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RESUMEN: En este articulo, se evidencia la formacién de una red transnacional en torno al
concepto de seguridad ciudadana que se ha ido difundiendo en Latinoamérica desde los noventa.
Se realiza un anilisis sociométrico de red a partir de una base de datos original sobre los foros,
considerando que estos permiten la formacién de redes sociales y la circulacién de las ideas. Con
base en este trabajo exploratorio y empirico, se proponen futuras pistas de investigaciones.

Palabras clave: seguridad ciudadana; América Latina; redes transnacionales de politica pablica;
analisis de redes sociales; foros.

ABSTRACT: In this article, we highlight the formation of a global policy network on citizen
security, which is a concept that has spread all over Latin America since the beginning of the
1990s. We proceed with a formal social network analysis, relying on an original database on events,
considering that those allow actors to connect and policy ideas to travel. This exploratory and
empirical work provides avenues for future research.

Key words: citizen security; Latin America; global policy networks; social network analysis;
events.
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I. INTRODUCCION!

La idea de seguridad ciudadana se ha ido propagando en toda Latinoamérica des-
de comienzos de los afios noventa. Desde entonces, se elaboran politicas de seguridad
ciudadana tanto al nivel nacional como al nivel local. Se crean observatorios, divisiones,
subsecretarias y ministerios de seguridad ciudadana. Asimismo, se desarrollan activida-
des de consultoria, se publican informes y se organizan seminarios de seguridad ciuda-
dana. La adopcién de la idea de seguridad ciudadana resulta en un cambio de la accién
ptblica en un ambito altamente relevante en la region: se presenta la seguridad ciuda-
dana como una alternativa al paradigma represivo tradicional. Por tanto, el analisis del
ascenso de la seguridad ciudadana en Latinoamérica es interesante porque contribuye
a nuestra comprension de la gobernanza contemporinea en América Latina y de las
dinamicas transnacionales de transformacién del sector de la seguridad.

Ya que toda idea de politica ptblica que se difunde supone el surgimiento de una
nueva red de actores que la promueve, el primer paso para indagar el ascenso de la
seguridad ciudadana en Latinoamérica consiste en identificar tanto la red de politica
publica que sostiene su difusién como los miembros de esta red. En este articulo, se
presenta un mapa detallado del movimiento transnacional de la seguridad ciudada-
na. Esa cartografia radica en la elaboracién de una base de datos original de los foros
organizados entre 1993 y 2014 en los que se aborda de manera principal la seguridad
ciudadana en América Latina, independientemente del lugar donde se realicen. La re-
constitucion de la red de la seguridad ciudadana no se limita a la identificacién de los
actores que organizan y participan en esos foros. Se usan las herramientas del analisis
sociométrico de redes para poner de relieve la estructura de esa red.

Con este articulo, se pretende aportar sélidas bases empiricas al estudio de la difu-
si6n de la seguridad ciudadana en Latinoamérica. Entre otros, los resultados destacan
la diversidad de los miembros de la nueva red transnacional de politica publica y la
escasa centralidad de los Estados. Eso confirma el potencial transformador de la idea
de la seguridad ciudadana al permitir el involucramiento de nuevos actores en un sector
guardado celosamente por los actores tradicionales del enfoque punitivo y policiaco.
También llaman la atencidn el papel central del Banco Interamericano de Desarrollo y
la presencia significativa de los actores chilenos, sean gubernamentales o no, desde la
formacioén de la red a principios de los noventa. Ambos resultados merecen ser investi-
gados para una mejor comprension del ascenso de la seguridad ciudadana en la region
y de la reforma del sector de la seguridad que conlleva esta idea. Son entonces posibles
pistas de investigacion que este trabajo de corte exploratorio propone.

1. Este trabajo es parte de una investigacion mas amplia llevada a cabo en el marco de la tesis
de doctorado del autor en la Universidad de Montreal, Canada. El autor agradece los comentarios y
sugerencias de Olivier Dabéne, Alejandro Angel y de los evaluadores anénimos de Amzérica Latina Hoy,
Revista de Ciencias Sociales, a la primera version de este articulo.
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II. RELEVANCIA DE LOS FOROS PARA EL ANALISIS DE REDES TRANSNACIONALES

Una red de politica publica, tanto nacional como transnacional, se define como
un conjunto de contactos mas o menos regulares dentro de un grupo determinado de
actores individuales y/o colectivos. Se caracteriza también por ser una forma de coope-
racién voluntaria y horizontal con el propdsito de influir en los procesos de decision.
Con base en los aportes de tres literaturas (difusion de politicas publicas, geografia y
planificacién urbana y analisis de redes sociales), se considera en este articulo que los
foros o eventos (congresos, seminarios, conferencias, etcétera) son claves a la hora de
mapear una red transnacional de politica ptblica como la que nos interesa aqui.

Los foros son momentos y espacios donde se forman y se dejan ver las redes de
politicas ptblicas. De hecho, sirven como actividades de intermediacién porque posibi-
litan la produccién de nuevos enlaces entre actores. Mas precisamente, en los procesos
de politica publica al nivel transnacional, permiten que se relacionen y se comuniquen
élites y comunidades de politica piblica geograficamente alejadas (McCann 2011: 118-
119; Cook y Ward 2012; Stovel y Shaw 2012). Ademis, los foros contribuyen al man-
tenimiento de relaciones de confianza entre los participantes a lo largo de los afios (Te-
menos 2016) y, por ende, a la sostenibilidad de las redes de politicas publicas basadas
en este tipo de relacion.

