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Capitulo 3
CRIMEN EN COLOMBIA:
ANALISIS Y SUGERENCIAS DE POLITICA

Steven Levitt*
Mauricio Rubio**

1. INTRODUCCION

Las tasas de homicidio en Colombia estdn entre las mds altas del mundo. En el punto
maximo de 1991, casi uno de cada mil colombianos fue asesinado. La tasa de homici-
dios en Colombia es tres veces mds alta que la de Brasil o México, y diez veces mayor
que la de Argentina, Uruguay o que la de los Estados Unidos. Las altas tasas de
homicidio, sin embargo, no muestran la historia completa del delito en Colombia, ya
que éstas varian enormemente a lo largo y ancho del pais. En lo que respecta a los
delitos contra la propiedad, Colombia no luce muy diferente de otros paises latinoa-
mericanos. En los afios recientes las tasas de homicidio han comenzado a caer en las
areas mds violentas de Colombia.

En este capitulo se busca entender mejor la actividad delictiva en Colombia. En la
seccion 1 se resaltan los hechos mds importantes que guian el andlisis posterior. En la
seccién 2 se hace un repaso de la literatura sobre la actividad delictiva en Colombia.
En la seccion 3 se examina la evidencia tedrica y empirica de las diferentes explicacio-
nes sobre dicha actividad en Colombia. En nuestra opinién, las altas tasas de homicidio
en Colombia pueden explicarse por el deterioro del sistema de justicia penal y por el
trafico ilegal de drogas. Por su parte, la actividad guerrillera aparece sistemdticamente
relacionada con la oleada de secuestros. Dado que creemos que la mejor via para
disminuir la actividad delictiva en Colombia es hacer ajustes en el amenazado y con-
gestionado sistema de justicia penal, la seccién 4 se dedica a describir el sistema
penal actual. El capitulo concluye con una serie de recomendaciones tendientes a
aligerar la carga de delitos soportada por los ciudadanos colombianos, de la manera
mds rdpida, humana y costo-efectiva posible.

*  University of Chicago.
**  Universidad Carlos III.
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2. LAS CIFRAS SOBRE LA ACTIVIDAD DELICTIVA EN COLOMBIA

2.1 Tasas de homicidio

Tras el periodo de violencia politica, conocido como “La Violencia”, las tasas de
homicidio en Colombia se mantuvieron estables por cerca de dos décadas, alrededor
de 20 homicidios por 100.000 habitantes al afio'. En los dltimos afios de la década del
setenta este indicador tuvo un fuerte incremento, alcanzando un pico de cerca de 80
h.omjmdios por 100.000 habitantes en 1991. Después, el nimero agregado de homici-
dios comenzc.’) a caer de manera significativa, pero su descenso no fue tan rdpido
como su crecimiento en los afios anteriores (grifico 3.1).

' Incluso para los estdndares latinoamericanos, en donde la violencia galopante ha
sido una preocupacién primordial, la violencia colombiana es particularmente alta.
Sélo El Salvador, otro pais con un largo conflicto civil, sobrepasé a Colombia en
términos de las tasas de homicidio en la dltima década (grafico 3.2).

Grafico 3.1
Tasas de homicidio 1990-1998

Fuente: Policia Nacional de Colombia.
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Grafico 3.2
Tasas de homicidio - América Latina
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2.2 Tasas de delitos

Las cifras oficiales sobre otros delitos son mucho menos confiables que las de homi-
cidios, por dos razones. En primer lugar, s6lo una fraccion de los delitos cometidos
son reportados por las victimas a la policfa. En segundo lugar, parece que no todos los
delitos reportados son registrados en las estadisticas de la policia. Las encuestas de
victimizacién son una fuente alternativa de estadisticas, pero s6lo se cuenta con dos
encuestas para Colombia®. Los datos oficiales y las encuestas de victimizacién cuen-
tan historias muy diferentes. En las estadisticas de la policia, las tasas de delitos mues-
tran una continua disminucién desde principios de los ochenta, mientras que en las
encuestas de victimizacién aparece un pequefio aumento (menos de 7%) en la tasa
general de delitos entre 1985 y 1995, y un fuerte aumento en el delito violento (el
delito violento sobre la propiedad crecié 106% en esa década). Incluso, hay una in-
consistencia entre las cifras oficiales (reportes de delitos) y lo que las victimas denun-
ciaron a la policia en las encuestas de victimizacion (gréifico 3.3).

Esta importante y creciente discrepancia entre las cifras oficiales y las cifras de
victimizacién (42% en 1985 y 111% en 1995) puede ser explicada por una tendencia
perversa del sistema de justicia penal de centrarse sélo en aquellos delitos en los

7 Wéaes Ruhin £1900) nara nna revisidn de los nrohlemas de 1a encuesta de 1991,
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cuales los delincuentes han sido identificados por las victimas, a expensas de los
delitos no resueltos. Los casos con delincuentes no identificados han sido dejados de
lado progresivamente, incluso en las estadisticas. No es una coincidencia que exista,
entonces, una fuerte asociacién entre las tasas de delitos reportadas por la policia y el
nimero de delincuentes capturados (grifico 3.4).

Gréfico 3.3
Tasas ae delitos - reportes Policia Nacional y encuestas de victimizacion

Delitos totales

1.400

Por 100.000 habitantes ]
L e 1 S
[0 ——————— T S Victimizacién I

L I 1 T B i oo VRN ) R

T | S S * S o

400 —
60 65 70 75 80 85 90 95

Fuente: Policia Nacional de Colombia. Revista Criminalidad DANE, ENH.

Delitos a la propiedad

1.200

1.000 T

800 |

600 TN

400 +
()12:!.54:%!%!::!!‘I%",I!F.55::.4!4%4%
60 65 70 75 80 85 90 95

Fuente: Policia Nacional de Colombia. Revista Criminalidad DANE, ENH.

Homicidios y lesiones personales

350
Por 100.0 i
300 4--F0r.100.000 habitantes
250 B (it att e A A S E DT o CETE PR S RS PR ORI .o S, U TP
200 Jresansrmpe i

L I

50 B e TR E R S St TR s ot s | | | (Ssatunete
0.*l!ll:::::‘:!ill:"“‘:'n“ll —t

60 65 70 75 80 85 90 95
Fuente: Policia Nacional de Colombia. Revista Criminalidad DANE, ENH.

CrMEN EN COLOMBIA: ANALISIS Y SUGERENCIAS DE POLITICA

Reporte de delitos Reporte de delitos

Reporte de delitos

Grafico 3.4
Estadisticas de la Policia sobre delitos 1975-1994
Reportes de delitos (RD) y delincuentes capturados (DC) 1975-1994
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(Continuacidn gréfico 3.4)

25T Hurto de vehiculos % 5
w —
£ 21 t20 38
[:3]} @
o 1571 +15 2
& &
@ 11 DC T o
f
5 RD !
= 05+ T3 &
o o
0 } } : —0 g
75 80 85 90 95 “

Fuente: Policia Nacional de Colombia.

Aunque el subreporte de delitos y Ia baja calidad de las estadisticas de la policia
dificultan las comparaciones internacionales, las tasas de delitos pueden ser incorpo-
radas al contexto latinoamericano a través de dos fuentes alternativas de cifras sobre
victimizacion.

La primera es el Latinobardmetro, una encuesta de opinién puiblica que contiene
un modulo sobre incidencia delincuencial’.

La segunda es la Encuesta Internacional de Victimas del Delito (ETvD), ahora dis-
ponible para seis paises latinoamericanos’.

En términos generales, lo que muestran estas encuestas es que Colombia no es una
excepcion en términos de la incidencia general del delito. De acuerdo con el Lati-
nobarémetro, Colombia muestra un nivel muy alto de victimizacién promedio: mas
de 35% de los hogares fue victimizado durante el afio anterior a la encuesta. Pero esto
no es raro en los paises latinoamericanos. .

De hecho, mayores tasas se observaron en 11 de los 17 paises incluidos en la
muestra. La tasa mds alta, en Guatemala, es casi 15 puntos porcentuales mds alta que
la tasa de Colombia (grifico 3.5).

Colombia también se ajusta al patrén continental al mostrar una conexion positiva
entre la posicion socioecondmica y las tasas de victimizacion®.

23

Véase Gaviria y Pagés (2002).

4. Véase Alvazzi del Frate (1998). Las cifras del EIVD sobre Colombia proceden de una encuesta hecha en Bogotd
en 1997,

5. Gaviria y Pagés (2002),p. 3.
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Grafico 3.5
Tasas de victimizacion - América Latina
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Fuente: Latinobarometro. Gaviria y Pagés (2002).

Los resultados de la EIVD corroboran la impresién de que Colombia no es un caso
anomalo entre los paises latinoamericanos en términos de la incidencia general del
delito. Actualmente, la EIVD s6lo estd disponible para una muestra pequeiia de paises
latinoamericanos: Colombia, Paraguay, Bolivia, Argentina, Brasil y Costa Rica.
Infortunadamente, ninguno de los paises con las mayores tasas de victimizacion, se-
gun el Latinobarometro, esta incluido en la muestra de la EIVD. Atin asi, Colombia no
aparece como lider de ninguno de los delitos individuales considerados en la EIVD
(grdfico 3.6). El puesto mds alto que obtiene Colombia, después de Brasil y no muy
por encima de Bolivia y Argentina, es el del asalto a mano armada.

