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Resumen 

En el presente texto se procuran sintetizar las principales corrientes analíticas que han estudiado la política pública 
de seguridad ciudadana en Colombia. Se analiza cómo ha sido interpretado el cambio estratégico respecto del objeto, 
los objetivos y las dinámicas de estas iniciativas estatales, al igual que la manera en que se ha pensado la relación entre 
urbe-violencia y políticas públicas. A partir de allí, se procura evidenciar la forma en que se ha abordado la transición 
en el tratamiento de múltiples violencias. En segunda instancia, se evidencia la manera en que tales modificaciones 
acontecen tanto en el seno de los profundos cambios en el sistema internacional de Estados como en el marco de 
una serie de dinámicas a nivel nacional, que proveen un nuevo marco constitucional, a partir de 1991. Finalmente, 
se contextualiza la producción académica sobre la relación entre seguridad y constitución del monopolio estatal de 
la fuerza, sus alcances y limitaciones. Por tanto, se propone que es necesario entender este conjunto de perspectivas, 
como aporte a los procesos de construcción de políticas de seguridad, en el marco del posconflicto colombiano.
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Abstract

This article synthesizes the main analytical trends that have addressed the dynamics of citizen security in Colom-
bia. It analyses the strategic change regarding the object, objectives and dynamics of public security policies in the 
country, as well as the way in which the relationship between urban violence and public policies has been thought. 
From there, it seeks to demonstrate how the transition has been addressed in the treatment of multiple violence. In 
the second instance, the article demonstrates the way in which such modifications occur both within the profound 
changes in the international system of States and within the framework of a series of dynamics at the national level, 
which provide a new constitutional framework, from 1991 onwards. Finally, the academic production regarding the 
relationship between security and the constitution of the State s̀ monopoly of force, its scope and limitations, are 
contextualized. Therefore, it is necessary to contemplate this set of perspectives as a contribution to the processes of 
construction of security policies in the framework of the Colombian post-conflict.
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Introducción

A partir de los últimos procesos de negociación 
entre el Estado colombiano y la insurgencia se 
han desarrollado algunos análisis sobre la rela-
ción entre violencia, monopolio de la fuerza 
y construcción del Estado (Gutiérrez 2014); 
niveles de síntesis necesarios para avanzar en 
la comprensión de tan problemática construc-
ción en el marco del posconflicto. El presente 
texto pretende encuadrarse en dicha relación 
desde la perspectiva urbana. Nuestro objetivo 
es rastrear las principales posiciones teóricas 
y conceptualizaciones desarrolladas en Co-
lombia en torno de las políticas de seguridad 
ciudadana; mismas que son entendidas aquí 
como el conjunto de medidas implementadas 
por las diferentes agencias estatales, tanto del 
orden nacional como del orden local, para po-
der hacer frente a la acción política violenta, la 
violencia delincuencial, las violencias sociales 
y los procesos de conflicto que se tejen en los 
escenarios urbanos. El texto, por tanto, tiene 
como eje de reflexión principal el siguiente 
cuestionamiento: ¿cómo se ha leído la relación 
entre las políticas de seguridad ciudadana y la 
construcción del Estado en Colombia? 

El artículo está organizado, entonces, en 
tres áreas temáticas fundamentales. En la pri-
mera sección se plantea, en términos genera-
les, cuáles han sido los principales referentes 
analíticos que intentan comprender la rela-
ción entre entornos urbanos y violencia. En el 
segundo acápite se intenta precisar cómo se ha 
comprendido el contexto internacional desde 
el cual se han interpretado, como marco re-
ferencial, las políticas de seguridad ciudadana 
en Colombia. Por último, se presentan las po-
siciones más importantes sobre el vínculo en-
tre constitución del monopolio de la fuerza en 
las ciudades y el proceso de construcción del 

Estado en Colombia. En este sentido, se pre-
tenden identificar tanto las perspectivas que 
han abordado el análisis del contexto nacional 
en el cual emerge el discurso de la seguridad 
ciudadana, como el conjunto de factores que 
ponen en entredicho tal monopolio. 

Lecturas de las dinámicas urbanas 
y su relación con la violencia en 
Colombia2

Tres núcleos de debate concentran los análi-
sis sobre la relación entre entornos urbanos y 
violencia: el carácter y la naturaleza de la vio-
lencia urbana, las causas de las victimizaciones 
presentes en las ciudades y la discusión sobre 
las consecuencias que genera la violencia en 
las urbes. Respecto al primer núcleo es factible 
señalar que la mayor parte de aquellos análi-
sis que intentan dar cuenta de las dinámicas 
de la seguridad ciudadana en Colombia apa-
recen indisolublemente ligados a la discusión 
en torno del carácter y dinámicas mismas de 
la violencia (Perea 2013; Jaramillo y Rincón 
2014; Perea et al. 2014). En la mayoría de 
estudios, sin temor a la retórica, es tanto su 
punto de partida, como su punto de llegada; 
es decir, parten del análisis de las causas de la 
violencia, para posteriormente aproximar po-
sibles soluciones en materia de política públi-
ca de acuerdo con la naturaleza de la violencia 
que se esté analizando. 