Se ha de tener en cuenta ese papel de intermediacién de los foros para examinar
el ascenso de la seguridad ciudadana en Latinoamérica. A pesar de los avances tecno-
l6gicos que facilitan el acceso a la informacién, los encuentros interpersonales siguen
siendo imprescindibles en los procesos de politicas ptblicas al nivel internacional. De
hecho, varios autores han destacado la importancia de los encuentros en la difusién de
las ideas e innovaciones de politicas piblicas para cambiar la accién publica (Rowat
1985: 131-134; Adler y Haas 1992: 378; Saint-Martin 2001; Stone 2004: 553-554; Has-
senteufel 2005: 125; Montero 2017). Los foros son espacios y momentos efimeros pero
privilegiados de intercambio para las élites (locales, nacionales, internacionales, politi-
cas, administrativas, académicas, etc.) que participan en la concepcién de las politicas
publicas. Esos actores gubernamentales y no gubernamentales se suelen reunir para
discutir de los problemas publicos y de sus soluciones, y para compartir supuestas «me-
jores practicas». Por eso, la circulacion transnacional de una idea de politica pablica
depende en buena parte del despliegue de foros donde se forman y acttian las redes.

III. MAPEAR LA RED TRANSNACIONAL DE LA SEGURIDAD CIUDADANA:
ASPECTOS METODOLOGICOS

La investigacién abarca dos etapas. En primer lugar, se trata de identificar el con-
junto de actores que forman parte de la red (Adam y Kriesi 2007: 135). Dado el rol de
los foros en la formacién y visibilidad de las redes de politica ptblica, el anilisis se fun-
damenta primero en la recopilacion de los datos relativos a los foros sobre la seguridad
ciudadana en América Latina, independientemente del lugar donde se realicen. Eso
nos permite realizar un inventario de los foros sobre seguridad ciudadana para hacer
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un listado exhaustivo de todos los miembros de la red. En segundo lugar, se trata de
revelar las conexiones entre ellos. Cuando dos actores o més organizan conjuntamente
un evento, se considera que existe un vinculo entre ellos. Asimismo, cuando un actor
participa en un evento organizado por otro actor (u otros actores), se establece un
vinculo entre el participante y el organizador (o los organizadores). Esos datos se pro-
cesan mediante los métodos del anélisis formal de redes.

El analisis de redes se ha utilizado previamente para mapear otros movimientos
transnacionales en torno a una idea de politica piblica (Pal y Ireland 2009; McNutt y
Pal 2011), pero el caracter original del presente trabajo radica en el uso de los foros en
seguridad ciudadana para identificar los miembros de la red transnacional. Un analisis
de redes sociales siempre empieza por una definicion previa de los limites del sistema
social estudiado (Knoke y Kuklinski 1983; Laumann, Marsden y Prensky 1989). El cri-
terio de la organizacion de foros y de la participacion en foros es ttil para fijar los limites
de ciertos grupos que no son formalmente definidos (Marsden 2011: 371). Por eso, este
criterio es idéneo para identificar los miembros de una comunidad de politica ptiblica
(Laumann y Knoke 1987), sea esta nacional o transnacional.

II11.1. Creacién de una base de datos original

De hecho, no existia ninguna base de datos relativa a los foros en seguridad ciuda-
dana para Latinoamérica. Por lo tanto, se elaboré una que incluyera las informaciones
siguientes: fecha, lugar, titulo, organizadores, participantes y su afiliacién institucional.
Por ser original, esta base de datos representa una contribucién empirica significativa
para el estudio de la transnacionalizacion de las politicas puiblicas en materia de segu-
ridad publica. Se recurrié a varias fuentes para constituirla y completarla. Se utilizaron
las actas de simposios o coloquios que existen en ciertos casos (DISPI y KAS 1995; BID
1996; SUR 2000; PNUD 2004; Alda y Beliz 2007), asi como también las bibliografias de
ciertas publicaciones y los curriculos de ciertos expertos en seguridad ciudadana que
pueden incluir referencias a ponencias o encuentros pertinentes.

El principal método de recoleccién de los datos fue a través de internet mediante el
uso del buscador Google®. Se partié de una definicién de la seguridad ciudadana para
seleccionar las palabras-claves adecuadas. La dificultad de esta tarea se halla en el ca-
racter polisémico de esa idea (Candina 2005; Urbano 2006; Kaminsky y Galeano 2008;
Torres 2012), lo cual nos llevé a escoger una definicién amplia del concepto (Carridn
1994; Dammert 2007; Mockus 2007; Zaniga 2007; Calderén 2010). Asi, la seguridad
ciudadana abarca un conjunto de ideas y practicas que rompen con el marco represivo
tradicional para abordar la delincuencia, concibiendo el problema mas en términos de
cohesion social, construccién de la ciudadania, derechos humanos y democratizacion,
que de orden ptblico y proteccién del Estado. Conlleva una visién multicausal del pro-
blema, privilegiando entonces las medidas preventivas con el involucramiento del nivel
local y de los ciudadanos.

