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RESUMEN

Este articulo busca identificar las caracteristicas de los
esquemas intergubernamentales de medicion del desempefio
que valoran las capacidades de gestion local de la seguridad y
la convivencia, con el fin de proponer un esquema de medicion
del desempefio para los gobiernos subnacionales de Colombia.
Los gobiernos nacionales y federales necesitan herramientas
de medicion del desempefio de los gobiernos locales que le
provean instrumentos  objetivos a las  relaciones
intergubernamentales. Estos esquemas se desarrollan en un
contexto en el que la securitizacion de las agendas publicas
coincide con el los gobiernos

subnacionales en la gestién de la seguridad y la convivencia

mayor protagonismo de

bajo los enfoques conceptuales de seguridad ciudadana vy
humana. América Latina vive una crisis de seguridad vy
convivencia a la vez que tiene dificultades para pasar de los
esquemas de medicién del desempefio de los gobiernos locales
a los sistemas de gestién del desempefio, y esa dificultad es
mayor a la hora de medir capacidades relacionadas con
seguridad y convivencia. Las experiencias internacionales para
medir las capacidades de los gobiernos locales en la gestion de
la seguridad y la convivencia reflejan la existencia de un
desajuste entre los objetivos de medicién reflejados en las
denominaciones de las dimensiones que pretenden entender
de manera integral los problemas de seguridad local (contextos
de desigualdad y pobreza, participacion comunitaria o respeto
de los DDHH) y unas mediciones expresadas en los
indicadores que se concentran en la visién tradicional de los
resultados de las expresiones criminales y los delitos de alto
impacto.
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ABSTRACT

This article seeks to identify the characteristics of
intergovernmental performance measurement schemes that
evaluate local government capacities in managing security and
coexistence, aiming to propose a performance measurement
framework for subnational governments in Colombia. National
and federal governments require performance measurement
tools for local governments that provide objective instruments
for intergovernmental relations. These schemes are developed
in a context where the securitization of public agendas
coincides with the increasing role of subnational governments
in managing security and coexistence under the conceptual
frameworks of citizen and human security. Latin America faces
a security and coexistence crisis while also struggling to
transition from performance measurement schemes for local
governments to performance management systems. This
challenge is even greater when measuring capacities related to
security and coexistence. International experiences in
measuring local government capacities in managing security
and coexistence reveal a mismatch between the measurement
objectives, which are reflected in dimensions aiming to
comprehensively address local security problems (such as
contexts of inequality and poverty, community participation, or
respect for human rights), and the measurements expressed
through indicators that focus on the traditional perspective of

outcomes related to criminal behavior and high-impact crimes.
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Sdlo 3 de los 10 esquemas de medicion del desemperio

evaluados para los principales paises de América

Latina incorporaban algun tipo de fundamentacion

tedrica en torno al alcance de la accion de los

gobiernos nacionales o federales sobre la gestion de

los gobiernos locales.

I. Introduccidn

La mayoria de los esquemas de medicion y gestién del
desempefio en América Latina se concentran en las
(fiscalidad)
administrativas, dejando rezagada la capacidad de los

capacidades([i] extractivas y capacidades

estados nacionales o federales de gestionar las
capacidades coercitivas locales (Pinzén-Villa, Agudelo &
Leyva, 2024), es decir, las que se refieren a seguridad,
convivencia v justicia cercana al ciudadano (SCJCC). De
hecho, al analizar el alcance de los principales esquemas
de medicion del desempefio que tienen algun interés por
las  capacidades coercitivas, estas se concentran
frecuentemente en mediciones de delitos de alto impacto y
numero de policfas.

En los principales esquemas de medicion del desempefio
de Brasil, México, Colombia, Argentina y Chile analizados
por Pinzén-Villa, Agudelo y Leyva (2024) una proporcién
pequefia (1 de los 12 esquemas) que ese trabajo revisé se
interesaba por incluir de forma mds o menos integral los
problemas de gestion local de la SCJCC. La gran mayoria
de las mediciones de gestién del desempefio se enfocd en

las capacidades fiscales y administrativas.