En este plano emergen cuatro ámbitos de 
significación: en primer lugar, el de la ciudad 
entendida como un escenario naturalmente 

2 Una discusión detallada de los estudios y las perspectivas de 
la violencia en Colombia excede los objetivos y límites del pre-
sente texto. Recomendamos las siguientes referencias: Gutié-
rrez (2001), González et al. (2007), Centro Nacional de Me-
moria Histórica (2013), Gutiérrez (2014) y Aguilera (2014).
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violento (Carrión 2003a). En segunda ins-
tancia, el de la violencia urbana como una 
cuestión de magnitud ampliada si se contrasta 
con otro tipo de contextos (Castro y Salazar 
1998). En tercer lugar, el de la ciudad como 
contenedor de violencias específicas. Final-
mente, se puede encontrar la discusión sobre 
la autonomía o no de las violencias urbanas en 
el país respecto de las dinámicas del conflic-
to armado (Perea 2013; Centro de Memoria 
Histórica 2013; Comisión Histórica del Con-
flicto y sus Víctimas 2015). En este sentido, 
Salas (2014) señala que los conflictos particu-
lares que se desarrollan en los centros urbanos 
se han abordado desde diferentes perspectivas 
analíticas, entre las cuales es posible identifi-
car: un enfoque socioeconómico espacial, un 
enfoque sociocultural, un enfoque sociopolí-
tico y, finalmente, un enfoque que contempla 
las dinámicas del conflicto político armado en 
el país (Perea 2013). 

Sobre este marco, el debate ha gravitado 
sobre las causas de la violencia urbana: prime-
ro, algunas perspectivas entienden a la ciudad 
como un terreno propicio para el desarrollo 
de las más variadas formas de violencia o de 
los factores desencadenantes de la misma; 
por ejemplo, Mesa (1989, 82), al argumen-
tar que en Colombia asistiremos a un proceso 
de crisis urbana, señala que “en estas nuevas 
urbes también se irán a incubar las bandas de 
maleantes, prostitutas, gamines3 y de todo el 
subproducto de ese proceso de marginación 
social (…) surgen también los delitos contra 
la vida, la propiedad, la integridad personal”. 
En segunda instancia, se encuentra un núcleo 

3 Esta palabra constituye, en términos generales, una eti-
queta estigmatizante y peyorativa utilizada para referirse a 
personas en situación de calle en Colombia; en su acepción 
coloquial refiere a una persona irrespetuosa, con malos mo-
dales y que puede resultar, eventualmente, peligrosa. 

de debate sobre la relación entre crecimiento 
urbano y aumento de los indicadores de vio-
lencia; la discusión ha girado en torno de si 
existe algún tipo de relación entre estas dos 
dimensiones y, de existir, de qué tipo sería la 
misma (Muggah 2012). Carrión (2003a), por 
ejemplo, señala que en Latinoamérica la vio-
lencia urbana ha crecido a tasas mayores que 
el proceso de urbanización, lo cual descartaría 
la hipótesis de la relación causal entre ambos 
fenómenos (Salazar 1999; Camacho 1990; 
Muggah 2012). En tercer lugar, algunos análi-
sis suponen que fenómenos como la exclusión 
social, la pobreza, la discriminación y la infor-
malidad son una especie de caldo de cultivo 
para las actividades delictivas e ilícitas (Mug-
gah 2012)4; la particularidad de la tesis viene 
dada porque intenta demostrar una correla-
ción entre violencia- un entorno de desarrollo 
urbano excluyente y fenómenos de exclusión 
social y económica (Mesa 2006; Arriagada y 
Godoy 1999). 

Este último conjunto de análisis se ha suje-
tado a diversas discusiones. De tal suerte, Sala-
zar (1999, 4) acude a la perspectiva de la depri-
vación relativa de Ted Gurr para sostener que la 
violencia en la ciudad puede ser argumentada 
en términos de “la discrepancia percibida por 
sus actores entre las legítimas aspiraciones de 
acceso a bienes económicos, sociales, políticos; 
los recursos disponibles en un contexto dado 
y las oportunidades reales de acceder a ellos”. 
Perspectivas sujetas a debate, pues como señala 
Acero (2002) la violencia urbana no se puede 
explicar como resultado de las denominadas 
“causas objetivas”, siendo que en un escenario 
como Bogotá tanto la pobreza como la des-
igualdad han aumentado, mientras que las ci-

4 Una referencia útil a nivel internacional puede encontrar-
se en Fainzylber et al. (2002), Moser (2004) y Neumayer 
(2005). 
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fras de violencia y delincuencia han disminuido 
(Perea y Rincón 2014).

A diferencia de las corrientes analíticas 
anteriormente citadas, se encuentran un con-
junto de enfoques que procuran cuestionar la 
relación causal entre violencia y ciudad; por 
tanto, si se descarta que las urbes sean por si 
mismas una causa para la primera, se debe 
pensar en qué genera la violencia para la ciu-
dad. Al respecto, Carrión (2003b) propone 
que lo que sucede en América Latina es un 
proceso de urbanización de la violencia. Ello 
significa que el crecimiento de las victimiza-
ciones en los principales centros urbanos ha 
impactado en las dimensiones espacio-tempo-
rales de las ciudades, de la misma manera que 
ha incidido negativamente en las nociones de 
ciudadanía y el sentido de comunidad. 