Colombia tampoco aparece como un caso excepcional en la EIVD con respecto a i)
las tasas reportadas a la policia (grifico 3.7); ii) evitar algunos sitios cuando se sale
por la noche; iii) miedo generalizado al delito; iv) probabilidad subjetiva de robo, o
incluso v) propiedad de armas con propdsitos preventivos, la cual es mds alta en
Costa Rica, Argentina y Paraguay®.

6. Alvazzi del Frate (1998), p. 132.
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Grafico 3.6
Tasas de victimizacion - América Latina y el mundo
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Tasas reportadas - América Latina

Gréfico 3.7
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2.3 La disminuci6n de la tasa de homicidios en la década de los noventa

Desde 1991, Ia tasa de homicidios en Colombia ha caido mds de 20%. Como lo de-
muestra el grifico 3.8, casi toda la reduccién nacional puede atribuirse a la disminu-
cién de los homicidios en Bogotd, Medellin y Cali, las tres ciudades principales. En el
pico de violencia registrado en 1991, los homicidios perpetuados en Bogotd, Medellin
y Cali dan cuenta del 38% del total nacional. Ese afio la tasa de Medellin comenz6 a
caer. Los homicidios en Bogota alcanzaron su maximo nivel en 1993, mientras el
punto de quiebre en Cali vino un afio mds tarde. La tasa promedio de homicidios en
estas tres ciudades bajo de 120 por 100.000 en 1991 a menos de 80 en 1997, y su
participacién en el mimero total de asesinatos disminuyé cerca de 30%. La tasa de
homicidios para el resto del pais se mantuvo pricticamente constante en 60 por 100.000
entre 1991 y 1997 (grifico 3.8).

Una mirada mds cercana a la tasa de variacién de los homicidios en otros munici-
pios muestra que este escenario de estabilidad no es el resultado de una evolucién
homogénea, sino mds bien la consecuencia de tasas decrecientes en algunos lugares,
compensadas por tasas crecientes en otros municipios. Entre 1990 y 1997, una cuarta
parte de los municipios tuvo una disminuci6n en las tasas de homicidios entre 0% y
10%; pero otra tercera parte mostré un incremento similar. En 12% de los municipios
las tasas de homicidio cayeron entre 10% y 20%, pero en una porcién similar éstas
aumentaron en la misma proporcién (grifico 3.9).

Es mds, los cambios en las tasas de homicidio est4n asociados negativamente con
los niveles de violencia de 1990. En los 200 municipios mds violentos’, los homici-
dios alcanzaron un pico de 220 por 100.000 en 1991 y posteriormente cayeron a
menos de 140 en 1997. Por otro lado, en los 200 municipios mds pacificos, las tasas
de homicidio se mantuvieron casi estables entre 1990 y 1994, pero repentinamente
aumentaron de 7 por 100.000 a casi 14, después de 1995 (gréfico 3.10).

Otra forma de mirar esta clase de convergencia en las tasas de homicidio consiste
en comparar la distribucién de los homicidios entre municipios en diferentes momen-
tos en el tiempo. En 1990, el 35% de los municipios tenfa tasas menores A 10 por
100.000. En 1997 sélo el 20% registré un nivel tan bajo. Por otra parte, en 1990, el
30% de los pueblos tenfa tasas de homicidios entre 10 y 50. Para 1997, el 42% de los
pueblos estaba situado en este rango (grifico 3.11).

Una tercera manera de demostrar la expansion progresiva de la violencia durante
los noventa consiste en calcular la curva de Lorenz, la cual muestra qué proporcion de
la poblacion es responsable de qué proporcién de homicidios y cémo cambia esta
distribucion entre 1990 y 1997. En 1990, el 20% de la poblacién que habitaba en los
municipios menos violentos cometié menos del 5% de los homicidios. Para 1997 esta

7. En términos de la tasa de homicidios promedio entre 1990-1997.

T
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tasa llego a casi 10%. Es claro que entre 1990 y 1997 la distribucién de la violencia a
través de la poblacion se volvié mds pareja (grafico 3.12).

Gréafico 3.8
Disminucion de la tasa de homicidios en los noventa
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Grafico 3.9
El cambio de la tasa de homicidios entre 1990-1997 no ha sido uniforme
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Grafico 3.10
En los 200 municipios mas violentos: caida en la tasa de homicidios
En los 200 municipios menos violentos: aumenta la tasa de homicidios
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Grafico 3.11
Distribucién de la tasa de homicidios por municipios
1990-1994-1997
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Gréfico 3.12
Curva de Lorenz-habitantes y homicidios 1990-1997
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3. COSTOS DEL DELITO EN COLOMBIA

En esta seccién se hace un repaso de la literatura sobre el costo del delito en Colom-
bia. Nos concentramos en el andlisis del impacto del delito en la asignacion de los
recursos v en la eficiencia.
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Se pueden mencionar tres categorias de “estudios de eficiencia”. Primero, existe
alguna literatura sobre gasto publico y privado realizado para prevenir y controlar el
delito. Segundo, hay estudios acerca del impacto de la violencia en el capital fisico
(es decir, medio ambiente e infraestructura) y en el capital humano. Tercero, una
especialidad colombiana consiste en articulos que analizan el impacto del delito so-
bre la inversion agregada y el crecimiento de la productividad.

3.1 Gastos para prevenir y controlar la actividad delictiva

El interés de los profesionales en salud piiblica en el tema de la violencia se ha refle-
jado en un énfasis en el célculo de la carga financiera de la violencia, representada en
asistencia médica a las victimas. Para Latinoamérica, la salud es probablemente el
sector donde mds se ha desarrollado la metodologia de contabilidad de costos® y deta-
llados estudios de caso’,

En contraste con este interés en los temas de salud piblica, es dificil encontrar
estudios detallados sobre costos de las prisiones, del sistema judicial, de la policia o
de los militares. Los articulos sobre la evolucién agregada del gasto militar o el siste-
ma judicial son recientes. La metodologia que se usa es atin bastante simple: andlisis
de las tendencias presupuestales y su correlacién con las variables agregadas. Esta
clase de estudio presenta serias dificultades, incluso en la consecucién de las cifras
basicas. Algunos analistas argumentan que las cifras sobre gastos militares carecen
por completo de credibilidad'. Leal (1994) ofrece un andlisis descriptivo de la evolu-
cion de los gastos militares desde los afios cincuenta: éstos parecen tener una partici-
pacion creciente en el gasto piblico total. Granada y Prada (1997) modelan la “de-
manda” de gasto militar como una funcién del PIB, del gasto piiblico total, de la tasa
de homicidios y del nimero de guerrilleros. Ellos concluyen que a) existe una corre-
lacién de largo plazo y estable entre el gasto militar y el crecimiento de la guerrilla; b)
existe una inercia fuerte y c) las tasas de homicidio no contribuyen a explicar la
variable en cuestién. Trabajos recientes'! muestran que el gasto piiblico en seguridad
y justicia representa cerca de 5% del PIB, con un crecimiento de cerca de 2% durante
los noventa.

En lo que respecta a los gastos privados en seguridad y proteccién, la informacién
es escasa. Existen algunos datos sobre la mano de obra involucrada en estas activida-

8. Véase Bobadilla er al. (1995).

9. Estudios para Rio de Janeiro, Lima, Caracas y San Salvador pueden encontrarse en Londofio, Gaviria y Guerrero
(’l_’{ng(S); Para el caso de Colombia, existen algunas obras en el Ministerio de Salud (1995) y en Trujillo y Badel
( 2

10. Leal (1994) o lepri (1997).

1. Comisién de racionalizacién del gasto y de las finanzas piiblicas (1996), “Defensa, seguridad ciudadana y gasto
publico™ y “El sistema judicial y el gasto piblico”, mimeo. Bogoti.
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des, pero sélo para las empresas legales y reguladas. Estos datos muestran que el
aumento en los guardias privados ha sido mds rdpido que el de los efectivos de la
policia: en 1980 habia 2,5 efectivos de policia por cada guardia privado. En 1995 esta
razon se habia reducido a 1'%

No existe informacién sobre la evolucion de otros guardias armados privados,
informales o ilegales. En el caso de los paramilitares, no existe consenso acerca del
nimero de combatientes. Se puede asumir que su evolucién ha sido similar a la de la
guerrilla. Estimativos periodisticos hablan de cerca de 10.000 hombres, con un costo
per cdpita mensual de alrededor de US$500.

Trabajos etnograficos" sugieren que en barrios populares las bandas ofrecen pro-
teccidn y servicios de justicia privada™ . Algunas encuestas corroboran estos hallaz-
gos: en Bogotd, Cali y Medellin 22% de los hogares reportaron que en su barrio habia
influencia de grupos armados diferentes de las guerrillas".

