contextos legales, morales y culturales asi como por la internalizacion de una

22 Las definiciones asociadas a tipos de delito corresponden a la Ley 599 de 2000 Cddigo penal
colombiano
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nocién de tolerancia sustentada como adaptacién en la diferencia. Esto se traduce en
ausencia de faltas o contravenciones y un tramite de conflictos de manera pacifica.

Delito: Infraccién a las normas del Estado que protegen la seguridad de los ciudadanos,
como efecto de actos dolosos o culposos, moralmente imputables y politicamente
dafinos.

Delitos contra la integridad: Delitos que afectan a las personas fisica, moral o
sicolégicamente.

Delitos contra la propiedad: Acciones delictivas que implican la sustraccion de un bien
para la obtencion de beneficios propios o de terceros.

Delitos contra la salud publica: Vulneracion de la salud individual, colectiva o
comunitaria afectando las condiciones de bienestar y calidad de vida.

Delitos sexuales: Se refiere a los delitos que atentan contra la integridad fisica, moral y
sicoldgica de las personas ocasionados con actos sexuales no consentidos asi como de
explotacién sexual.

Deberes: Obligacién del ser humano del respeto y cumplimiento de lo establecido en la
ley o por una autoridad competente.

Derechos: Facultad del ser humano para hacer legitimamente lo que conduce a los fines
de su vida. Facultad de hacer o exigir todo aquello que la ley o la autoridad establece en
nuestro favor, o que el duefio de una cosa nos permite en ella.

Desempleo: Situacién de paro forzado en el las personas en edad, capacidad y deseo
de trabajar no pueden vincularse a la actividad productiva, por lo cual no se tienen
fuentes de ingreso legales.

Disuasion: Accién policial de vigilancia activa que se ejerce, previo al uso de la fuerza
legitima, cuando ya se ha instalado una situacion que afecta la seguridad ciudadana,
como el dialogo y la negociacion con los involucrados que puede derivar en acciones
ilicitas que generen dafios mayores.

Educacion: Instruccion por medio de la accion docente, que se oferta, especialmente a
nifios y jévenes, con el objeto de formar competencias laborales.

Efectos aleatorios: Los efectos individuales en los que la heteregoneidad inobservable
identificada no estd correlacionada entre los individuos, es decir, permiten modelar
algunas asociaciones entre datos en diferentes puntos del tiempo debido a la existencia
de correlacion serial en el término de error de los efectos fijos.

Efectos fijos: Se refiere a los efectos individuales invariantes en el tiempo para cada
unidad transversal.
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Eficiencia policial: Se refiere a la capacidad de la policia para atender e investigar actos
delictivos, y la captura de los responsables.

Eficiencia total territorial: Medida de desempefio de la gestion permite evaluar la
capacidad de un municipio para lograr una relacién optima (eficiencia relativa) entre los
insumos Yy los productos obtenidos (bienes y servicios a su cargo), en comparacion con
los demas municipios.

Estado: Comunidad humana que, dentro de un territorio determinado, reclama para si el
monopolio de la violencia fisica legitima.

Gestion territorial: Resume la capacidad administrativa y financiera de un municipio
para materializar las acciones contenidas en cada uno de los instrumentos de
planificacion que disefia. Se obtiene como el promedio del indice de capacidad
administrativa y el indicador de desempeiio fiscal.

Homicidio: Se refiere a la muerte causada por otra persona, con excepcion de las
muertes por accidentes de transito.

Hurto: Accion de arrebatarle a otro una cosa mueble, para la obtencién de beneficios
para si o para terceros.

Hurto a personas: Modalidad de hurto donde el victimario utiliza diferentes medios con
el fin de apoderarse de los elementos de valor que lleva consigo una persona.

Hurto a comercio: Modalidad de hurto a empresas y/o establecimientos de caracter
comercial o industrial con el objeto de obtener beneficios asociados a los activos o de su
actividad econdmico principal.

Hurto a residencias: Modalidad de hurto de los elementos existentes en inmuebles de
caracter residencial.

Hurto a vehiculos: Corresponde a la sumatoria de los hurtos a automotores o
motocicletas, es decir, despojar a una persona de un automotor y/o motocicleta,
mediante diferentes tipos de modalidades, para su posterior comercializacién ya sea en
su totalidad o autopartes.

Hurto a entidades financieras: Son todas aquellas acciones delincuenciales que
incluyen: penetracion o permanencia ilegal y violando o superando seguridades
electronicas o de otro tipo, para el hurto de dinero y bienes valores de una entidad
financiera.

Indicador de desempefio fiscal: Es un indicador sintético que redne seis indicadores de
gestion financiera y que permite medir el resultado fiscal global en un afio. Se obtiene de
la clasificacion de cuentas de ejecucion presupuestal, calculo de déficit y monto de
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financiacién, clasificaciébn por destinacibn de los ingresos y gastos (Recurrentes/
Inversion).