Esta última perspectiva abre un cuestio-
namiento importante, pero poco desarrollado 
respecto de los análisis de la violencia urba-
na: ¿es posible encontrar algo positivo en los 
conflictos urbanos? En otras palabras, ¿ayuda 
de alguna manera el conflicto que se teje en 
las ciudades a la constitución del monopolio 
de la fuerza por parte del Estado? Estas ideas 
nos acercan a la proposición del equipo de 
trabajo del Observatorio Colombiano para el 
desarrollo Integral, la Convivencia Ciudadana 
y el fortalecimiento Institucional (ODECO-
FI) del Centro de Investigación y Educación 
Popular (CINEP), donde a partir del análisis 
del proceso de construcción del Estado se ar-
gumenta que “se trata de pensarse como se 
evidencian maneras de ser y de construir el Es-
tado mismo a partir de esos conflictos, como 
se configura allí un Estado que no existía pre-
viamente y cuyos aparatos tampoco pueden 
llegar simplemente a imponerse en la región” 
(González et al. 2007, 228).

La seguridad ciudadana en 
Colombia analizada en un 
contexto internacional

Además de la discusión sobre la naturaleza del 
vínculo entre la violencia-entornos urbanos 
y políticas públicas de seguridad, es factible 
encontrar un segundo núcleo de análisis que 
ha procurado entender los mecanismos que 
anteceden la formulación de tal tipo de ini-
ciativas estatales. Ciertos autores, encuadra-
dos en una línea de reflexión presente a nivel 
internacional (Buzan 2009; Rosas 2010; De 
Haas 2015), sostienen que las políticas de se-
guridad no pueden ser entendidas sino son 
enmarcadas en un conjunto de tensiones que 
se desenvuelven en el escenario internacional 
(Galindo 2009; Carrión 2014).

De tal suerte, la comprensión de las par-
ticularidades nacionales y subregionales se 
ilustran a la luz de los diferentes procesos his-
tóricos y de los cambios políticos y económi-
cos que se suceden en el seno de la dinámica 
misma del sistema internacional de Estados 
(Carrión 2014; Leal 2003; Coimbra 2012; 
Danreuther 2013). Por tanto, quienes optan 
por este punto de partida señalan que la emer-
gencia del discurso y de las políticas erigidas 
bajo la premisa de la Seguridad ciudadana en 
Latinoamérica se encuentran relacionadas con 
la transición y la relativización del paradigma 
de la seguridad nacional (Leal 2003; 2006). 
Ello nos ubica en el contexto temporal y po-
lítico de la transición de la Guerra Fría a la 
emergencia de la globalización; por lo mis-
mo, en los procesos de reacomodamiento del 
escenario internacional, tanto en el realinea-
miento de las grandes potencias y su política 
de alianzas, como también en el marco de las 
profundas transformaciones económicas a ni-
vel global.
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Los cuestionamientos, ¿la defensa para 
quién?, ¿la defensa de qué?, son una puerta 
de entrada que nos permite comprender la 
perspectiva de diferentes autores y el peso que 
estos le asignan al proceso de debilitamiento 
del paradigma de la seguridad nacional. Se-
ñalemos, en primer lugar, que parece existir 
bastante consenso entre los analistas frente a 
la misma forma que tomó la aplicación de di-
cha doctrina en América Latina, por lo que 
advierten que la seguridad nacional dio vida 
a las políticas y mecanismos propios de la se-
guridad pública de los años 70 y 80 (Carrión 
2003a; Sánchez y Rodríguez 2010; Di Paolo 
2013). Este tipo de perspectivas enfatizan en 
la tensión propia de la política pública en ma-
teria de seguridad en Colombia respecto de su 
objeto, los mecanismos fundamentales para 
su consecución y los canales que ha recorrido 
para su aplicación a las realidades existentes: 

En este marco hegemónico aparece la dis-
cusión del paso de la seguridad pública, que 
defiende el orden establecido y la organiza-
ción del Estado a través de la tesis del ene-
migo interno, propios de la Guerra Fría, y 
otorga el monopolio de la fuerza a las ramas 
militar y policial (Carrión 2003a, 37). 

En líneas generales, dichos planteamientos 
tratan de captar aquella estructura tanto po-
lítica como discursiva emanada en el contex-
to de la Guerra Fría, a partir de la cual los 
países latinoamericanos habrían adoptado 
los planteamientos de la seguridad pública en 
el sentido de las determinaciones estratégicas 
e ideológicas de los Estados Unidos (Galin-
do 2009). Es importante llamar la atención 
sobre la tendencia de ciertos académicos a 
acentuar el carácter anticomunista de las 
políticas emanadas en el seno de la doctrina 
de la Seguridad Nacional (Leal 2003; Ruiz 

2004; Galindo 2009; Coimbra 2012). Dicha 
política y su expresión hemisférica en Amé-
rica Latina, desde el punto de vista de Leal 
(2004), produjo un impacto profundo en el 
tipo de relación establecido entre las insti-
tuciones militares y el resto de las agencias 
estatales, de la misma manera que influyó en 
su posición de superioridad respecto de las 
demás agencias estatales.5 