El impacto social de las bandas de proteccion privada va mds alld de las conside-
raciones de eficiencia. Para Medellin, Jaramillo (1993) y 1a Corporacion Region (1997)
muestran que cuando los esquemas de proteccion privada se generalizan y tienen
lazos con el crimen organizado, hay una concentracién progresiva de las acciones
delictivas, una reduccién en los delitos menores y altas tasas de homicidio. La en-
cuesta de victimizacién de 1995 corrobora estos hallazgos en el caso de Medellin:
baja victimizacion general y altas tasas de homicidio'.

Es escasa la informacion sobre los gastos de los hogares en proteccion y seguri-
dad. Rubio (1997), basado en una encuesta para Bogota, Cali y Medellin, estima esta
cifra en 1,4% del PIB, aproximadamente.

3.2 Destruccion y daios al capital

Londono (1998) estima la pérdida de capital humano por muerte violenta en un ano
equivalente a cerca de 4% del PIB". Trujillo y Badel (1998), con una metodologia
bastante rigurosa, calculan este costo en aproximadamente 1% del PIB. En estos dos
articulos la pérdida de vidas humanas se traduce a términos monetarios. Otros estu-
dios'® hacen los cdlculos en términos de “Avisa”'®. Un inventario detallado del im-

12. Ospina (1996).

13. Jaramillo (1993), Corporacién Regién (1997) y Salazar (1994).

14. En Medellin hay tal proliferacién de bandas y milicias que se ha estimado que cada barrio popular tiene su propio
ejéreito, Corporacion Region (1997).

15. Rubio (1997).

16. Rubio (1996).

17. No se da una explicacién detallada sobre la metodologia.

18. Londofio, Gaviria, Guerrero (2000), Cap. 1.

19. “Anos de Vida Saludable Perdidos”.
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pacto demogrifico de la violencia se encuentra en INS-Celade (1991) y en Romero
(1997). De otra parte, recientemente, se ha prestado mucha atencién al problema de
los “desplazados™®. La Defensoria del Pueblo estima que el flujo anual de desplaza-
dos es aproximadamente de 200.000 personas, 50% de las cuales son nifios.

Una segunda dimensién de la destruccion de capital se refiere al dano a la infraes-
tructura —petrolera, eléctrica, vial y aecroportuaria— y al medio ambiente. Los estimativos
de costos normalmente han estado limitados a las reparaciones. A pesar de esta subes-
timacion, los costos han sido calculados en cerca de 1% del pPIB2..

3.3 Impacto sobre la inversién

Se ha hecho algiin esfuerzo para mostrar cémo el delito tiene un impacto sobre la
inversion en capital humano. En primer lugar, estd el efecto del reclutamiento de
gente joven por parte del crimen organizado® y el efecto que tiene el conflicto arma-
do sobre los nifios®. Por otra parte, una encuesta nacional estima que el 14% de los
estudiantes de colegios nocturnos deserté por razones de seguridad y que los turnos
nocturnos de trabajo para jévenes se han reducido en casi 30%. Knaul (1997), usan-
do datos para Bogotd, midi6 el impacto de la violencia sobre las matriculas escolares.

Bejarano (1988) es probablemente el primer autor en mostrar como la violencia ha
tenido efectos negativos sobre las decisiones de inversién y produccién agricola.
Thoumi (1990) ofrece un argumento similar, Varios estudios econométricos recien-
tes corroboran estas intuiciones. Rubio (1995) propuso que la violencia tenia un efec-
to sobre la inversion y el crecimiento de la productividad. La evidencia estadistica
con cifras agregadas corrobora estos hallazgos. Dicha evidencia muestra que el efecto
compuesto sobre el crecimiento del PIB puede haber llegado a 2% en algunos aiios.
Bonell et al. (1996) reestimo tres modelos de inversion que ya habian sido publicados
(entre 1976 y 1990), introduciendo la tasa de homicidio como una variable indepen-
diente adicional, encontrando un efecto negativo y estadisticamente significativo. Parra
(1997) también estimé varias funciones de inversion usando la tasa de homicidio
como variable independiente y encontr6 un efecto negativo y significativo. Modelos
de crecimiento de corte transversal para América Latina, que incluyen la tasa de ho-
micidio como variable explicativa, corroboran estos hallazgos?. Plazas (1997), usan-

20. Una revisién de la literatura hasta 1995 se encuentra en la Conferencia Episcopal de Colombia (1995). Véase
también Murillo y Herrera (1991), Giraldo, Abad y Pérez (1997) y Morrison y Pérez (1994).

21. Trujillo y Badel (1998).

22, Corporacién Region (1997), Jaramillo (1993, 1994), Salazar y Jaramillo (1992), Salazar (1994).

23. Defensoria del Pueblo (1996). '

24. Cuéllar (1997).

25, Corbo (1996).
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do datos de series de tiempo por departamentos, encuentra que el secuestro, mis que
los homicidios, tiene un impacto sobre el crecimiento de la productividad.

Chica (1996) resefia los resultados del trabajo econométrico hecho en el “Estudio
nacional de determinantes del crecimiento de la productividad”. Dos de estos mode-
los incluyen la violencia como una variable explicativa y encuentran que la misma
tiene un efecto sustancial. Sdnchez, Rodriguez y Niifiez (1996), por medio de trabajos
econométricos, también encuentran que la violencia tiene un efecto sobre el creci-
miento de la productividad®.

4. EXPLICACIONES DE LA ALTA TASA DE DELITOS EN COLOMBIA

Las razones que subyacen el problema del delito en Colombia son sin duda comple-
jas. Desenmaraiiar las causas de esta situacién es una tarea inherentemente dificil,
que se dificulta ain mds por las serias limitaciones en términos de datos. Debido a las
restricciones estadisticas, hemos enfocado el anilisis casi exclusivamente sobre los
homicidios, crimen para el cual se cuenta con los mejores datos. Esta seccién del
capitulo se dedica a examinar las principales explicaciones existentes acerca de por
qué el delito es tan alto en Colombia. Las cinco explicaciones que consideramos son
Ias siguientes: a) el trifico ilegal de drogas; b) la falta de castigo para los delincuen-
tes; ¢) la presencia de grupos ilegales (guerrillas y paramilitares) que, en algunas
partes del pais, han asumido papeles que corresponden tradicionalmente al Estado; d)
pobreza y desigualdad en la distribucién del ingreso; y e) la posibilidad de que las
décadas de conflicto interno en Colombia hayan creado un pueblo simplemente mds
propenso a la violencia.

4.1 El trafico de drogas

Los analistas colombianos nunca se han puesto de acuerdo sobre la magnitud de las
exportaciones ilegales de drogas o de las actividades productivas relacionadas, y mucho
menos acerca de la participacion del pais en el comercio mundial”’. L’Observatoire
Géopolitigue des Drogues®® argumenta que durante los afios ochenta se expandio la
influencia de los carteles colombianos de la droga a los paises vecinos, a través de la
importacién de quimicos y el lavado de délares. Pero fue en 1989, después de la
muerte del candidato presidencial Luis Carlos Galdn, y la posterior guerra en contra
del cartel de Medellin, que los capos colombianos de la droga rapidamente expandie-

26. Todo este trabajo ha sido hecho con cifras agregadas. El impacto en el nivel micro sélo ha sido analizado para la
agricultura, Bejarano (1996) o Escobar (1994).

27. Véase Thoumi (1994) o Steiner (1998) para estimaciones y comparaciones sobre el “tamafio de la industria™.

28. Koutozis (1996).
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ron sus actividades a lo largo de todo el continente. A mediados de los noventa no
habia “un solo pais de Latinoamérica o de las islas del Caribe angloparlantes que no
estuviera envuelto, de una manera u otra, en la produccion o en el trafico de drogas™.

Colombia es aiin considerada lider en el negocio de la exportacién de cocaina. La
mayoria de la coca es ahora cultivada en el pais aunque atin hay importaciones desde
Perti y Bolivia®. Aunque la DEA® argumenta que el 75% de la cocaina que llega a los
Estados Unidos se origina en Colombia, parece existir consenso acerca de que ahora
México es la principal ruta de acceso de las drogas ilegales al pais del Norte®. Dado
que llevar la droga al mercado de consumo ha sido reconocido desde hace mucho
tiempo como la parte mds lucrativa del negocio™, este nuevo escenario sugiere que la
participacion de las ganancias colombianas en el comercio latinoamericano de drogas
estaria decreciendo.

Los estimativos de los ingresos de Colombia por concepto del trafico de drogas
varian significativamente, pero a finales de 1os ochenta llegaron hasta los US$5.500
millones, en tanto que los estimativos minimos se ubican en cerca de US$1.200 mi-
llones (Thoumi 1994 y Steiner 1998 revisaron esta literatura). El rango en el valor de
las exportaciones de cocaina equivale a 3-14% del PIB de Colombia.