Considerando dicha definicién de la seguridad ciudadana, se traté de determi-
nar palabras-claves para encontrar los foros relevantes y, por lo tanto, identificar los
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miembros de la red. Se debe tomar en cuenta que la manera de escoger los foros puede
influir en la delimitacién del grupo social examinado (Laumann, Marsden y Prensky
1989: 77-78), siendo que, en este caso, los eventos encontrados dependen de la selec-
cién de las palabras-claves. Tratando de no perjudicar al analisis al ignorar esos eventos,
hubo cierta flexibilidad a la hora de listar los foros relevantes concordando asi con la
idea de que «es siempre recomendable pecar por exceso de liberalismo que de con-
servatismo al momento de fijar los limites» del grupo estudiado (traduccién libre de
Knoke y Kuklinski 1983: 23).

Por consiguiente, se determinaron las siguientes palabras-claves para la basqueda
en Google®, combinandolas de diversas maneras: «seguridad ciudadana», «conviven-
cia ciudadana», «prevencién de la violencia», «prevencién de la delincuencia», «vio-
lencia urbana», «Latinoamérica», «América Latina», «ciudades», «local», «congreso»,
«simposio», «foro», «seminatio», «taller», «reunion», «coloquio» y «conferencia». De
hecho, esa flexibilidad nos permitié incluir varios foros que no comprenden los tér-
minos «seguridad ciudadana» o «convivencia ciudadana» en su titulo, aunque ciertos
participantes los usen en sus ponencias. Adicionalmente, se tomaron en cuenta los foros
de convocatoria regional, nacional e internacional. Las palabras-claves eran principal-
mente en espafiol puesto que la difusién de la seguridad ciudadana afecta a una region
en buena parte hispanohablante. Sin embargo, se repiti6 la etapa con las mismas pala-
bras-claves en portugués y en inglés para evitar el sesgo debido al criterio lingiiistico?.
Finalmente, se limit6 la basqueda a los foros organizados hasta diciembre del 2014,
cuando se recopilaron los datos.

II1.2. Organizacion y participacion en los foros como criterio de medicion de las
relaciones

Luego, se traté de evidenciar las relaciones entre las organizaciones participantes
mediante el uso de la base de datos previamente elaborada. Se considera que existe
un enlace entre dos organizaciones cuando estas se juntan para organizar un evento o
cuando la primera participa en un evento organizado por la segunda. Al tener como
fundamento un trabajo de investigaciéon documental, tal estrategia presenta tres ven-
tajas: primero, no es necesario preguntar a cada integrante sobre sus relaciones con
los demas actores de la red; asi, la dispersion geografica de los actores del movimiento
transnacional deja de ser un obstaculo. Segundo, eso encaja mas con el estudio de las
relaciones entre actores a largo plazo —dos décadas— porque permite eludir las carencias
de la memoria individual y los sesgos cognitivos de una percepcion ego-centrada de la
red (Bernard, Killworth, Kronenfeld et a/. 2008; Marsden 2008; Kumbasar, Romney y
Batchelder 2008). Tercero, medir las relaciones mediante la participacion y organizacion

2. Los resultados muestran que, incluso cuando se organizan en Brasil y Estados Unidos, la
informacion sobre los eventos estd generalmente en espafiol.
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de eventos permite incluir tanto los vinculos fuertes como los débiles que resultan im-
portantes para la difusién mds amplia de la informacién (Granovetter 1973: 1366).

Se procedid a una codificacion de los datos en una matriz adyacente simétrica (1-
modo) en la cual una celda x; corresponde al nimero de lazos que se pudo identificar
entre los actores 7y 7. Més precisamente, la celda x; corresponde a la suma de las veces
en que 7 participd en un evento organizado por 7 y viceversa, y de las veces en que
ambos actores organizaron un evento juntos. Se decidi6é dar el mismo peso a todos los
lazos, sean entre dos organizadores de un foro o entre el organizador de un foro y un
participante. En esta matriz, los elementos diagonales x;, son iguales a 0 ya que un actor
no puede tener una relaciéon de cooperacién consigo mismo. Toda cifra igual o superior
a 1 significa que existe un nexo entre dos organizaciones. Los lazos entre actores son
reciprocos puesto que la organizacion conjunta de un evento o la participacién en un
foro suponen una cooperacion voluntaria entre ellos. Ademas, no es una codificaciéon
binaria en la cual 0 corresponderia a la ausencia de relacion y 1 a la existencia de una
relacién cualquiera que sea su intensidad. Con el procedimiento adoptado, se puede no
solo identificar las relaciones entre los actores de la red, sino también medir su fuerza.
Luego, la informacién se procesé mediante los softwares UCInet y Netdraw (Borgatti,
Everett y Freeman 2002; Borgatti 2002). Asi se pudieron sacar retratos del movimiento
transnacional de la seguridad ciudadana y diversas estadisticas relativas a su estructura
y densidad.