La caída de la URSS y las consecuencias 
de éste suceso sobre la proyección del comu-
nismo en el escenario internacional se tradujo 
tanto en la desaparición o relativización del 
imaginario en que se sustentaba la formula-
ción de las políticas de seguridad, como en 
la transformación de la lectura de las amena-
zas a que la misma debería dirigirse. Autores 
como Leal (2006, 13) señalan que “el Estado 
dejó de ser el objeto central de la seguridad 
y diversas entidades pasaron a ocupar su lu-
gar, tales como comunidades de países, regio-
nes, la ciudad, la ciudadanía o simplemente 
las personas”. Dicho cambio se sucede, desde 
esta perspectiva, en la transición de la Seguri-
dad Pública a la Seguridad Ciudadana, donde 
emerge una noción diferente de los objetivos, 
la naturaleza, los blancos a los que se dirige, 
al igual que los agentes que la proveen (Rico, 
2008). Siguiendo una línea de argumenta-
ción similar, Carrión (2003a) señala que la 
emergencia de la Seguridad Ciudadana en la 
década de los noventa denota que el centro 
y aspecto más relevante de la seguridad son 
las personas, donde el Estado ya no es el fin 
de ésta sino un medio que permitiría y garan-

5 Este tipo de aseveraciones contrastan con el desarrollo ana-
lítico en otras latitudes. Por ejemplo, para el caso mexicano 
y argentino, De Haas (2015) no le da prioridad al análisis 
internacional en la producción de las leyes de seguridad na-
cional; sostiene, por el contrario, que las mismas obedecen 
a los fundamentos legales desarrollados por cada país para 
proveer seguridad a la ciudadanía. 
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tizaría la convivencia y la tolerancia entre las 
personas (Carrión 2003a, 38).

La imagen descrita dista, no obstante, de 
ser homogénea y, por demás, de ser coherente. 
Ciertos teóricos han adoptado puntos de vista 
que permiten problematizar la transición de 
la seguridad pública a la seguridad ciudadana 
como un proceso acabado o uniforme en el 
conjunto de América Latina; tal como afirma 
Salas (2014, 1): “El valor de la seguridad na-
cional de un país variará de uno a otro y, de 
un contexto a otro, dependiendo de cuanta 
seguridad se necesita en función de la que ya 
se posee en relación a los riesgos y amenazas 
presentes”. Una perspectiva concomitante es 
aquella que argumenta que en lo esencial el 
discurso y las medidas propias de la seguri-
dad, si bien se transforman con el fin de la 
Guerra Fría, el núcleo central de su carácter 
se redefiniría por la emergencia del concepto 
de seguridad humana en 1994 (Acero 2006). 
Es decir, se entiende que uno de los aspectos 
esenciales de la seguridad es su conexión con 
la generación de condiciones propias para el 
desarrollo de las diferentes dimensiones de los 
colectivos humanos. 

La problemática se hace más compleja 
cuando se advierten los mecanismos y las ló-
gicas de transformación de ese nuevo orden 
internacional y cuáles han sido sus impactos 
en las políticas de seguridad, específicamente 
en lo que respecta a las jóvenes políticas en-
marcadas en la noción de la seguridad ciuda-
dana. Al respecto, Acero (2005) señala que 
luego de los sucesos del 11 de septiembre de 
2001 se está pasando de la seguridad de los 
Estados a la lucha contra el terrorismo; aquí 
se vuelve a poner en el centro del debate el 
retorno del Estado como agente protagónico 
de las estrategias y de las políticas de seguri-
dad, donde los mecanismos y las estructuras 

que la soportan, si bien han cambiado, aún se 
mantienen dentro de los esquemas heredados 
de la doctrina de Seguridad Nacional (Mirar 
Leal 2006; Carrión 2006). 

De hecho, en el fondo de la discusión se 
alcanza a percibir una problemática importan-
te en torno de la definición de quién o qué es 
el factor amenazante al orden social y político 
en la actualidad, así como la forma en que los 
Estados asumen los cambios acaecidos en el 
plano internacional. Por ende, si bien es cierto 
no se puede hacer caso omiso de la influencia 
que han generado los acelerados cambios en 
el marco de la globalización, no menos cierto 
es que este nuevo contexto implica poner en 
el centro de la discusión los mecanismos de 
cambio institucional, en cuanto a las políticas 
y agencias encargadas de la seguridad. En todo 
caso, lo que se observa es una tendencia por 
parte de quienes ponen el énfasis en el contex-
to internacional a leer los cambios en el nivel 
nacional como constreñidos por las dinámicas 
económicas y políticas del primero. Allí pri-
ma una perspectiva exógena, a la vez que se 
denota cómo dichas fuerzas actúan a la luz de 
las contradicciones mismas de los órdenes po-
líticos locales. 