[i] En este trabajo, se entienden las capacidades estatales como la combinacién de recursos,
marcos legales, estructuras organizacionales y habilidades del talento humano que tiene el
Estado para obtener resultados con valor publico. Estas capacidades estatales se clasifican

en: capacidades administrativas, extractivas y coercitivas.

Grdfico 1. Tipo de capacidad estatal en cada dimensidn de
los esquemas de medicidn
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Fuente: Elaboracién propia con base en Pinzén-Villa, Agudelo & Leyva
(2024)

Adicionalmente, sdlo 3 de los 10 esquemas de medicién del
desempefio evaluados para los principales pafses de
Ameérica Latina incorporaban algun tipo de fundamentacion
tedrica en torno al alcance de la accién de los gobiernos
nacionales o federales sobre la gestién de los gobiernos
locales. Estos esquemas de medicidn suelen centrarse en
el funcionamiento metodoldgico de procesos que surgen de
exigencias exdgenas de organismos de crédito y fomento
internacionales (Pinzén-Villa, Agudelo & Leyva, 2024). Gilio
(2016) confirma que las dimensiones tipicas de medicién de
capacidades estatales para gobiernos locales en América
Latina se circunscriben a: la administrativa institucional, la
politica y la dimensiéon extractiva fiscal.

Mds alld de América Latina, en la literatura internacional
existen dos grandes aproximaciones con respecto a los
problemas de la gestién local del desempefio de la SCJCC.
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Las relacionadas con los esquemas de medicién del
desempefio gubernamentales desarrollados en trabajos
como el de Behn (2003), Johnsen (2005), Ammons &
Riverbank (2008), Bouckaert & Halligan (2008), Sanger
(2008), Gao (2015a) o Halligan (2021), en los que el interés
por los problemas de condiciones infraestructurales
asociadas a la seguridad es muy marginal, y en especial en
los paises del norte global se reserva a problemas mds de
convivencia o confianza en las autoridades.

Existe otra vertiente de preocupacion por los problemas de
la gestién local del desempefio de seguridad relacionados
con esquemas de medicidén y es la que se centra en la
medicion del desempefio de los cuerpos vy fuerzas de
seguridad, especialmente la policia, en su dimensidn local
(Mastrofski, 1999; Moore & Braga, 2003; Maguire, 2003;
Maguire & Johnson, 2010; Jackson & Bradford, 2010;
Coleman, 2012; Maslov, 2015). Aquf los trabagjos se
concentran aspectos como: la definicién de dimensiones
tipicas que definen la calidad del servicio de policia
(Mastrofski, 1999), las complejidades de la medicién en
sistemas con policias de niveles territoriales diferentes
(Moore & Braga, 2003) v, los métodos de consulta a las
partes interesadas del servicio de los cuerpos de policia
(Coleman, 2012; Maslov, 2015).

En general estas dltimas, se interesan mucho menos por
entender qué medir, cémo medir y quién deberfa medir el
desempefio (Gao, 2015a) de las autoridades no policiales
de los gobiernos locales. De hecho, las mediciones se
concentran en aspectos relacionados con la relacion de la
policia, los delincuentes vy los ciudadanos en dimensiones
como: atencién, confiabilidad, capacidad de respuesta,
competencia, formas de aproximacién vy
(Mastrofski, 1999). Si  bien
fundamentales en la mejora del desemperfio de la SCJCC,

equidad
estos aspectos son
estdn restringidas a una parte del rompecabezas que debe

componer una autoridad gubernamental local para

gestionar. Por tanto, esta visién del desempefio policial
debe integrarse al andlisis pero no circunscribirse a él,
especialmente cuando son los gobiernos centrales los que
quieren medir y gestionar el desempefio de las
capacidades coercitivas de los gobiernos locales.