Ingresos legitimos: Incremento en el patrimonio neto de los individuos que proviene de
actividades legales.

Ingresos territoriales corrientes: Constituidos por los Ingresos Tributarios y No
Tributarios (tasas, contribuciones y multas) del nivel territorial.

Ingresos territoriales tributarios: Se refiere a ingresos obtenidos por impuestos
directos e indirectos en el nivel territorial.

Ingresos territoriales por transferencias: Conformados por los ingresos que se
obtienen desde el nivel central.

Lesiones personales: Se refiere a los dafos o lesiones ocasionados a otra persona,
gue no derivan en homicidio, con la excepcién de las ocasionadas en accidentes de
transito.

Libertades: En los sistemas democraticos, derecho de valor superior que asegura la libre
determinacion de las personas.

MCO: Es un método de estimacion de parametros, tal que la suma los errores al
cuadrado sea minima.

Minimos cuadrados en dos etapas: Es un método de estimacion que aisla las variables
no correlacionadas con el error en la primera regresion (X sobre Z) y los resultados
obtenidos son incluidos en la regresion sobre la variable de interés (Y sobre ).

Modelo probit: Es un modelo de respuesta binaria, en el que se asume que para que la
variable dependiente sea 1, una variable no observada (latente) debe superar un umbral
determinado.

Pirateria terrestre: Actividad delictiva encaminada al hurto de mercancia o bienes
transportados en vehiculos de carga o pasajeros, mediante la utilizacion de diferentes
modalidades y que se realiza, ya sea durante el desplazamiento o cuando se encuentran
estacionados en algun lugar (de origen o de destino). Los hechos de pirateria terrestre
pueden ocurrir en lugares urbanos o rurales.

Pobreza: Corresponde a aquella situacion en la que los ingresos son insuficientes para
adquirir los bienes y los servicios que se requiere para satisfacer las necesidades y
presente carencia en al menos uno de los siguientes seis indicadores: rezago educativo,
acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la
vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion.
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Producto interno bruto: Indicador de la actividad econémica en el interior del pais en un
periodo de tiempo determinado.

Salud publica: Es la responsabilidad estatal y ciudadana de proteccién de la salud como
un derecho esencial, individual, colectivo y comunitario logrado en funcion de las
condiciones de bienestar y calidad de vida.

Secuestros: Situacion de retencién indebida a una persona para hacer exigencias,
especialmente dinero, por su rescate.

Seguridad ciudadana: Comprende la proteccién primordial del Estado de los bienes
juridicos de los individuos y el colectivo social, en el marco de situaciones de riesgo que
no violentan la seguridad e integridad del Estado. La acciéon aseguradora se sustenta en
la prevencion del delito, la lucha contra la criminalidad y el rescate de la sensacion de
seguridad, todo en virtud de brindar las garantias consagradas por la Constitucién y la ley
para el disfrute de los derechos en el marco de una sociedad democratica de derecho.

Seguridad humana: Proceso mediante el cual se amplian las oportunidades de los
individuos.

Seguridad publica: Comprende el ejercicio de la potencia soberana del Estado en el
mantenimiento de la integridad nacional respecto de amenazas de naturaleza interna y
anti sistémica, asi como de amenazas de caracter internacional, preservando el orden
territorial, institucional y social.

Seguridad nacional: La capacidad continuada de un pais para proseguir el desarrollo de
su vida interna sin interferencia seria, o0 amenaza de interferencia de potencias
extranjeras.

Tasa de cobertura de educacion: Relacién entre estudiantes matriculados en un nivel
educativo que tienen la edad adecuada para cursarlo y el total de la poblacién en el
rango de edad apropiado para dicho nivel.

Test Breusch-Pagan: Prueba de heterocedasticidad en modelos de regresion lineal, en
el que la hip6tesis nula implica que la varianza del error es constante frente a la hipétesis
alternativa de que la varianza es una funcién multiplicativa de una o mas variables.

Test Dickey Fuller aumentado: Prueba de autocorrelacion del error, para la deteccién
de raiz unitaria.

Test de Hausman: Prueba de la consistencia de los estimadores, es decir, si los errores
estan correlacionados con los regresores, se emplea en la seleccién entre efectos
aleatorios o efectos fijos. La hip6tesis nula es efectos fijos, es decir, no hay correlacion,
frente a la hip6tesis alternativa existencia de efectos aleatorios.
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Variables instrumentales: Método de estimacién que permite obtener estimadores
consistentes cuando el estimador de MCO no es consistente. Es una variable que debe
satisfacer dos condiciones: no estar correlacionada con el término de error y estar
correlacionada con la variable endogena.

Violencia: Conducta que produce dafio fisico, moral, sicol6gico e incluso la muerte a otro
individuo.

Violencia intrafamiliar: Acciones de caracter violento ejercidos sobre el conyuge o los
hijos u otros miembros de la familia.
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