Emergencia de la seguridad 
ciudadana en Colombia: 
lecturas encontradas

Múltiples son las aproximaciones desarro-
lladas para dar cuenta del contexto en que 
emerge el concepto mismo de la seguridad 
ciudadana en Colombia. Varios autores coin-
ciden en señalar que es durante los años 90, 
específicamente con la constitución de 1991, 
cuando se tornan relevantes tanto las medidas, 
como el discurso de la seguridad ciudadana. 
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Desde esta perspectiva y, coincidiendo con lo 
señalado en el plano internacional, tal concep-
to aparece como un sustitutivo a la noción de 
la seguridad nacional, la cual era hasta los 90 
dominante en el territorio nacional. De igual 
manera, que para la condición latinoamerica-
na, se señala que dichas políticas en Colombia 
comienzan a asignarle un peso mayor a la se-
guridad y protección de la ciudadanía, pero 
donde subyace la contradicción manifiesta en 
que el centro y naturaleza de ésta fue objeto 
de una profunda modificación y redefinición 
(Gutiérrez et al. 2009).

En este plano emergen divergencias sus-
tanciales respecto a lo que significó la pro-
mulgación de la Carta Magna en 1991 en 
materia de seguridad. Por un lado, algunos 
autores señalan que durante el periodo pre-
sidencial (1990-1994) se incluye la perspec-
tiva del tratamiento integral de la violencia 
y un reconocimiento por parte del Estado 
de la existencia de múltiples violencias (Ri-
vas 2005; Carrión 2003a); hecho que hizo 
necesario el diseño de una serie de políticas 
públicas que tuvieran en cuenta la necesidad 
de soluciones particularizadas y la concep-
tualización de la seguridad no únicamente 
en términos del orden público, sino también 
en correspondencia con la seguridad de la 
ciudadanía. Por otro, Camacho (1994) se-
ñala una serie de contradicciones propias de 
las políticas de seguridad de este periodo que 
han sido poco analizadas. 

Este autor contrasta la denominada Es-
trategia nacional contra la violencia (1991), 
emanada durante la primera parte del periodo 
presidencial de César Gaviria, con la segunda 
fase de dicha iniciativa denominada Seguridad 
para la gente. A partir de allí, Camacho (1994) 
sostiene que, si bien, esta segunda fase retoma 
aquellos planteamientos relacionadas con la 

seguridad ciudadana, estos quedan relegados 
a un segundo plano. Es decir que 

el problema radica en que la primera no-
ción define la seguridad como la capacidad 
de solución pacífica de conflictos en un 
ámbito de bienestar (…) mientras que la 
segunda la localiza en enemigos concre-
tos cuya acción amenaza prioritariamente 
al Estado y a sus instituciones (Camacho 
1994, 87-88).

En este marco sobrevino la discusión sobre la 
relación entre las políticas de seguridad ciuda-
dana y los procesos de descentralización para 
su manejo. En este mismo sentido, algunos 
autores sostienen que a partir de este periodo 
hubo un apoyo decidido por parte del gobier-
no central a los entes territoriales, quienes de 
manera consistente con el proceso de descen-
tralización promovido con la Constitución 
de 1991, desarrollaron diferentes medidas en 
materia de seguridad ciudadana para contra-
rrestar la criminalidad y la violencia urbana 
(Castro y Salazar 1998, 7-8). En este nuevo 
contexto, el presidente era el depositario di-
recto de la seguridad general, en tanto que los 
gobernadores y los alcaldes, a pesar de poder 
tomar algunas decisiones en este sentido, se-
guían actuando como agentes del gobierno 
central (Gutiérrez et al. 2009, 9). Las críticas 
frente a las implicaciones de esta dinámicas de 
descentralización no son pocas; Gutiérrez et 
al. (2009), por ejemplo, señala que el proceso 
de cambio institucional generado entre 1985 
y 1995 culminó con la concentración de po-
der en la figura de los alcaldes, todo lo cual 
ocurrió a pesar, si se quiere leer en detrimento, 
de los concejos municipales y la representa-
ción en lo local. 

Producto de este proceso se habría produ-
cido un ambiente de ambigüedad institucio-
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nal, puesto que a pesar de que los alcaldes esta-
ban a cargo del manejo de lo concerniente con 
la seguridad en sus respectivas áreas de juris-
dicción, estos terminaban subordinados en la 
cadena de mando a sus superiores jerárquicos 
(Camacho et al. 2005). En este sentido, Leal 
(2006) señala que la constitución de 1991 no 
cambia sustancialmente la visión esencial que 
se esboza en la constitución de 1886 respecto 
del manejo de la seguridad. Argumenta que 
mientras que se intentaba sustraer el tema al 
manejo exclusivo de los militares, “se mantu-
vieron la conformación y las funciones de las 
instituciones que constituyen (…) la Fuerza 
Pública” (Leal 2006, 97). Paradójicas suenan 
las palabras de Acero (2006), cuando afirma 
que aún cuando el proceso de descentraliza-
ción efectivamente ocurrió en el país, hoy se 
pueden apreciar mandatarios locales que no 
ejercen su función, pues argumentan que este 
es un tema exclusivo de los uniformados.