Existe poderosa evidencia acerca de que el trafico de drogas fomenta la violencia.
Desde una perspectiva teérica, la distribucién de drogas promueve la violencia por-
que los participantes, ante la dificultad de hacer cumplir los contratos y los derechos
de propiedad de manera legal, usan la violencia y la intimidacién para lograr estos
objetivos. La ilegalidad de las drogas dificulta las formas tradicionales de competen-
cia industrial, como la publicidad o la reduccién de precios. En su lugar, la violencia es
el medio principal para establecer el dominio del mercado. También se ha argumentado
que la presencia continua de este sector al margen de la ley erosiona el respeto por la ley
entre quienes estdn fuera del negocio del trifico de droga, a la vez que desvia los limi-
tados presupuestos de la justicia penal de la lucha contra el delito diario hacia el
enjuiciamiento de los crimenes cometidos por los carteles de la droga.

Empiricamente, tanto las cifras internacionales como las colombianas sugieren,
sin ambigiiedad, la existencia de una relacién causal entre el trifico de drogas y los
altos niveles de violencia. La experiencia de los Estados Unidos es muy diciente™. El

29. Ibidem, p. 82.

30. Rufin (1999).

31. Drug Enforcement Administration.

32. Véase, por ejemplo, “Uncle Sam’s War on Drugs”, The Economist, febrero 20 de 1999, p. 59.

33. Thoumi (1994) o Rocha (1997).

34. Gran parte de la evidencia internacional presentada en este capitulo se apoya en investigaciones hechas usando
las cifras de los Estados Unidos. Esto, en parte. refleja el hecho de que los Estados Unidos tienen unas de las més
confiables estadisticas disponibles sobre delitos, por lo cual han sido objeto de mucha investigacion, pero tam-

bién refleja el hecho de que uno de los autores de este capitulo tiene particular experiencia acerca del delito en los
Estados Unidos.
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grifico 3.13 presenta las tasas de homicidio per cdpita en los Estados Unidos a lo largo
de los tltimos 100 afios. Hay dos periodos en los cuales los homicidios fueron particu-
larmente altos: los afios de La Prohibicién (1920-1933) cuando la venta de alcohol
era una actividad fuera de la ley, y desde principios de los ochenta hasta principios de
los noventa cuando la cocaina en polvo y posteriormente el crack estuvieron en auge
en los Estados Unidos. Los gdngsters de los afos de La Prohibicién norteamericana
(nombres legendarios como Al Capone y Bugsy Malone) fueron tan notables y crue-
les como Pablo Escobar. Después de que se terminé La Prohibicion, la tasa de homi-
cidios revirtié rapidamente a sus rangos tipicos. La epidemia de crack estuvo clara-
mente asociada con un pico en la violencia. Las pandillas callejeras, dominadas por
jovenes, controlaron de manera avasalladora la distribucién de crack en las calles.
Entre 1985 y 1991, las tasas de homicidio de hombres negros entre 18 y 24 aos se
triplicaron, de acuerdo con las Estadisticas de la Oficina de Justicia. Kennedy et al.
(1996) y Levitt y Venkatesh (2000) demostraron que estos homicidios se concentra-
ron en su mayoria entre aquéllos dedicados a la distribucién de drogas. Pricticamente
todos los otros sectores de la poblacién estadounidense experimentaron tasas de ho-
micidio decrecientes durante esta época.

Grafico 3.13
Tasa de homicidios en Estados Unidos
1990-1997
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La experiencia colombiana también sugiere la existencia de una relacién entre la
produccién de droga y la violencia. El periodo de un rdpido crecimiento en los homi-
ciding en el orifico 3.1. coincide con el periodo en aue el mercado para las exporta-
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ciones de cocaina se estaba expandiendo rapidamente y los carteles de las drogas
estaban luchando por el control de los mercados. Los dos departamentos del pais con
las mayores tasas de homicidio son Valle y Antioquia. Las tasas de homicidio en
estos departamentos fueron cuatro veces mds altas que el promedio departamental en
la década de los noventa. Es mds, buena parte de la reduccién en las tasas de homici-
dio desde 1991 ocurri6 en Cali y Medellin, en parte como consecuencia del desman-
telamiento de los carteles de la droga®.

4.2 Penas insuficientes para los delincuentes

El castigo a los delincuentes, mediante el encarcelamiento, reduce el delito de dos
maneras. Primero, cuando los delincuentes estin tras las rejas, estdn fisicamente im-
pedidos para cometer delitos. Esto se conoce como el efecto “incapacitacién”. Segun-
do, la amenaza de castigo puede disuadir a algunos delincuentes de cometer delitos®.

Usando cifras de los Estados Unidos, una serie de estudios ha demostrado la exis-
tencia de un fuerte vinculo entre el incremento en los castigos y el nivel de los delitos,
incluidos aumentos en la severidad de las sentencias, mayores tasas de arresto (Levitt
1997) y mayor poblacién en prisién (Marvell y Moody 1994, Spelman 1994). Los
principales estimativos de esta extensa literatura sugieren que un aumento de 10% en
el castigo esperado disminuye el delito en cerca de 2%.

La baja calidad de las cifras internacionales dificulta la realizacién de compara-
ciones confiables del castigo esperado entre paises. En el grdfico 3.14 se presenta una
comparacion burda de esta situacién. Se compara la tasa de prisioneros con el nimero
de homicidios, usando las cifras disponibles mds recientes para el pais en cuestion.
Claramente, esta medicién del castigo es imperfecta porque la mayoria de los prisio-
neros es encarcelada por delitos diferentes del asesinato. Sin embargo, este indicador
puede captar, como una primera aproximacién, la medida en la cual el pais castiga a
sus delincuentes. El grafico 3.14 muestra dos puntos importantes. En primer lugar,
s.c')lo los paises con bajas tasas de castigo (los puntos en la parte izquierda del grifico)
tienen muchos homicidios. Colombia tiene tanto las mayores tasas de homicidio de la
muestra como las menores tasas de castigo. Segundo, todas las naciones con altas tasas

35. L.a .:\./olugon de la violencia en Bogotd es mds dificil de explicar. Aunque los funcionarios piiblicos explican esta
dujmmumén. de manera lopnmlsta. arguyendo la adopcidn de varias “politicas exitosas” desde 1994, un andlisis
cl‘.udadoso de serfes de lller'npo semanales sugicre que éste no es el caso., Véase Paz publica. Homicidios en la
ciudad de Bogotd, de préxima aparicién,

36. Eﬁto ne requiere que los delincuentes sean “racionales”, sino que respondan a incentivos, Décadas de investiga-
cion por parte de psicélogos, sociélogos y economistas demuestran que Ia gente responde a incentivos (como lo
hacen las ratas, los perros y las palomas).
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de castigo (entre las cuales estdn incluidas, entre otras, Estados Unidos, Singapur, In-
glaterra, las Bermudas y Madagascar) tienen bajas tasas de homicidio.

Grafico 3.14
Delito y castigos en diferentes paises
1990-1994
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Es instructivo comparar a Colombia con Estados Unidos, pais con una alta tasa de
castigo, para entender por qué el castigo esperado en estos dos paises es tan diferente.
Presentamos este andlisis en el cuadro 3.1. En los Estados Unidos, en 65% de los
asesinatos se realiza un arresto y el acusado es llevado a juicio, y en mas de la mitad
de los casos existe condena. En Colombia, se hacen investigaciones en sélo 38% de
los homicidios, y tnicamente en 11% de los homicidios se presenta un juicio. Fallos
de culpabilidad ocurren en menos de 7% de los homicidios en Colombia, es decir,
solo un séptimo de la tasa de los Estados Unidos. La duracién de la sentencia prome-
dio para quienes son condenados por asesinato, en los Estados Unidos, es de cerca de
20 afos, y las condenas que se pagan de manera efectiva tienen probablemente una
duracién de una tercera parte de este tiempo. En Colombia la sentencia promedio es
de 14 afios. Aunque no tenemos buena informacién sobre la fraccion de la sentencia
que es pagada en condena, estimamos que €sta es también de un tercio, lo cual es
probablemente una sobrestimacién. Combinando la informacién de probabilidad de
ser condenado y la fraccion de la sentencia que se paga realmente, se obtiene la tltima
columna del cuadro, que corresponde al tiempo esperado de encarcelamiento por
asesinato. En los Estados Unidos esta cifra alcanza los 3,8 afios, comparada con los
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0.32 anos —menos de cuatro meses— en Colombia. Por tanto, el castigo efectivo en
Colombia es menos de una décima parte de aquél en los Estados Unidos.

Cuadro 3.1
Tratamiento dado por la justicia penal a los asesinatos en Colombia y los Estados Unidos
Pais Probabilidad de Probabilidad de  Probabilidad de ir  Tiempo esperado Afos esperados
investigacion si  arresto y juicio, si a prision, si en prisidn, en caso en prision, en
ocurre un asesinato ocurre asesinato ocurre asesinato de asesinato caso de asesinato
Colombia 38% 11% 7% 4,5 anos 0,32 afios
Estados Unidos 100% 65% 58% 6,5 anos 3.8 arios

Nota: Los valores que aparecen en el cuadro son estimativos de los autores, basados en varias fuentes de informacién
publicadas. Publicado actualmente por Bureau of Justice Statistics. Para Colombia, los estimativos se basan en DANE,
Estadisticas Judiciales, y Consejo Superior de la Judicatura.