IV. LA RED TRANSNACIONAL DE LA SEGURIDAD CIUDADANA: ALCANCE, COMPOSICION
Y ESTRUCTURA

Tras la primera etapa, se consolidé una base de datos de 176 foros sobre la seguri-
dad ciudadana organizados entre 1993 y 2014 (ver Tabla 1). Se observa un aumento sig-
nificativo del ntimero de eventos a lo largo del tiempo (ver Figura 1). A pesar de que no
se fij6 un punto de partida para la busqueda, no se encontré ningtin foro relevante antes
de 1993. Es razonable suponer entonces que el viaje de la idea de seguridad ciudadana
al nivel transnacional empezé a principios de la década de los noventa, momento que
coincide con el surgimiento del crimen como una preocupacion creciente en sociedades
latinoamericanas recién democratizadas y con el incipiente interés de varias institu-
ciones internacionales por el tema de la violencia (OPS 1993; BID 1996). Corresponde
también a la implementacién de politicas innovadoras para la reduccién de la violencia
en Cali y Bogota bajo las administraciones respectivas de los alcaldes Rodrigo Guerrero
y Antanas Mockus (Guerrero 1996; Martin y Ceballos 2004).

Los foros fueron organizados en 50 ciudades de 22 paises. Se trata esencialmente
de capitales y aglomeraciones latinoamericanas, aunque un gran niimero de encuentros
tuvo lugar en Washington. Ademas, se logré identificar a 469 organizaciones partici-
pantes y organizadoras (ver Tabla 1). Todo eso confirma la dimensién transnacional de
la circulacién de la idea de seguridad ciudadana.
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TABLA 1
LA BASE DE DATOS EN ALGUNAS CIFRAS

1993- | 2000- | 2007- ToTAL
1999 2006 2014 | 1993-2014

Namero de foros en seguridad ciudadana 27 46 103 176
Promedio anual de foros en seguridad ciudadana 3,86 6,57 12,88 8
Ntimero de actores participantes 108 169 367 469

Fuentes: Elaboracion propia con datos recogidos por el autor.

FIGura 1
NUMERO ANUAL DE FOROS SOBRE SEGURIDAD CIUDADANA (1993-2014)
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Fuentes: Elaboracion propia con datos recogidos por el autor.

Los datos recogidos y la cartografia revelan la multitud y la diversidad de los actores
involucrados en la promocién de la seguridad ciudadana (ver Figura 11)°. Esa diversidad

3. Para mejorar la visibilidad de la cartografia, se redujo el nimero de actores de 469 a 269. Se
excluyeron los actores que tienen lazos con menos de cinco actores, salvo si son organizadores de eventos.
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atafe tanto a la naturaleza como al mandato de esos actores. De hecho, se trata de orga-
nismos estatales nacionales y subnacionales, instituciones internacionales, instituciones
académicas y organizaciones no gubernamentales. Son también actores cuyos mandatos
principales tienen que ver con cuestiones de desarrollo econdémico y social, de pobreza,
de salud publica, de género o de gobernabilidad local y democritica. Se puede suponer
que el involucramiento de esos nuevos actores en el sector de la seguridad publica tra-
dicionalmente dominado por los policias y militares responde a la amplia preocupacién
por la inseguridad y delincuencia en todos los paises de la regién y expresa un cambio
—o una voluntad de cambio— de la gobernanza de la seguridad.

Las organizaciones internacionales se destacan por su importancia y centralidad
en la red transnacional de la seguridad ciudadana. Sorprendentemente, considerando
sus ambitos de actuacion, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) resalta como un
actor imprescindible de esta red (ver Figura 11 y Tabla 11). Es el actor que mas participd
en foros (68) ademas de haber organizado un ntimero considerable (56) de los mismos.
Integrd la red desde sus inicios y tiene una posicidén central en la misma gracias a sus
270 enlaces con otros actores. Dado el liderazgo tan llamativo del Banco, se puede
legitimamente cuestionar el caracter horizontal de la red transnacional de la seguridad
ciudadana y el papel de los incentivos financieros en el ascenso de esta idea de politica
publica en Latinoamérica.

Varios organismos pertenecientes al sistema de las Naciones Unidas aparecen en la
cartografia. La suma de su participacién en los foros sobre la seguridad ciudadana es de
93 (ver Tabla 1m). El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) es el
mas destacable: estd presente desde el comienzo?, atendié mas de 30 eventos, organizé
una veintena de encuentros y es el sexto actor mds céntrico en términos de lazos con
otros actores (100). Cabe decir que, pese a su mandato, el Instituto Latinoamericano
de las Naciones Unidas para la Prevencién del Delito y el Tratamiento del Delincuente
(ILANUD) no aparece como un actor relevante de la red con apenas tres presencias en
los foros.

4. El PNUD colaboré con el Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(ONU-Hébitat) y el Banco Mundial para liderar el Programa de Gestién Urbana para América Latina
y el Caribe (PGU-ALC) que organizé el seminario Ciudad y Violencia de 1993 en Cali.
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TABLA II

LISTADO DE LAS ORGANIZACIONES INTERNACIONALES SEGUN SU NUMERO
DE PRESENCIA EN LOS FOROS (1993-2014)