La literatura internacional en las dos vertientes, gestion
gubernamental y gestién policial, estd concentrada en
paises desarrollados. El problema con estas mediciones es
que no tienen en cuenta las restricciones de la estatalidad
de regiones como América Latina o Africa, en las que la
limitada extensién de una economia mercantil moderna no
permite al Estado construir un monopolio de la seguridad

interna.
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De hecho, estas regiones han tenido numerosos conflictos
protagonizados por unidades politicas que se financian de las
economfias criminales que les permiten acumular capital y
protecciéon para competir con el Estado de forma exitosa
(Duncan, 2006), especialmente en el dmbito local (Luna &
Feldman, 2012). Estos competidores del Estado, se proveen
su propio sistema de proteccién que les permite, no solo
corregir los problemas de coordinacién que les son propios,
sino entremezclarse con el propio Estado para sobrevivir
(Giraldo et al., 2014). Esto crea ademds una paradoja que
entre mayores logros tiene el Estado compitiendo, mayor
capacidad tendrdn los grupos armados en lo local de capturar
parte de ese esfuerzo presupuestal.

Este vacio en la literatura para América Latina con respecto a
los esquemas de medicidén del desempefio de los gobiernos
locales, se presenta en un contexto donde los pafses de la
region enfrentan una crisis de seguridad y han venido
transitando desde los enfoques conceptuales de politicas
publicas de seguridad y convivencia inspirados en la
seguridad del Estado, hacia enfoques conceptuales de
(Mesa, 2015) y desde alli hacia
enfoques de seguridad humana. Esta transformacion de las

seguridad ciudadana

politicas publicas locales de seguridad y convivencia pone en
el centro de atencién la ampliacién de capacidades de los
gobiernos locales frente a los retos de seguridad vy justicia. En
la medida que los objetivos de politicas motivadas por
enfoques conceptuales de seguridad del Estado se
concentraban en asuntos de seguridad fisica y estabilidad del
régimen politico que suelen ser competencia de los gobiernos
centrales (Federales o Unitarios), mientras que los enfoques
conceptuales de seguridad ciudadana y humana ponen en el
centro a los riesgos que tienen los individuos y el colectivo
social en sus derechos de primera, segunda y tercera
generacién (Mesa, 2015), asuntos que de manera creciente
estdn en la esfera de los gobiernos locales.

Por tanto, las mediciones del desempefio de capacidades
estatales que relaciones

intergubernamentales no han logrado, en la mayorfa de los

sirven para estructurar las
paises de la regidon, evolucionar al mismo ritmo que las
politicas publicas locales de seguridad y convivencia. A ello se
suma que, los esfuerzos de descentralizacion por un lado y de
modernizacién  de los  enfoques  conceptuales e
instrumentales de la seguridad por el otro, tienen niveles de
avance vy desempefios muy desiguales entre gobiernos
locales y, de ahf, niveles muy desiguales de satisfaccién de
las expectativas ciudadanas (Escobar-Lemmon & Ross,
2014).

Los esfuerzos que se han hecho desde América Latina por
medir el desempefio de los gobiernos locales en el dmbito de
la SCJCC, se ajustan mds a la realidad de la fragmentacion de
los poderes locales, pero replican problemas de la literatura
global asociadas a la motivacion tedrica y a la profundidad de
la gestién local mds alld de los indicadores de crimenes de

alto impacto y operatividad policial.
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Los diferentes niveles de profundidad de las mediciones van
desde dimensiones en esquemas de medicidn comprensivos
centrados en delitos de alto impacto (como es el caso de
Colombia), pasando por el seguimiento civil a la operatividad
policial (el caso de Peru), hasta los sistemas socio-territoriales
con relaciones causales mds claros (el caso de Chile), reflejan
una alta dispersién del alcance y caracteristicas de los
esquemas de medicién del desempefio de las capacidades
coercitivas locales en América Latina. A eso se suma, la
ausencia de reflexiones tedrica consolidadas que permitan
entender hacia dénde va la regién en este dmbito, este
articulo desarrolla una propuesta de sistematizacién para
subsanar este vacio. En este contexto, este articulo busca
identificar  las  caracteristicas de los  esquemas
intergubernamentales de medicién del desempefio a nivel
global que se concentran en medir o gestionar capacidades
coercitivas locales, con el fin de esbozar un esquema de
mediciéon del desempefio para el caso colombiano que refleja
los retos tipicos de América Latina.