Represión, integralidad y fracaso. La lectura 
de las medidas en lo local

En medio de este campo de análisis se han 
abierto múltiples reflexiones sobre la naturaleza 
de las políticas públicas en materia de seguridad 
desarrolladas en lo local. Se podría argumentar 
que tales enfoques se debaten entre la impor-
tancia que le otorgan a aquellas políticas que 
ponen peso en la represión, a diferencia de las 
que priorizan en la centralidad de las normas y 
la cultura como patrón fundamental de con-
vivencia y reducción de la violencia. Además, 
encontramos aquellas perspectivas que tienen 
en consideración los procesos de hibridación 
política, esto es mezcla de represión y cambio 
comportamental y su pertinencia para conte-
ner la multiplicidad de dinámicas violentas. En 

este apartado esbozaremos un esquema general 
que nos permita obtener un panorama general 
de lo dicho por los investigadores, más no un 
recuento histórico de las políticas. 

Un punto de partida interesante, propues-
to por Gutiérrez y Jaramillo (1999), es que el 
repertorio de las autoridades, tanto nacionales 
como locales en Colombia, se ha compuesto 
por una amplia variedad de medidas por lo 
que, siguiendo una amplia tradición nacional, 
las políticas de seguridad ciudadana se carac-
terizarían por su flexibilidad. Esta afirmación 
contrasta con lo dicho por Arriagada y Godoy 
(1999) para quienes lo que ha sucedido en Lati-
noamérica ha estado marcado por el desarrollo 
de medidas punitivas y policiales bajo el mode-
lo policía-justicia-prisión. El panorama resulta 
tanto más complejo cuando se constata que 
existen otras perspectivas analíticas desde las 
cuales se afirma que el manejo de la seguridad 
ha recibido un tratamiento que si bien acentúa 
las medidas represivas, también ha acudido a 
medidas enmarcadas en el paradigma de la cul-
tura ciudadana (Carrión 2003a). Por supuesto, 
no todos los analistas ven en lo anterior una in-
consistencia; por el contrario, hay quienes sos-
tienen que si bien en Colombia tuvieron mayor 
peso aquellas políticas orientadas al control y 
represión de la violencia, en recientes años se ha 
presentado un manejo y apertura democrática 
en la materia (Acero 2006). 

No menos problemática resulta la discu-
sión en torno de lo aspiración de integralidad 
de las políticas en materia de seguridad ciu-
dadana. Dos líneas generales de reflexión se 
estructuran al respecto: por un lado, aquellas 
que leen lo integral en términos de comple-
mentariedad; por otro, aquellas que han visto 
como un hecho importante las políticas des-
tinadas al ataque de los factores generadores 
de violencia. Así, por ejemplo, Acero (2006) 
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señala que en Bogotá ha habido un desplaza-
miento de la percepción en cuanto al manejo 
de la seguridad y se ha orientado en un sen-
tido más integral y enfocado en las personas; 
siguiendo a Mockus,6 plantea que es preciso 
el desarrollo de una base teórica que permita 
diseñar políticas que superen el divorcio entre 
regulación jurídica, regulación cultural y re-
gulación moral. Podemos encontrar, de igual 
manera, afirmaciones como las de Castro y 
Salazar (1998, 8) quienes aseguran que ade-
más de la utilización de medidas de control 
de la criminalidad en materia represiva, “los 
gobiernos locales empezaron a enfrentar el 
problema con tratamientos integrales, preven-
tivos y complementarios al manejo tradicional 
de la violencia, respondiendo a las demandas 
de su comunidad”.

En este sentido, un eje importante del de-
bate se ha estructurado en torno de la efecti-
vidad de las políticas de seguridad ciudadana 
ancladas en la noción de cambio comporta-
mental. Allí se ponen en cuestión los límites 
de medidas tales como la recuperación de si-
tios críticos, la transformación de los aspectos 
culturales de la ciudadanía o las medidas de 
autocontrol. Bastantes son las críticas, como 
muchas las líneas de argumentación en de-
fensa de tales medidas: por un lado, existen 
posturas que argumentan que las políticas 
destinadas a la recuperación del espacio pú-
blico, de las incivilidades menores y los com-
portamientos antisociales son esenciales en la 
generación de la percepción de seguridad y en 
la desconfiguración de la triada delincuente-

6 Antanas Mockus es un académico y político colombia-
no. Fue rector de la Universidad Nacional de Colombia a 
comienzos de la década de los noventa, alcalde de Bogotá 
en los periodos 1995-1998 y 2001-2003, durante los cuales 
impulsó medidas de cultura ciudadana. En recientes años ha 
sido candidato presidencial y senador electo por al Partido 
Verde para el periodo 2018-2022.  

entorno-víctima (Acero 2002; Ruiz 2004). De 
otro lado, hay quienes sostienen que este tipo 
de políticas, incluidas las medidas de desarme 
o aquellas dirigidas a la regulación de la con-
vivencia, no son más que procedimientos que, 
lejos de reducir los verdaderos factores desen-
cadenantes de la violencia, lo que generan es 
un impacto en la percepción de la seguridad 
(Salazar 1999; Casas y González 2005). Vale 
la pena indicar que estas posturas críticas se 
construyen desde posiciones teóricas diferen-
ciadas. De tal suerte, hay quienes argumentan 
que estas políticas no han funcionado porque 
dejan de lado la implementación de medidas 
de castigo al delito, mientras que otras pos-
turas aseguran que éstas no contemplan un 
tratamiento integral de la violencia.