ORGANIZACIONES INTERNACIONALES Nobos PRESENCIAS
Banco Interamericano de Desarrollo BID 68
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD 31
Organizacién de los Estados Americanos OEA 23
Organisation Panaméricaine de la Santé OPS 18
Banco Mundial BM 17
Comisién Econdmica para América Latina CEPAL 12
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia UNICEF 11
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito ONUDC 10
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la UNESCO 9
Ciencia y la Cultura
Programa de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos | ONU-HABITAT 6
Sistema de Integraciéon Centroamericano SICA 5
Comisién Interamericana de Derechos Humanos CIDH-OEA 5
Programa de Gestién Urbana para América Latina y el Caribe PGU-ALC 4
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para OHCHR 4
los Derechos Humanos
Unién Europea UE 4
Instituto Latinoamericano de las Naciones Unidas para la ILANUD 3
Prevencion del Delito y Tratamiento del Delincuente
Fondo de Desarrollo de las Naciones Unidas para la Mujer UNIFEM 3
Secretaria General Iberoamericana SEGIB 2
Instituto Internacional para la Democracia y Asistencia Electoral IDEA 2
Corporacién Andina de Fomento CAF 2
Fondo Monetario Internacional FMI 2
Organizacion de las Naciones Unidas ONU 2
Comisién Interamericana de Mujeres CIM-OEA 1
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos OCDE 1
Centro de Informaciones de las Naciones Unidas en Panama CINUP 1
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ORGANIZACIONES INTERNACIONALES NoODOS PRESENCIAS
Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo UNISDR 1
de Desastres
Comunidad del Caribe CARICOM 1
Comisién Interamericana para el Control del Abuso de Drogas CICAD-OEA 1
Mercado Comtn del Sur MERCOSUR 1

Fuentes: Elaboracién propia con datos recogidos por el autor.

La Organizacién Panamericana de la Salud (0pS) forma parte también de las ins-
tituciones internacionales importantes en términos de participacion y centralidad. Su
involucramiento a partir de los afios noventa se debe en parte a la promocién transna-
cional del enfoque epidemiolégico para reducir la violencia, el cual fue puesto en prac-
tica en 1992 por el alcalde de Cali, quien luego trabajé en la OPS en su sede principal en
Washington (Concha-Eastman y Guerrero 1999). Con la terminacion de su programa
de prevencion de la violencia hacia 2009, la organizaciéon desaparecié de la red. La
centralidad de esas organizaciones —por sus lazos con otros actores— confirma que los
actores-claves de la difusion de ideas y practicas de politicas ptblicas no son necesaria-
mente las jurisdicciones innovadoras (Ancelovici y Jenson 2012). Muestra también que
interactian estrechamente con su entorno, lo cual coincide con la literatura relativa a
las politicas globales (Stone 2004; Béland y Orenstein 2013).

En la cartografia, notamos que las organizaciones internacionales, sobre todo las
mas relevantes, parecen bastante bien conectadas (ver Figura 111). La medicién de la
densidad’ del grupo de las instituciones internacionales corrobora esa observacion. Re-
cordemos que cuantos mas lazos unen los nodos y cuanto mas el indice se acerca a 1,
m4s densa y completa es la red (Scott 1991: 73). Entonces, con una densidad de 0,251,
las instituciones internacionales estin bastante bien conectadas en comparaciéon con
otros grupos dentro de la red (ver Tabla m).

5. La densidad de una red equivale al nimero de lineas presentes en el grafico dividido por el
total de lineas posibles entre todos los nodos de dicho grafico. En nuestra medicién de la densidad,
tomamos en cuenta la intensidad de los lazos entre los actores considerando que «puede ser razonable
[...] considerar que las lineas con un fuerte valor contribuyen mas a la densidad del grafico que las
lineas con escaso valor [y que] el nimero de lineas en el grafico puede ser ponderado en funcién de
los valores adscritos a esas lineas: un lazo con un valor de 3 puede ser igual a tres lazos» (traduccién
libre de J. ScotT 1991: 76).
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FIGURA 111
VINCULOS ENTRE ORGANIZACIONES INTERNACIONALES EN LA RED
DE LA SEGURIDAD CIUDADANA (1993-2014)
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Fuente: Elaboracién propia con Netdraw y datos recogidos por el autor.

El movimiento de la seguridad ciudadana incluye también organismos estatales.
Estos representan aproximadamente un tercio de los actores de la red y son tanto en-
tidades nacionales (ministerios, agencias de cooperacién u otros) como subnacionales
(Estados, provincias, regiones y municipios)®. Su presencia no sorprende dado que la
seguridad es una competencia estrechamente relacionada con la soberania estatal vy,
en ciertos casos, es compartida entre los diferentes niveles de gobierno. El indice de
densidad y el grado medio muestran que los lazos entre esos actores gubernamentales
son escasos (ver Tabla 111). Eso significa que las informaciones relativas a la seguridad
ciudadana necesitan actores de otro tipo, como las organizaciones internacionales, para
pasar de un organismo estatal a otro.

6. Para simplificar la cartografia y pese a que el Estado no es un actor monolitico, se agruparon
los actores estatales de un mismo nivel de gobierno para cada pais. Por ejemplo, el nodo «Gobierno
de Colombia» incluye la presidencia, la Policia Nacional de Colombia y diversos ministerios (Defensa,
Justicia, Salud, Interior).
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TABLA 111
MEDIDAS DE LA DENSIDAD EN LA RED DE LA SEGURIDAD CIUDADANA

NUMERO DE NODOS | GRADO MEDIO DENSIDAD
1993-1999 108 7,093 0,066
2000-2006 169 7,491 0,045
2007-2014 367 11,264 0,031
1993-2014 469 12,104 0,026
Organismos estatales 159 3,270 0,021
ONG 142 2,817 0,020
Actores universitarios 130 5,638 0,044
Organizaciones internacionales 29 7,034 0,251
Actores colombianos 40 3,450 0,088
Actores chilenos 44 12,370 0,275
Organizadores 154 15,838 0,104

Fuentes: Elaboracién propia con UCInet y datos recogidos por el autor.