Como se menciond anteriormente, el mejor estimativo empirico de la respuesta
del delito al castigo es que 10% de incremento en los castigos disminuye el delito en
2%. St este estimativo es correcto, aumentar los castigos en Colombia a los niveles de
los Estados Unidos (los cuales son similares a los de la mayoria de los paises euro-
peos) nos llevaria a predecir que las tasas de delitos en Colombia se reducirian en mas
de 50%. Eso significaria eliminar mas de 10.000 asesinatos al afio.

Es importante enfatizar en este punto que no somos partidarios de una politica en
particular, s6lo estamos intentando establecer los factores que convierten a Colombia
en pais excepcionalmente violento. Antes de hacer recomendaciones de politica, es
necesario sopesar los beneficios de mayores castigos (menos delitos) con los costos
(el costo de capturar los delincuentes y encarcelarlos, y todos los aspectos de libertad
civil que puedan aparecer). También pueden ser importantes las barreras instituciona-
les para aumentar efectivamente los castigos, como la corrupeién de policias y fisca-
les. En las secciones 5 y 6 retomamos estos temas con mucho mayor detalle.

4.3 Guerrillas

Una diferencia importante entre el problema del delito en Colombia y los paises del
resto de Latinoamérica es la ocurrencia de un conflicto armado, es decir, la presencia
creciente de guerrillas y paramilitares.

El origen de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) se remon-
ta al periodo de La Violencia. El segundo mayor grupo, el Ejército de Liberacién
Nacional (ELN), fue creado por una cuadrilla de estudiantes que retornaron de Cuba
después de la revolucion de Fidel Castro. Desde el principio, ambos grupos tuvieron
un lento pero continuo crecimiento. Fue sélo hasta mediados de los ochenta, después
de un proceso de paz abortado, que comenz6 su verdadero fortalecimiento. De menos
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de 2.000 hombres armados en aquella época, al final de los noventa tenfan casi 12.000
combatientes activos (grafico 3.15). En términos de su influencia regional, el nimero
de municipios con presencia guerrillera pasé de un poco més de 100 (de un total de
1.075) a finales de los ochenta a casi 600 en 1997.

Grafico 3.15
Guerrilla y grupos armados
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La relacién entre las guerrillas, los paramilitares y otros grupos armados con el
delito puede ser analizada desde dos dimensiones. La primera y mds directa es a
través del desempefio del sistemade justicia penal: una justicia débil estimula tanto el
delito como la conformacién de grupos armados o, viceversa, los grupos armados que
debilitan la justicia estimulan indirectamente otro tipo de delitos.

La segunda dimensién se origina al considerar a los grupos armados como provee-
dores de servicios de proteccién privada (véase Gambetta 1993). En este sentido, la
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asociacién con la violencia o con el delito es compleja. Quienes tienen éxito en ofre-
cer proteccion necesitan credibilidad, lo cual significa tener una reputacién de violen-
cia. Entonces, es claro que la violencia pasada estd positivamente asociada con los
grupos armados. Sin embargo, estos grupos pueden, eventualmente, reducir su uso
efectivo de la violencia. Por otra parte, un alto nimero de delitos y una justicia débil
son buenos incentivos para comprar servicios privados de proteccién. Los proveedores
efectivos de proteccién tenderdn a reducir el delito, pero no al punto de eliminar por
completo la demanda de sus servicios. Luego, en teorfa, la asociacién entre los gru-
pos armados y el delito, es ambigua. Tercero, si algunos grupos armados se involucran
en actividades de produccion o comercio ilegal con esquemas de autoproteccién, debe
existir tambi€n alguna forma de divisién del trabajo en los mercados ilegales. Los
productores ilegales pueden contratar servicios privados de proteccién. En cualquier
caso, las actividades ilegales estdn siempre asociadas de manera positiva con la pre-
sencia de grupos armados. Por tiltimo, los ejércitos privados pueden requerir la finan-
ciacion de sus actividades militares y pueden también ofrecer proteccién en contra de
alguno de ellos mismos. Esto normalmente significa altos niveles de extorsién y se-
cuestro.

Existe alguna evidencia acerca de que desde sus comienzos los grupos guerrilleros
suministraron proteccién en contra del robo de ganado en regiones rurales (Rangel
1999). El rdpido crecimiento del ELN en los afios ochenta estuvo asociado con la
extorsién a compaiifas petroleras. La mayoria de los grupos paramilitares, incluso
uno fuerte financiado por los capos de las drogas —conocido como MAS, “Muerte a
Secuestradores™- fue creado como una respuesta a los secuestros de la guerrilla
(Thoumi 1994, Cubides 1999). Existe una amplia controversia en Colombia sobre la
asociacién entre el delito comiin, o violencia, y las guerrillas (Echandia 1999).

Durante los noventa es muy débil la evidencia empirica sobre la relacién entre el

homicidio y las actividades guerrilleras. Mirando los diferentes municipios, las dreas
con presencia guerrillera no estdn en peor situacién que las otras (usando el criterio de
inteligencia militar de 1997 sobre presencia guerrillera en los municipios). Municipios
que no tenian guerrilla a principios de los noventa, pero que si la tenian en 1997, tuvie-
ron las mayores reducciones en homicidios durante los noventa. Municipios que nunca
tuvieron guerrilla, 0 municipios que tenfan guerrilla tanto a principios de los noventa
como en 1997 tuvieron una pequefia reduccién en los homicidios.
) Un andlisis paralelo al del pérrafo precedente puede hacerse para el secuestro.
Este sugiere un fuerte vinculo causal entre la tasa de secuestro y el campo de accién
de la guerrilla. El aumento en el niimero de combatientes activos y la expansién de la
presencia guerrillera entre municipios estd asociado con un aumento significativo de
las actividades criminales tradicionalmente asociadas con la guerrilla: el terrorismo y
el secuestro.

T
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Las acciones terroristas reportadas por la policia han crecido de manera perma-
nente desde los afios ochenta, pasando de menos de 500 en 1985 a mds de 1.700 en
1997 (gréfico 3.16). Los secuestros reportados a la policia muestran dos periodos de
crecimiento extraordinario. Durante la primera época de aumento, de 1986 a 1991, la
tasa per cdpita de secuestros crecié6 més de 40% al ano. En la segunda época de
aumento, de 1995 hasta hoy, los reportes de secuestros han crecido a una tasa anual
de casi 25%"".

Otros indicadores corroboran el vinculo entre las guerrillas y el secuestro. Prime-
ro, las victimas le atribuyen a la guerrilla® mds de la mitad de los secuestros reporta-
dos a la policia entre 1991 y 1999. La otra mitad de los secuestros fue atribuida a la
“delincuencia comtin”. No es inusual, sin embargo, que este dltimo grupo compre
proteccién a la guerrilla o “venda™ sus rehenes®”. Segundo, para el periodo 1991-
1995, los rescates por secuestros representaron 22% de los ingresos de la guerrilla®.
El rescate promedio pagado en este periodo se puede calcular alrededor de
US$100.000*. En 1997 los rescates ubicados en el rango del millon de ddlares pare-
cian ser frecuentes*. Tercero, los casos penales en contra de los secuestradores han
venido disminuyendo continuamente desde principios de los ochenta. Las tasas de
arresto cayeron de 11% en 1980 a 2% en 1994, en tanto que las tasas de condena
cayeron de 4,4% en 1978 a 1,8% en 1994*. Por encima de todo esto, en el enjuicia-
miento a los secuestradores parece haber un sesgo de la justicia penal en contra de la
delincuencia comtin y en favor de la guerrilla, y dentro de estos tiltimos, en contra de
los agentes de bajo rango y en favor de los lideres*. En 1996, mientras el 43% de los
secuestros registrados fue cometido por la guerrilla, sélo el 29% de los delincuentes

capturados pertenecia a estos grupos®.

37. Pais Libre —una organizacién privada sin dnimo de lucro para ayudar a las victimas del secuestro, la cual fue
fundada en 1991 por una victima del secuestro, recoge informacidn y hace presién politica en favor de una
reforma legal en contra del secuestro— argumenta que la disminucién en las tasas registradas entre 1993 y 1995
puede ser parcialmente explicada por una fuerte ley antisecuestro aprobada en 1993. Aunque esta iniciativa legal
fue casi desmantelada por una decisién de la Corte Constitucional, puede haber tenido un efecto sobre las tasas
reportadas.

38. El secuestro paramilitar aparentemente comenzé en 1998 y aiin estd por debajo de 4% de la cifra total. Pais Libre.

39. Trujillo (1997).

40. Echandia (1999), p. 135.

41. Dato global tomado de Echandia (1999) dividido entre el nimero promedio de secuestros reportados en el mismo
periodo.

42. Trujillo (1997), p. 51.

43. Gomez (1996). Véase también la seccidn 4.

44, Santos (1997).

45. Pais Libre.
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Grafico 3.16
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Fuente: Policia Nacional de Colombia. DANE-ENH.