Para ello se recurrié a la literatura internacional de gestién del
desempefio gubernamental y no a la literatura de gestién del
desemperfio de cuerpos de policia local, esto con el fin de
entender los preguntas metodoldgicas esenciales que se
hacen a los esquemas de medicidon del desempefio.
Preguntas que desde lo metodoldgico se concentran en: ;Qué
se mide? ;Quién lo mide? ;Cémo se mide? Y si ;lLas
mediciones tienen impacto en el desempefio? (Gao, 2015q;
Halligan, 2021). En ese sentido, la sistematizacién de
experiencias internacionales se orienta a responder las
preguntas fundamentales de ;Quién? ;Qué? Y ;Cémo se mide
el desempefio?

Para ello se procesaron 14 esquemas de medicién del
desempefio de capacidades coercitivas locales de todo el
mundo, de los que se derivaron 27 dimensiones y /8
indicadores de medicion. Se construyd una base datos con el
fin de describirlos y analizar las relaciones existentes entre los
objetivos generales de medicién de los 14 esquemas, vy las
variables que efectivamente se midieron en la prdctica para
comprender la coherencia entre objetivos y la medicion. Del
andlisis se derivé la construccién de 9 dimensiones temdticas
que permitieron agrupar tanto las dimensiones como los
indicadores. A partir de allf, se pudo evidenciar un desajuste
entre los objetivos de medicion reflejados en las
denominaciones de las dimensiones que pretenden entender
de manera integral los problemas de seguridad local
(contextos de desigualdad y pobreza, participacién
comunitaria o respeto de los Derechos Humanos) y unas
mediciones expresadas en los indicadores que se concentran
en la visidon tradicional de los resultados de las expresiones
criminales y los delitos de alto impacto.

Para ello se desarrollan 5 partes, en el ler. titulo se analizard
el marco tedrico de las capacidades estatales y el alcance de
las mediciones de gestidon local del desempefio de la
seguridad y la convivencia. En la 2% parte, la metodologia de
andlisis de los esquemas de medicién de las capacidades
coercitivas locales, para luego en la 3° parte, mostrar los
resultados obtenidos de la base de datos sistematizada. En la
42 se presentard la discusién y una propuesta de medicidn
para Colombia, y por Ultimo, las conclusiones.
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Il. Desarrollo
Marco de los esquemas de medicién y gestidn de las
capacidades coercitivas locales