Ciertos actores estatales valen una mencién aqui. Los gobiernos chileno y colom-
biano se encuentran entre los mas destacados (ver Tabla 1v), dado que mantuvieron una
presencia significativa a lo largo de los 22 afios cubiertos por este trabajo. Las tinicas en-
tidades subnacionales que tienen un protagonismo relevante son Bogota, Cali y Mede-
llin. Esos actores gubernamentales colombianos y chilenos tienen vinculos relativamen-
te fuertes con el BID, el PNUD y la OPS, con quien organizaron varios foros de seguridad y
convivencia ciudadana. La cartografia resalta también la presencia en el movimiento de
algunos actores espafoles, como el gobierno central y la alcaldia de Barcelona. Se podia
esperar su presencia ya que el concepto de seguridad ciudadana aparecié y se difundié
por primera vez en la peninsula ibérica (Mir Puig 1981; Izu Belloso 1988; Carro 1990).
Sin embargo, no integraron la red antes de los afios 2000. Entonces, dudamos que ha-
yan tenido un papel fundamental en las primeras etapas de la difusion de la seguridad
ciudadana en Latinoamérica.

La cartografia evidencia el involucramiento de ciertas agencias nacionales de coo-
peracién internacional: la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el De-
sarrollo (AECID), el Departamento para el Desarrollo Internacional (DIFD) del Reino
Unido, la Agencia Alemana para la Cooperacion Internacional (GTZ-G1z), la Agencia
Sueca de Cooperacion para el Desarrollo Internacional (SIDA), la Agencia de Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) y el Centro de Investigacion para el
Desarrollo Internacional (CRDI) de Canada. Su presencia confirma el papel que tienen
este tipo de actores y los incentivos econémicos en la difusion de ideas y practicas en
la arena transnacional (Stone 2004: 551-552). Muestra también que la promocion de la
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seguridad ciudadana esta en parte relacionada con los objetivos de desarrollo socioeco-
némico en América Latina.

Los datos y la cartografia destacan la multitud de organizaciones no gubernamen-
tales entre los promotores de la seguridad ciudadana a nivel transnacional. Provienen
no solo de Latinoamérica, sino también de Alemania (Fundacién Konrad Adenauer y
Fundacién Friedrich Ebert) o Estados Unidos (Inter-American Dialogue, Open So-
ciety y Fundacién Ford). Las 142 oenegés identificadas representan casi un tercio de
los miembros de la red. Sin embargo, a pesar de ciertas excepciones (Fundacién Paz
Ciudadana, Centro SUR, Comisién Sudamericana de Paz), las organizaciones no gu-
bernamentales no aparecen entre los actores centrales de la red y los lazos entre ellas
no son particularmente numerosos o densos. Ademas, se trata a menudo de centros
de investigacion, fundaciones y think tanks que, por definicién, emplean expertos e
intelectuales (Stone 2001; Rich 2011). Puede que esa escasa presencia resulte de un
sesgo de seleccién debido al criterio de los encuentros que son actividades tipicas de los
actores académicos. Con respecto a las fundaciones Ford y Open Society, su presencia
era de esperarse puesto que esos organismos son sin duda agentes de transferencia de
conocimiento y de normas (Parmar 2002; Stone 2004: 557). Vale la pena investigar si
la presencia de ambas fundaciones progresistas se limita o no al financiamiento de la
organizacién de los foros sobre la seguridad ciudadana.

TABLA 1V
CLASIFICACION DE LOS PRINCIPALES ORGANISMOS ESTATALES DE LA RED
DE LA SEGURIDAD CIUDADANA SEGUN EL NUMERO DE PARTICIPACIONES EN LOS FOROS
Y SEGUN SU CENTRALIDAD (1993-2014)

ACTORES | RANKING EI;EI\;IEE?IAD? ACTORES RANKING CE?VI;AR?nggiD
Gob. CHL 20 46 Gob. CoL 3.0 110
Gob. CoL 5.0 31 Gob. Esp 5.0 102
Gob. SLv 11.° 17 Gob. CHL 8.° 80
Bogota Medellin 120 62
Gob. Mex | b Cali 152 52
Gob. Crr 140 13 Barcelona 16.° 51
Gob. Bra 15.° 12 Gob. MEX 17.° 50
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NUMERO DE GRADO DE
ACTORES | RANKING —— ACTORES RANKING P -
Gob. PaN Gob. Crt 26.° 33
Gob. Ury l6s " Gob. BrA
Estado de Rio de 27.° 32
Janeiro
Cali G1z-G1z
Cpc 17.° 10 Estado de Rio 29.° 30
Grande do Sul
USAID Gob. SLv
Gob. Esp 18.° 9 Gob. PaN 30.° 29
UsAID

Fuente: Elaboracién propia con datos recogidos por el autor.