4.4 Pobreza y desigualdad en la distribucién del ingreso

La explicacion mds recurrida para explicar el problema del delito en Colombia tiene
que ver con la pobreza y la falta de “justicia social” (Comisién de Estudios sobre la
Violencia, 1987). El andlisis de las cifras sugiere que hay poca evidencia para susten-
tar esta tesis.

Hay una gran cantidad de literatura académica que estudia la correlacién entre
paises, entre el delito y la pobreza/desigualdad®. No hay evidencia sistematica de un
vinculo entre la pobreza de un pais y su tasa de delitos. De hecho, muchos estudios
encuentran que los paises mds ricos tienen mds delitos, aunque un articulo reciente de
Soares (2000) sugiere que este resultado, sorprendente sin duda, se debe s6lo al ma-
yor rigor en los reportes de delitos en los paises ricos; las encuestas de victimizacién
muestran que no existe relacién alguna entre el PIB per cdpita de un pafs y el delito.

46. Fajnzylber er al. (2000).

CrRMEN EN COLOMBIA: ANALISIS Y SUGERENCIAS DE POLITICA 81

La desigualdad de ingresos, por otra parte, muestra tener una relacion causal con el
delito (Fajnzylber et al. 2000, Soares 2000). Es importante notar que, sin embargo, la
distribucioén del ingreso en Colombia no es particularmente desigual, comparada con la
de otros paises latinoamericanos. El grifico 3.17 presenta la relacién entre el ingreso de
los deciles superior e inferior de la distribucion de ingresos, para una muestra de paises.
Colombia tiene un nivel alto de desigualdad en la distribucién del ingreso, comparada
con muchos otros paises, pero el ingreso estd distribuido de manera mds igualitaria que
en Brasil o Chile. Entonces, mientras un alto grado de desigualdad en la distribucion del
ingreso puede ayudar a explicar las generalizadas altas tasas de delitos en América
Latina, no da una razén sobre por qué el delito en Colombia es mucho mas alto que en
otros paises latinoamericanos.

Gréafico 3.17
Desigualdad de ingreso entre paises
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Una comparacioén entre los municipios colombianos tambi€n hace surgir la pre-
gunta sobre la pobreza y la desigualdad de ingreso como explicacion de las altas tasas
de delitos. El grifico 3.18 ilustra las tasas de homicidio per cdpita promedio para el
periodo 1990-1998, por municipios, contra la fraccién de los hogares de cada munici-
pio que estd por debajo de la linea de pobreza, porque tienen necesidades basicas
insatisfechas, de acuerdo con el Censo de 1993 del DANE. En el grifico se ha incluido
la linea de regresién ajustada, la cual sintetiza la relacion estimada entre las dos varia-
bles. Los datos revelan que no existe relacién alguna: las zonas con altos niveles de
pobreza son realmente menos propensas a tener altas tasas de homicidios que las
zonas con menor incidencia de pobreza.
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- El grifico 3.19 es similar al grafico 3.18, pero sustituye la medida de desigualdad de
Ingreso en un municipio (ahora medida por el coeficiente de Gini desde 1993, en Sar-
m}cr}u_) 1.998). Hay sélo una relacién muy débil entre Ja desigualdad de ingresos y los
119m1c1dlos en los municipios colombianos. A partir de estos andlisis, concluimos que
ni la pobreza ni la desigualdad en el ingreso pueden explicar las altas tasas de delitos en
Colombia. Aunque la redistribucién de ingresos a los pobres puede ser deseable por
muchas razones, la disminucién del delito, ciertamente, no es la principal de ellas.

Grafico 3.18
Pobreza y tasa promedio de homicidios 1990-1998
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4.5 ;Tienen los colombianos una particular propension a la violencia?

Existe entre muchos analistas colombianos 1a idea de que la larga historia de violen-
cia en Colombia ha vuelto a los colombianos inherentemente mds violentos que las
personas de otros pafses (Gaitdn 1994; Montenegro y Posada 1995). También se ar-
gumenta que la mayor parte de la violencia en Colombia no es un conflicto relaciona-
do con las drogas, sino que mds bien procede de la violencia generalizada entre los
cindadanos comunes (Comision de Estudios sobre la Violencia 1987).

Ofrecemos dos clases de evidencia en contra de esta conjetura. Primero, el delito
en Bogotd es similar al de Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Caracas, San Salvador y Ciudad
de Guatemala. Nuestro segundo contraargumento es que para otras manifestaciones
de violencia, que no estdn relacionadas con el trifico de drogas, Colombia no es un
caso atipico, o la situacion no empeor6 durante los afios ochenta cuando las tasas de
homicidio aumentaron de manera significativa. En términbs de violencia intrafamiliar,
por ejemplo, Colombia es bastante parecida a Chile o Costa Rica y estd mejor que
Pert, Nicaragua o México (Buvinic y Morrison 1999). Por tanto, no parece pertinente
argumentar que los colombianos son por naturaleza simplemente mds violentos que
otros.

4.6 Resumen

En esta seccién exploramos las explicaciones de por qué el delito (y, en particular, el
asesinato) es tan alto en Colombia. Nuestra conclusién es que el trifico de drogas y
los bajos niveles de castigo a los delincuentes, en conjunto, contribuyen de manera
importante a la brecha entre Colombia y otros paises. El papel de la guerrilla es me-
nos claro: no hay un vinculo obvio entre la actividad guerrillera y el homicidio, pero
si se revela un fuerte impacto de la guerrilla sobre el secuestro. Factores econdmicos
como la pobreza y la desigualdad de ingreso, y Ia hipdiesis de que los colombianos
son simplemente mds violentos, no parecen ser la explicacion central del fendmeno
de la violencia.

5. EL SISTEMA DE JUSTICIA PENAL EN COLOMBIA

El andlisis de la seccion precedente sugiere que Ia ausencia de un sistema de justicia
penal efectivo es el factor que mds contribuye al problema del delito en Colombia.
Aunque de ninguna manera €sta es la tinica causa de las altas tasas de delitos en
Colombia, si creemos que reformar el sistemna de justicia penal es la forma mds expe-
dita y factible de disminuir en el corto plazo la carga de delitos que soportan los
colombianos. En esta seccidn, describimos cada paso del proceso de justicia penal,
dando en lo posible evidencia empirica. Tratamos de aislar las etapas del proceso
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donde existen las principales fallas. En la seccién 6 del articulo hacemos recomenda-
ciones de politica, muchas de las cuales estdn relacionadas con reformas al sistema de
Justicia penal, con el fin de remover los cuellos de botella.

5.1 Reportes de delitos a la policia

El primer paso en el proceso es la propensicn de fas victimas a reportar los delitos a la
policia. Sin esta accién no hay esperanza de que el delito pueda ser resuelto ni de que el
delincuente pueda ser llevado a la justicia, salvo a través de mecanismos de Justicia
privada o del paramilitarismo. Como anotamos anteriormente, las tasas de reporie co-
lombianas no son inusuales en el contexto de los paises latinoamericanos (Alvazzi 1998).

También mencionamos antes que hay una larga y creciente discrepancia entre los
delitos que los ciudadanos dicen que reportaron y los que son oficialmente registra-
dos por la policia. El nimero de delitos que los ciudadanos dicen que reportaron a la
policia aumentd sustancialmente entre 1985 y 1995, de 941 a 1.296 por 100.000. Los
registros oficiales de la policfa, sin embargo, mostraron menos deljtos (661 por 100.000
en 1985) que aquellos que los ciudadanos denunciaron. Es mds, las cifras oficiales en
realidad muestran una disminucién de 10% en el delito entre 1985 y 1994,

Los reportes oficiales de la policfa parece tienen poca relacién tanto con la vicli-
mizacién como con las denuncias de delitos por parte de los ciudadanos. Los reportes
de la policia incluyen menos de Ia mitad de los delitos denunciados por los cindadanos.
La discrepancia entre los datos oficiales y los datos de victimizacién —tanto en niveles
como en tendencias— nos causa una gran preocupacion en relacién con la confiabilidad
de los datos oficiales. De hecho, como argumentamos mds adelante, a mediados de los
selenta las cifras oficiales sobre delitos no s6lo no reflejaban el delito, sino que también
tenian una propensidn a no registrarlos, a menos que el delincuente fuera identificado,
haciendo las cifras indtiles para seguir las tendencias de los delitos.