Perspectivas analíticas frente a la 
constitución del monopolio de la 
fuerza en las ciudades

Las perspectivas expuestas se encuadran en 
un debate sobre el tipo de consolidación esta-
tal que se presenta en Colombia. Este tipo de 
proposiciones analíticas argumentan que los 
Estados que aún mantienen ambigüedades, 
respecto a sus políticas de seguridad ciudada-
na, se caracterizarían por unos procesos débiles 
de ocupación territorial, por deficiencias en la 
articulación de la población bajo la perspectiva 
de la nación y en donde todavía existen secto-
res sociales que están dispuestos a disputarle el 
monopolio a las autoridades legalmente cons-
tituidas. Al respecto, se encuentran una gran 
cantidad de premisas teóricas que dificultan, 
la mayor parte de las veces, el poder tener un 
panorama más claro y completo respecto de la 
manera en que las medidas y las políticas públi-
cas encuadras en la perspectiva de la seguridad 



Abordajes teóricos sobre la relación entre seguridad ciudadana y violencia urbana en Colombia: una lectura crítica  

95

URVIO 22 • 2018 • pp. 86-100

ciudadana le aportan o minan la construcción 
del Estado en Colombia. En algunos documen-
tos que han analizado la implementación de los 
discursos y medidas propias de estas iniciativas 
encontramos términos tales como precariedad, 
debilidad o presencia diferenciada del Estado. 
De la misma manera, encontramos estudios 
que dan cuenta de una serie de dinámicas que 
suplantan a las agencias estatales encargadas de 
proveer la seguridad, pero que poco reflexionan 
en torno de lo que ello significa para la institu-
cionalidad colombiana, ni para el conjunto de 
la estructura estatal. 

La lectura respecto al accionar de las agen-
cias estatales encargadas de proveer seguridad 
permite identificar una serie de discusiones y 
perspectivas que ponen en cuestión tanto las 
características intrínsecas de la institucionali-
dad colombiana -en particular- como la pre-
sencia y el actuar del Estado –en general– (Ca-
rrión 2014). Consideramos que hay, al menos, 
tres formas de leer este tipo de configuración: 
un patrón que advierte sobre la debilidad de 
las instituciones y su relación con la emergen-
cia de las violencias que se denominan bajo la 
noción de “justicia por mano propia” (Centro 
Nacional de Memoria Histórica 2016); un 
proceso que enfatiza en los diferentes tipos 
de vínculo entre la policía y la población, así 
como su configuración institucional (Carrión 
2007); y finalmente, una perspectiva que ana-
liza la presencia de la institucionalidad en la 
ciudad en función del tipo de amenazas que 
se instalan en estos conglomerados. Este tipo 
de análisis señala como aspectos nodales de 
la institucionalidad colombiana su debilidad 
histórica para proveer seguridad; eventualidad 
en la que sobresaldría la relación entre policía 
y corrupción (Ortiz 1991; Carrión 2007), los 
bajos niveles de coordinación y comunicación 
interinstitucional (Camacho et al. 2002, 7-8) 

y la deficiencia del actuar policial junto con 
la existencia de importantes vacíos de autori-
dad (Salazar 1995; Mesa 2003). Según estos 
autores, estos aspectos habrían incidido en la 
proliferación de mecanismos extralegales para 
dirimir los conflictos, la emergencia de orga-
nizaciones de tipo criminal y de fenómenos 
como las operaciones de “limpieza social”. 

Perspectivas analíticas que, en su dimensión 
de análisis de la construcción del Estado en Co-
lombia, se encuadran en tres tipos de reflexión: 
en primer lugar, aquellas en que se afirma que la 
debilidad institucional en materia de seguridad 
urbana obedece, de hecho, a que el país históri-
camente ha convivido con un proceso de frag-
mentación estatal (Leal 2006; Gutiérrez 2014). 
En segunda instancia, no solo el problema de 
la presencia del Estado, sino los inconvenientes 
que enfrentan el conjunto del sistema político, 
donde se encuentran defectos en los esquemas 
de representación, donde la legitimidad se ero-
siona y el clientelismo es la nota predominante 
de las relaciones políticas (Carrión 2003b, 42). 
Finalmente, otro núcleo de académicos insisten 
en la débil legitimidad de las instituciones esta-
tales (Ortiz 1991). 

Gutiérrez et al. (2009, 25) considera que
 
uno de los puntos de divergencia de los 
análisis se centra en torno a la relevancia 
que otorgan al Estado y la sociedad en sus 
explicaciones: para unos, el que la violen-
cia sea política o social tiene que ver con la 
negación del Estado para reconocer la plu-
ralidad de la sociedad, mientras que otros 
creen que la violencia tiene que ver más 
bien con una sociedad que no se reconoce 
en el Estado, ni lo acepta como tercero en 
discordia para dirimir sus conflictos. 

En suma, la perspectiva de la deficiente estruc-
turación estatal se ha constituido en corolario 
para aseverar que en Colombia existen dife-
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rentes tipos de transacciones entre actores ins-
titucionales y agentes privados. Acá se estruc-
turan tres enfoques: en el primero, integrado 
por quienes aseveran que lo que existe es una 
franca competencia entre estos (Camacho 
1991). Leal (2006, 76), por ejemplo, aseve-
ra que los agentes estatales “han intervenido 
frente a los poderes privados en el mismo len-
guaje de éstos, como un poder privado más”. 