Numerosas universidades figuran en la cartografia de la red de la seguridad ciuda-
dana. Esos actores universitarios, especialmente los de Colombia y Chile, son muy ac-
tivos desde el principio del movimiento y mantienen una presencia relevante a lo largo
del periodo examinado. Se identificaron cerca de 130 universidades, representando un
tercio de todos los actores. Eso no debe sorprender dado el papel de los intelectuales
en la construccién y la circulacion de las ideas de politicas publicas (Hirschman 1989;
Valdés 1995) y el uso del criterio de la organizacién y participacion en foros que, por
ser una actividad universitaria por excelencia, implica un sesgo a favor de este tipo de
actores. Al examinar el indice de densidad de los actores académicos, se puede aseverar
que distan mucho de formar un subgrupo denso (ver Tabla 111) dado que buena parte
de ellos no se vinculan (ver Figura 1v). Sin embargo, este anilisis incluye un grupo de
universidades chilenas bien conectadas, como veremos abajo.
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FI1Gura 1v
LAS UNIVERSIDADES CHILENAS ENTRE LOS ACTORES ACADEMICOS DE LA RED
DE LA SEGURIDAD CIUDADANA (1993-2014)
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Fuente: Elaboracién propia con Netdraw y datos recogidos por el autor.

Finalmente, la presencia del mundo empresarial en la red transnacional de la se-
guridad ciudadana es infima. Solo tres empresas aparecen muy brevemente en la car-
tografia: se trata de las multinacionales 1BM, Microsoft y Motorola. Ademas de ellas,
el sector econémico es representado por cinco camaras de comercio que clasificamos
como organizaciones no gubernamentales dado su estatuto asociativo. De estas cinco
organizaciones, solo dos resaltan de la red transnacional por su regular participacion
en los foros y sus numerosos lazos con otros miembros de la red: son las de Bogota y
Medellin. La primera suele estar asociada con la promocién de la experiencia de con-
vivencia ciudadana llevada a cabo en la capital colombiana desde los afios noventa por
el alcalde Antanas Mockus y algunos de sus sucesores. Mientras proliferan las empresas
de seguridad privada en Latinoamérica (Ungar 2007; Marcella 2013), esa casi ausencia
corrobora la incompatibilidad entre, por un lado, la idea de seguridad ciudadana y, por
otro lado, la privatizacién de la seguridad como solucién al problema de la violencia ur-
bana (Carrién 1994; Lalama y Ojeda 2009). Confirma también un patrén ya observado
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de otros trabajos: el débil involucramiento de las empresas latinoamericanas en redes
transnacionales (Cardenas 2015).

Los datos recogidos y su procesamiento mediante UCInet y Netdraw ponen en evi-
dencia la importancia de los actores chilenos en el movimiento de la seguridad ciu-
dadana en Latinoamérica. Segiin los datos, Santiago de Chile resalta como la ciudad
donde mis foros tuvieron lugar, o sea, 36 entre 1993 y 2014. Ciertos actores chilenos
—el Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana (CESC), la Fundacién Paz Ciudadana
y el Gobierno chileno— forman parte de los que mas participan en los foros organiza-
dos en toda la region, lo cual puede sorprender dadas las bajas tasas de delincuencia y
criminalidad registradas en el pais desde la caida del régimen militar. Se encontraron
45 actores establecidos en Chile en todo el periodo. Buena parte de ellos son actores
de caracter académico: universidades, centros de investigacion o think tanks. Algunos,
como el Gobierno nacional, la Comisién Sudamericana de Paz, la Fundacién Paz Ciu-
dadana, el Centro de Estudios para el Desarrollo (CED) y el organismo SUR, aparecen en
la red desde el principio; otros, como el CESC de la Universidad de Chile y el Centro
en Seguridad Urbana (csu) de la Universidad Alberto Hurtado creados respectivamen-
te en 2001 y 2003, se asociaron al movimiento en el camino. Ademads de ser importantes,
los actores chilenos tienden a agruparse dentro de la red transnacional de la seguridad
ciudadana. Terminan formando un subgrupo bastante cohesionado (ver Figura v), lo
que confirma su indice de densidad de 0,275 (ver Tabla 111). En comparacién, mientras
su tamano es similar al de la comunidad chilena, el grupo de los actores colombianos
presenta un indice de apenas 0,088 y un grado medio mas de tres veces inferior (ver
Tabla 111). Por lo tanto, la proximidad geografica no basta para explicar esa tendencia
al acercamiento puesto que esta no se repite con los actores de la red transnacional
procedentes de otros paises.

Tomando en cuenta esos resultados, se plantean tres comentarios relacionados.
Primero, ya que los actores chilenos figuran entre los precursores de la red, se puede
decir que la idea de la seguridad ciudadana, importada de la Espafa postfranquista,
cuajé relativamente temprano en Chile y se difundi6 bastante bien en el pais. Segundo,
el conjunto de los actores chilenos forma una comunidad cohesionada, pero no signi-
fica que estén aislados del resto de la red transnacional. De hecho, este subgrupo esta
relativamente bien conectado al resto de la red, especialmente a través del CESC y del
gobierno chileno, que acttian como intermediarios. Se puede suponer que los actores
chilenos se sirven del alcance de esta para actuar mas alla de las fronteras nacionales
e «introducir sus ideas en la reflexién de politicas ptblicas en los diferentes Estados y
foros regionales o mundiales» (traduccion libre de Stone 2004: 560). Tercero, la carto-
grafia confirma que, a pesar de parecer borrosa y nebulosa a primera vista, el «dgora
global» abarca usualmente nodos geograficos que se pueden identificar (Stone 2008:
21-2). En este caso, Chile, especialmente su capital, se volvié a partir de los noventa un
polo identificable e imprescindible de pensamiento sobre la reforma de la seguridad y
de circulacién de la seguridad ciudadana en el espacio publico transnacional.
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FIGura v
LOS PROMOTORES CHILENOS DE LA SEGURIDAD CIUDADANA (1993-2014)
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Fuentes: Elaboracién propia con Netdraw y datos recogidos por el autor.