5.2 Investigaciones penales

Una vez se reporta un delito, el primer paso para resolver el caso es una investigacidn.
En las cifras colombianas hay dos clases de investigaciones; la preliminar y Ia de
sumario. La policia judicial realiza las investigaciones preliminares, en las cuales se
verifican las evidencias bdsicas en casos donde no se ha identificado al delincuente,
Los fiscales controlan las investigaciones del sumario, las cuales incluyen la prepara-
cion y la investigacion para llevar el caso a juicio, E gréfico 3.20 presenta la fraccidn
de los delitos reportados para los cuales se lleva a cabo una imvestigacidn, y el porcen-
laje de ellos que termina en juicio, por tipo de delitos, en 1995. En los casos de
hemicidios y lesiones personales, aproximadamente el 40% es investigado. Para deli-
tos contra la propiedad, se mantienen las mismas proporciones. En el caso de los
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secuestros, las investigaciones son un poco menos frecuentes. El porcentaje de inves-
tigaciones que condujeron a un juicio es similar entre estas tres categorias de delitos:
aproximadamente 30%. Estos resultados son tanto sorprendentes como inquietantes.
Es sorprendente que el porcentaje de casos investigados y el porcentaje de investiga-
ciones exitosas (es decir, investigaciones que terminan en juicio) sean similares entre
categorias de delitos tan diferentes como homicidio, lesiones personales, secuestro y
delitos contra la propiedad. En la mayoria de paises es mas probable que se haga una
investigacion sobre delitos graves como secuestro o asesinato que en delitos contra la
propiedad. Es mas, la tasa de delitos resueltos en otros paises, como los Estados Uni-
dos, es proporcional a la gravedad del delito. Por ejemplo, en los Estados Unidos
aproximadamente el 65% de los asesinos es llevado a juicio (o se declara culpable
antes del juicio), en tanto que sélo el 10% de los robos reportados a la policia es
lievado a juicio. En Colombia, el porcentaje de delitos reportados que finalmente
conducen a un juicio estd entre 10 y 15% para todas las categorias de delitos, sugi-
riendo que se hace un importante esfuerzo para resolver delitos menores, en tanto que
delitos mds graves y mds costosos en términos sociales se quedan en la impunidad®.
Las raices de esta crisis de las investigaciones se remontan a varias décadas atrds. Al
comienzo de los afios cuarenta, cuando las cifras oficiales estuvicron disponibles por
primera vez, el mimero de investigaciones del sumario o investigaciones formales
crecid entre & v 7% al afio (véase grifico 3.21). En contraste, el cuadro 3.2 muestra
que el niimero de casos que realmente se presentd ante los jueces crecié sdlo entre |
y 2% anual. Consecuentemente, salid a la luz una inmensa y creciente acumulacién
de casos sin resolver. En respuesta a esta crisis, en 1971 se introdujo al sistema un
juez especializado, el juez de instruccidn. Su pricridad era resolver los casos acumu-
lados, mis que combatir el delito per se. En la década siguiente a su introduccidn, el
ntimero de investigaciones del sumario aumentd de 35.000 anuales a 300.000. Sin
embargo, este aumento en investigaciones parece haberse dado a costa de la investi-
gacion de los delitos mds graves. En 1971, casi el 30% de los sumarios fue a juicio,
pero en 1981 esta proporcion habia disminuido a 9%. Con la introduccidn de los
jueces de instruceidn se institucionaliz6 Ia politica que persiste hasta estos dias: irre-
mediablemente sobrecargado, el sistema de justicia penal enfoca sus escasos recursos
hacia delitos ficiles de resolver, incluso si esos delitos son menores, y deja en liber-
tad, en la mayoria de los casos, a los asesinos y secuestradores. Es mds, un decreto
legislativo adoptado en 1987 virtualmente asegurd que los casos dificiles queden sin

47. Una explicacién aiternativa para este patron es que los delitos menores en muchos casos no quedan consignados
en la informacidn oficiaf si el sospechoso no es identificado, de munera que los delitos reportados subestiman
drammdticamente el verdadere nimero de delitos. Bajo esta interprelacién, no es que los fiscales gasten mucho
tiempo investigando los delitos menares, sino que gllos son igualmente poco efectivos en resolver delitos viclen-
tos y contra la propiedad.
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resolverse. En respuesta a la acumulacidn de casos penales, se expidio un decreto que
ordend que las investigaciones del sumario sélo se inicien si el delincuente ha sido
identificado, y que si después de 60 dias del delito el delincuente no ha sido identifi-
cado, el caso se cierra. En esencia, “la ley dice que los fiscales sélo pueden investigar
aquellos casos en que hay poca necesidad de investigacion”. Aunque este limite de
tiempo fue formalmente eliminado por la Ley 81 de 1993, dicha manera de abordar
las investigaciones sigue prevaleciendo. Segidn las cifras mds recientes, 90% de las
investigaciones conclayeron en dos meses.

Grafico 3.20
Congestién 1940-1964
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Fuente: Policla Nacional de Golombia.
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Gréfico 3.21
Esfuerzos en contra de la congestién desde 1971
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Cuadro 3.2
Reformas judiciales 1995
Todos los  Propiedad Homicldie  Asaito Secuestro Otros
delitos y lesiones  sexual
Delito 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Reportes 14,9 7.4 96,8 27.7 21,7 76,5
Investigaciones 9,9 33 37,9 57.3 B,6 78,8
Juicios 2.8 1.0 1.2 17,2 25 49,8
Sentencias 1,7 0,6 6,8 104 1,5 30,2

Fuente: Policia Nacional - paNEg: EnH y Estadisticas de Justicia.

5.3 Juicios penales, sentencias y tiempo en prisién

La etapa final del sistema de justicia penal es el juicio, la sentencia y el castigo o
absolucidn a los delincuentes. Los jueces (las cortes) estdn a cargo de esta dltima fase
del proceso judicial. De los casos que van a juicio o para los cuales hay una sentencia
anticipada (un tpo de acuerdo con el fiscal), se dictan sentencias de culpabilidad en
aproximadamente 90% del total de delitos, y en 76% de los homicidios. Por esto, €l
principal cuello de botella para lograr mayores sentencias condenatorias no parece
estar en los juicios sino, mds bien, en la Fiscalia, que sélo consigue llevar a juicio un
niimero limitado de casos. :

Cuando se condena a un reo, las sentencias dictadas por la Corte estdn en linea con
las sentencias de otros paises. Por ejemplo, como se anotd antes, la sentencia prome-
dio para un asesino convicto en Colombia es de 14 afios (aunque existe una inmensa
variabilidad en esta cifra: el 25% de los asesinos convictos obtuvo 2 afios 0 menos y
el 25% obtuvo 25 afios 0 mds). Aungue no tenemos informacion confiable sobre el
tiempo realmente pagado en prisidn, éste es mucho menor que el tiempo dictado por
Ia sentencia de la Corte. Como en otros pafses, en Colombia las sentencias se reducen
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por buen comportamiento en prisidon. Ademds, se estima que aproximadamente el 2%
de los prisioneros se escapa cada afio™,

La alta tasa de fugas de prisioneros es sélo una de las manifestaciones del defi-
ciente desempefio del sistema carcelario de Colombia. Actualmente hay 40.000 pri-
sioneros mantenidos en circeles con capacidad para sélo 28.000. Este hacinamiento,
sin duda, contribuye a la fuga de prisioneros y propicia la violencia en las cérceles. En
promedio, 150 prisioneros son asesinados en prisidn cada afio. En Bogotd, a comien-
zos del afio 2000, 23 prisioneros murieron en prisién en un solo dia. Parte de esta
violencia es atribuible a conflictos entre paramilitares y guerrilleros, quienes estdn
alojados en la misma prisién. Es mds, se alega que el delito, especialmente el secues-
tro, es realizado por prisioneros que sobornan a los guardias para que los dejen salir
temporalmente de Ia crcel y levar a cabo sus delitos.

6. RECOMENDACIONES

Este capitule contiene un andlisis cuidadoso de la situacidn del delito en Colombia y
de las razones por las cuales Colombia sufre unos niveles de violencia que estin entre
los mds altos del mundo. El capitulo concluye con una serie de recomendaciones
dirigidas a los encargados de formular las politicas en Colombia. Aunque hemos
tenido en cuenta la viabilidad politica de nuestras recomendaciones, ha primado la
consideracion sobre su efectividad. En consecuencia, algunas de nuestras ideas pue-
den ser dificiles de aplicar en el ambiente politico actual. Sin embargo, este trabajo se
limita, en casi todos los casos, a cambios que no requieren modificaciones de 1a Cons-
titucidn de 1991. )

Nuestras recomendaciones de politica se dividen en cuatro categorias: informa-
cidén y estadisticas, disminucion de la corrupcidn en el sistema de justicia penal, prio-
ridades micro y prioridades macro. En cada categorfa damos una corta visién de la
razdn de ser que subyace detrds de las sugerencias, y después presentamos 1as reco-
mendaciones de politica en un formato de pdrrafos cortos,

6.1 Informacion y estadisticas

Nuestro primer grupo de recomendaciones no consiste en acciones directas para [u-
char contra el delito. En cambie, creemos que tener acceso a mejores estadisticas e
informacion sobre el delito y la justicia penal serfa muy Gtil para quienes hacen las
politicas. La aplicacidn de este primer grupo de recomendaciones, en general, no es

48. Para tener un punto de comparacion, aproximadamente | de 1.000 prisioneros se escapa eada afio de las cérceles
de los Estados Unidos y casi stempre por condiciones insuficientes de sepuridad.
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muy costosa y es probable que no tengan tanta resistencia politica como las recomen-
daciones posteriores.