En el segundo, se encuentran posturas 
que insisten en que, a pesar de la disputa en 
algunas franjas formales del monopolio esta-
tal de la fuerza, “al mismo tiempo cooperan 
con él (mutualismo), o toman ventaja de él 
(parasitismo), a través tanto de una densa red 
de interacciones, como de coaliciones tácitas 
o implícitas” (Gutiérrez y Jaramillo 2004, 3). 
Y por último, se evidencian aquellas corrien-
tes que discuten el problema de la seguridad 
privada, enfatizando en el significado de la 
misma en la perspectiva de la privatización de 
la seguridad (Salazar 1999; Carrión 2003a) 
y la desigualdad generada a partir del acceso 
diferencial a tal servicio (Arriagada y Godoy 
1999). En suma, el problema no se reduce 
única y exclusivamente a la nulidad o escasa 
presencia del Estado. Este tipo de plantea-
mientos llaman particularmente la atención, 
pues no solo colocan en el centro del debate el 
funcionamiento del Estado respecto del favo-
recimiento de intereses particulares; además, 
interpreta al Estado como un agente genera-
dor de violencia. 

Conclusiones 

Se constata que el debate relacionado con las di-
námicas urbanas, leído desde la naturalización 
de la relación entre entornos urbanos y violen-
cia, ha permitido cuestionar no solo esta pre-

misa, sino además problematizar la percepción 
que indica que a mayor grado de urbanización 
mayores niveles de violencia. De igual manera, 
la discusión de la relación violencia-ciudad per-
mite acercarse en Colombia al debate sobre las 
causas de la primera, constituyéndose en marco 
para cuestionar aquellas nociones predominan-
tes que sitúan como factor explicativo común 
la relación entre pobreza y violencia o desigual-
dad y violencia. Ello permite introducirse en 
una problemática más general, relacionada esta 
vez con el proceso de construcción del Estado; 
esto es, si el conflicto, independientemente de 
su naturaleza o de las características que ad-
quiera, ayuda a configurar la institucionalidad 
y a darle forma a las agencias del Estado. 

Las discusiones y los debates sobre la tran-
sición de la seguridad nacional a la seguridad 
pública han permitido reflexionar no solamen-
te sobre las dinámicas mismas que han adqui-
rido las políticas y los esquemas de seguridad, 
sino además frente a la naturaleza y los obje-
tivos de la misma. Por esta misma vía, pensar 
los procesos de descentralización respecto de 
la seguridad, junto con sus inconsistencias 
e incongruencias, permite problematizar la 
efectividad misma de las medidas enmarcadas 
en los paradigmas de la cultura ciudadana y la 
pura represión, así como comprender que, a 
la hora de analizar la reducción de las tasas de 
homicidios y de violencia, es importante com-
prender la relación entre lo local y lo nacional, 
el papel que juegan las élites y las dinámicas 
regionales del conflicto armado. 

De la misma manera, se identifican una 
serie de inconsistencias y disonancias entre la 
carta constitucional del país y las políticas de 
cada gobierno, por lo que se denota la exis-
tencia de una distancia relativa entre lo que 
dicen las leyes y lo que hacen los gobernantes; 
estos últimos, aún cuando se desenvuelven 
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en un marco normativo, aplican una serie de 
políticas en materia de seguridad que ponen 
el acento en un esquema que se debate entre 
la defensa de las instituciones o la población. 
Todo lo anterior, encuadrado en la menciona-
da ambigüedad de las políticas de seguridad 
presentes en Colombia, permite pensar la for-
mación estatal del país. Ello abre una reflexión 
sobre los procesos de ocupación territorial y 
de presencia del Estado en las urbes colombia-
nas, los mecanismos de articulación de la po-
blación bajo la perspectiva de la nación y los 
repertorios de acción de aquellos sectores que 
están dispuestos a disputarle el monopolio de 
la fuerza a las autoridades centrales. 

Lo mencionado nos sitúa en la reflexión de 
las dinámicas mismas de la seguridad ciuda-
dana, sus contradicciones y sus desafíos, tanto 
del control de los medios de coerción como 
de los límites del monopolio de la fuerza en 
las ciudades. A partir de allí, parece pertinente 
indicar que lejos de lo que pudiera pensarse, el 
monopolio de las fuerza por parte del Estado 
en Colombia ha tenido problemas, incluso en 
las ciudades. Ello nos recuerda, no obstante, 
que este no es un proceso uniforme, “depen-
de de la situación y el momento concreto que 
viven las sociedades regionales” (González 
2007, 316). Proceso que está marcado por 
una serie de contradicciones, como lo de-
muestra el caso de ciudades como Medellín 
o Cali, principalmente; por lo mismo, que no 
ha sido “un proceso pacífico sino bastante sig-
nado por la violencia, como lo muestra la ex-
periencia histórica de los países occidentales” 
(González 2007, 316). Vale la pena señalar 
que las dinámicas de la implementación de la 
seguridad ciudadana en Colombia evidencian 
un monopolio estatal de la fuerza signado por 
contradicciones y que dista, no obstante, de 
estar cien por ciento consolidado. 
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