V. CONCLUSIONES

En este articulo, se buscé mapear el movimiento de la seguridad ciudadana para
Latinoamérica. Las herramientas del anélisis de redes sirvieron de manera novedosa
para elaborar una cartografia a partir de una base de datos original de los foros en segu-
ridad ciudadana organizados entre 1993 y 2014, independiente del lugar donde se rea-
lizaron. El estudio permite corroborar el ascenso de esa idea de politica piblica al dejar
ver un movimiento que va creciendo a lo largo del periodo. Mientras otros estudios
muestran la tendencia a la formacion de clusters nacionales en las redes transnacionales
(Cardenas 2015), la red de la seguridad ciudadana en América Latina est4 bastante bien
cohesionada y aunque haya un subgrupo de actores chilenos, este queda plenamente
integrado al resto de la red. Ademas, pese a que el protagonista central de la red —el
BID- tenga su sede en Washington, la red de la seguridad ciudadana dista mucho de
estructurarse en torno a Estados Unidos cuya influencia en materia de seguridad sigue
siendo importante en la regién. En realidad, la red de la seguridad ciudadana aparece
en buena medida arraigada en el mundo iberoamericano. Eso sugiere que, a pesar de
las fuerzas homogeneizadoras de la mundializacidn, las caracteristicas culturales y lin-
gliisticas siguen siendo relevantes en la difusién y la transnacionalizacién de las politicas
publicas.
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El analisis de redes expuesto en este articulo nos permite tener un mejor conoci-
miento del alcance del movimiento de la seguridad ciudadana en Latinoamérica, de su
composicion, evolucién y estructura. Este trabajo exploratorio constituye un punto de
partida para otros estudios mas cualitativos. Aqui se propone una agenda de investiga-
cién con tres pistas para profundizar nuestra comprension de la historia del concepto
de la seguridad ciudadana, de su circulacién y de sus consecuencias en la region.

En primer lugar, se podria indagar el papel del Banco Interamericano de Desarro-
llo. Esta organizacién resalta claramente como el actor-clave de la red transnacional
de la seguridad ciudadana. El analisis de redes no nos permite comprender cémo esta
institucién internacional se convirti6 en el intermediario mas importante del movimien-
to. El hecho de que tenga la capacidad logistica necesaria para la organizacién de nu-
merosos y grandes encuentros en la region puede explicar en parte su posicion, pero
no es suficiente. Quedan pendientes las cuestiones de su involucramiento inicial en la
promocién de la seguridad ciudadana y de su posible aporte a la definicién y estanda-
rizacién de esta idea para facilitar su difusion (Ancelovici y Jenson 2012). También se
deberia examinar hasta qué punto la considerable capacidad de financiacién del BID
pudo influir en la difusién de la seguridad ciudadana al ofrecer incentivos para que la
adoptaran otros actores, sean tomadores de decisién o académicos.

También, se podria analizar la importancia de la seguridad ciudadana en Chile,
desde su llegada al pais y su circulacién. De hecho, la cartografia del movimiento trans-
nacional pone de relieve la importancia de un subgrupo de actores chilenos que mantie-
nen una presencia regular en la red desde su aparicion a principios de los afios noventa.
Puede sorprender dado que, desde el retorno a la democracia en 1990, Chile goza de
tasas de delincuencia y criminalidad muy bajas en comparacién con los demas paises la-
tinoamericanos. Entonces, estamos convencidos de que un analisis a fondo del papel de
los actores chilenos ha de tener en cuenta el contexto de democratizacién y la resultante
necesidad de reformar el sector de la seguridad. Un estudio cualitativo enfocado en
Chile puede sin duda mejorar nuestra comprension de la red de la seguridad ciudadana.

Por fin, nos llama la atencién la diversidad de los actores en términos de mandatos
y competencias. Estos suelen estar relacionados més bien con cuestiones de desarrollo
social y econémico, de salud publica, de gobernanza democratica y local, de desigual-
dades de género, de derechos humanos y de vivienda y urbanismo. Por ejemplo, el BID
y el PNUD aparecen entre los promotores centrales, aunque inicialmente la seguridad y
la violencia no formen parte de su mandato. Ahora bien, la incursién de nuevos actores
en un sector de intervencion plantea las cuestiones de la redefinicién del problema
y de la legitimidad de su experticia (Boussaguet 2009). Entonces, consideramos que
merecen ser examinados los procesos de redefinicion del problema de la violencia y las
dindmicas de competencia entre, por un lado, los nuevos actores y, por otro lado, los
actores hegeménicos del sector (el gobierno central, la policia, la justicia, las autorida-
des carcelarias y los militares).
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