Recomendaciones especificas

» Como muesiran los reportes de Ja policia, cuando una agencia es evaluada usando
sus propios reportes, hay un alto riesgo de que el producto estadistico sea de baja
calidad. Sugerimos que las tareas de compilacidn estadfstica sean sacadas de las
agencias involucradas en los procedimientos penales. Esto incluye: 1) no sdlo 1a
policia, sino también, ii) 1a Fiscalia; iii) los juzgados, y iv) las prisiones. De hecho,
con la creacion de la Fiscalfa y el Conscjo Superior de la Judicatura, las cifrag
oficiales empeoraron con respecto a las Estadisticas Judiciales que eran responsa-
bilidad Gnica del DANE.

* Las estadisticas de homicidio, que actualmente son de buena calidad, deberian ser
“protegidas” porque también se pueden deteriorar. Las responsabilidades estadfs-
ticas de Medicina Legal se deberfan ampliar para cubrir todos los municipios, y
separarse de las investigaciones judiciales.

* Con base en la investigacién académica existente, que sefiala que las tasas de
delitos reportados no son indicadores confiables de la victimizacion de delitos,
recomendamos la creacidn de una encuesta regular (cada tres anos) de victimizacién
representativa del total del pais. Es especialmente importante que estas encuestas
de victimizacidn contengan informacién detallada sobre 1a influencia de los gru-
pos armados y de los carteles de la droga.

¢ Se necesita mucha mis informacion sobre las cdrceles. Actualmente no es posible
determinar detalladamente la composicién de las prisiones por tipo de delito co-
metido ni el tiempo pagado por los prisioneros. Sugerimos que se haga un censo
de prisiones cada tres afios, el cual ayudard a quienes hacen la politica a entender
como estdn asignados los recursos carcelarios (por ejemplo, entre delincuentes
violentos y no violentos). Este censo también proveerd la base para determinar los
requerimientos de capacidad carcelaria para alojar y proteger a los prisioneros
existentes y proyectados.

6.2 Corrupcion de agencias

* Es claro que la corrupcion y la intimidacién por parte de los carteles de las drogas
y de los grupos armados impiden una aplicacién efectiva de la ley. Aunque reco-
nocemos las dificultades relacionadas con la reduccidn de la COFFUpCion, creemos
que los beneficios de hacerlo serian tan grandes que una inversién en esta drea
resultaria extremadamente costo-efectiva, La disminucién en la corrupeidn en la
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Policia Nacional llevada a cabo en los afios recientes constituye un buen ejemplo
de qué tan exitosos pueden ser esos programas.

Recomendaciones especificas

 Llevar a cabo una investigacidn sobre corrupcidn o infiltracion en}ig Fiscalia, que
sea supervisada externamente. Dado que la Fiscalia es el punto critico para lle\‘!zltr
a los delincuentes a la justicia, no se lograrin progresos en la lucha contra el.de'hto
hasta que no haya mejorias en estos aspectos. Es mds, éste es un paso pr‘e'hmmar
bidsico para reducir lo que, para algunas personas, parece una confx:ontamo.n entre
la Fiscalia y los militares. La legitimidad de la Fiscalia es también crucial para
avanzar en las investigaciones sobre derechos humanos. S

+ Hacer una investigacién y una purga en las instituciones militares para dlSﬂ:lm}.l%l'
la corrupcidn, al igual que se hizo hace unos afios en la Poli(?ff:t. También serfa til
algiin tipo de supervisién externa. Todos los vinculos entre militares y param'ﬂitares
tienen que ser eliminados para lograr algin progreso en contrzlk de Ia. guemlia..L'a
Fiscalfa recientemente manifesté que se sentfa insegura para investigar la activi-
dad paramilitar, Este es otro problema para ef cual es importante lograr una coor-
dinacién entre fiscales no corruptos y militares no corruptos.

6.3 Prioridades micro

Por prioridades micro entendemos realizar cambios legales o institucionales que pue-
den ser Hevados a cabo rdpidamente o hechos en pequeiia escala, pero que pueden tener
un impacto enorme en la seguridad y bienestar de los colombianos. Es probable? que
entre todas las recomendaciones que se hacen, éstas sean las de mayor beneficio en
relacién con sus costos y, por lo tanto, las consideramos las méds importantes de todas.

Recomendaciones especificas

= Establecer un grupo élite antisecuestro independiente. Este grupo es[a.rj’a f:‘Ol'kSU—
tuido por fiscales que hayan probado ser efectivos y no corruptos, y dedicaria teda
su atencién a investigar los casos de secuestro. Estimamos que menos de 100
fiscales dedicados a esta tarea podrian reducir significativamente el secuestro en
un corto periodo. La efectividad de este programa ya se probd en Brasil.

« Establecer un grupo élite antihomicidios, similar al propuesto para el secuestr(?.
Este grupo estaria encargado de realizar una investigacion seria sobre todo homi-
cidio que se presente. Si este grupo estuviera conformado por 1.009 fiscales, cada
uno de ellos tendria, grosso mado, 20 casos para investigar en el afio. i}

= Los grupos antisecuestro y antihomicidio, independientemente de su tamafio, de-
berian estar aislados de la congestidn existente en otras dreas.
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¢ Establecer sentencias obligatorias para reducir la influencia de la corrupcidn de
los jueces y para disminuir la posibilidad de que los Jueces sean intimidados por
los narcotraficantes, los paramilitares y las guerrillas.

¢ Laseguridad de los jueces y fiscales debe estar garantizada. Un nimero inacepla-
ble de jueces y fiscales ha sido asesinado en Colombia. Recomendanos gue el
gobierno ofrezca proteccién 24 horas al dfa a los jueces v fiscales que estén traba-
Jjando en casos relacionados con narcotraficantes, paramilitares y guerrilla.

* Elcrimen violento y especialmente los asesinatos y los secuestros deberfan recibir
mayor participacién de los recursos de fa Policia, Ja Fiscalfa y Prisiones, incluso si
esto significa dedicar menos recursos a la lucha frente a los delitos contra la pro-
piedad. Los costos sociales de los crimenes violentos sobrepasan ampliamente los
costos de los delitos contra la propiedad.

* Aumentar sustancialmente la capacidad carcelaria de Colombia, No seria absurdo
construir cdrceles suficientes para albergar 100.000 prisioneros (la actual capaci-
dad carcelaria es de 28.000 prisioneros y la poblacidn carcelaria llega a 40.000).
Aun con una poblacién carcelaria de 100.000, el ntimero de prisioneros por delitos
cometidos serfa muy bajo para los estdndares internacionales ¥ swdamericanos.

* Se deben tomar medidas para que el gobierno —y no los prisioneros— asuma el
control de las prisiones. Esto tendria dos impactos: el primero, salvagnardar Jos
derechos humanos de los prisioneros; ¢l segundo, proteger a los ciudadanos de las
coatinuas fugas de los prisioneros.

* Los prisioneros deberfan separarse segin la gravedad del delito cometido; espe-
cialmente, los guerrilleros y los paramilitares deberfan estar separados del resto de
los prisioneros para evitar que se esparza el conflicto en las prisiones.

6.4 Prioridades macro

A diferencia de las prioridades micro descritas anteriormente, nuestro gltimo grupo
de recomendaciones se relaciona con hechos fundamentales de politica, mds que con
recomendaciones aisladas y ficiles de adoptar.

Recomendaciones especificas

* Tomar la decisidn politica de luchar contra el secuestro y la extorsidon, Llegaria-
mos hasta recomendar datle a la guerrilla recursos publicos para reemplazar los
que estdn obteniendo del secuestro. Esta propuesta, que ya ha sido discutida con el
ELN, tendria las grandes ventajas de disminuir el secuestro y los incentivos para
una nueva actividad paramilitar. Y lo mds importante es que definirfa Ia lucha
contra el secuestro como un asunto piblico y socavaria los esquernas de protec-
cidn privada (tanto con paramilitares como guerrilla).
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« El Plan Colombia intenta invertir una buena cantidad de recursos en zonas de alto
conflicto. Nosotros, en cambio, recomendamos que los recursos se canalicen para
zonas muy pobres pero no violentas. Al distribuir recursos en las zonas no violen-
tas se eliminan los incentivos para que zonas no violentas atraigan a la guerrilla.
Es més. esto incentiva a las autoridades locales a combatir agresivamente el deli-
to, para proteger el flujo de recursos procedentes del gobierno central. (Hay un
argumento histérico en favor de esto. En Inglaterra, en el siglo XII, a las zonas con
alto nimero de delitos se les impuso una mayor carga tributaria que a las zonas
més tranquilas. Ademds, para incentivar la investigacion de los homicidios, la
Corona decidié confiscar las propiedades de los asesinos).

+ La politica antinarcéticos se deberfa centrar en combatir el comercio, el lavado de
dinero, y en el enjuiciamiento de los capos de las drogas y no de los campesinos
cultivadores. Hay muchos y muy fuertes argumentos en contra de la fumigacion
de las plantaciones de coca, y quienes se oponen a esta politica se encuentran a
todo lo ancho del espectro politico.
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