a. Capacidades estatales para la convivencia, la seguridad
y la justicia
Las condiciones de construccidon de la estatalidad han
evolucionado desde la imposicion hegemodnica del poder
(Estado) por medio del uso de la fuerza, por medio de
aparatos administrativos mds o menos rudimentarios que
aseguraran los derechos de propiedad y la vida (Estado de
Derecho Liberal) hasta los modernos estados que buscan el
respeto de los derechos de tercera generacion y los de la res
publica por medio de sofisticados arreglos organizacionales.
Los Estados modernos requieren de capacidades
administrativas y fiscales de alta complejidad, ademds de
coercitivas, para poder responder a las necesidades de una
sociedad donde los retos de seguridad y convivencia van
mucho mds alld del monopolio de la fuerza en un territorio
para mantener el orden y defender las fronteras.
De hecho, las dimensiones de capacidades estatales resultan
dtiles para ordenar la comprension de las habilidades
necesarias de la estatalidad democrdtica funcional para las
demandas sociales actuales. Estas capacidades se dividen en
coercitivas, extractivas vy administrativas  (Baldn, 2015;
Hanson & Sigma, 2011; 2020). Las primeras se definen
siguiendo una tradicién de pensamiento weberiano que las
describe como las habilidades que tiene un Estado para
poseer el monopolio sobre el uso legitimo de la fuerza dentro
de su territorio (Weber, 2008). Sin embargo, esta no puede
ser la Unica manera de definir la capacidad coercitiva; Baldn
(2015) afirma que esta es “la capacidad del Estado de
penetrar efectivamente en la sociedad civil y de implementar
acciones a lo largo del territorio” (p. 2.013). De manera
general, lo anterior se refiere a mantener el orden interno del
territorio y proteger este de amenazas externas.
Hanson y Sigma (2020) afirman que la coercién se relaciona
con la capacidad que tiene el Estado para, como lo dice
también Baldn (2015), mantener el orden interno, exigir el
cumplimiento de la ley, protegerse contra amenazas externas
y, también, preservar sus fronteras. En este sentido, para
realizar otras funciones, incluida la recaudacion de ingresos,
un Estado debe poseer la fuerza necesaria para contener las
amenazas en todo su territorio, o al menos para competir de
forma efectiva por limitar la capacidad de actores no
estatales.
Por otro lado, la capacidad fiscal deriva en gran medida la
necesidad de financiar la funcionalidad del Estado. Para
Oslak (1982, citado en Baldn, 2015), la capacidad extractiva
es uno de los atributos definitorios de la estatalidad, significa
la expresidon econdmica del poder politico (Théret, 2019). La
extraccion de recursos, la planeacién vy la ejecucion de su
distribucién, de la mano de la provisién de los servicios
publicos para satisfacer las necesidades bdsicas de la
ciudadania, es una de las responsabilidades mds importantes
de un Estado moderno. Esto es especialmente cierto en
Estados federales o unitarios con alta descentralizacién
donde a los gobiernos locales o regionales reciben funciones
esenciales como las mencionadas anteriormente.
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La capacidad de un gobierno para gravar con impuestos a su
poblacidn sirve como representacién general de la capacidad
estatal debido a la amplia goma de capacidades
estructurales que requieren (Hanson & Sigma, 2020);
ademds, recaudar ingresos fiscales no es solo una funcién
critica del Estado para apoyar todas sus actividades, también
abarca un conjunto particular de capacidades que son
fundamentales para poderes mds amplios del Estado (Elias,
2001). Recaudar de forma efectiva y justa es la muestra mds
visible de capacidades infraestructurales desarrolladas. Aquf
también se amplia la complejidad técnica de funciones
econdmicas como la politica monetaria y politica productiva
que tienen profundas consecuencias en la politica fiscal.

Por dltimo, la capacidad administrativa es la capacidad
abarcadora que trata las habilidades organizacionales del
Estado con respecto al desarrollo de politicas, la provisién de
bienes publicos de manera eficiente, la regulacion de las
actividades econdmicas y comerciales, vy la garantia de
respeto de los contratos y proteccién de los derechos de
propiedad (Baldn, 2015; Hanson & Sigma, 2020). Esta
capacidad retoma elementos tales como el desarrollo de la
burocracia y la necesidad de la profesionalizaciéon de los
mismos funcionarios estatales, elegidos con criterios de
meritocracia que traducen dicha capacidad de administrar el
Estado que logren desarrollar horizontes de temporalidad
amplios, en el marco de RIG funcionales que permitan la
coordinacion. Significa la capacidad de procesar informacion
y recursos, guardar la memoria institucional y proveer
servicios valiosos para los ciudadanos brindado bienes
publicos y regulando efectivamente los excesos del mercado.

b. Las preguntas fundamentales a cerca de la medicién del
desempefio
A mediados de los noventa, 3 textos sefialaron la centralidad
de lo medicién del desempefio en las discusiones de
administracion publica. El primero de ellos el trabajo de Behn
(1995) a cerca de las grandes preguntas de la administracion
publica en el que sefala cémo la medicién del desempefio
ganaba importancia en la comprension de las reformas de
administracién publica. El segundo, el texto de Reformas de
Public Management en los paises de la OECD (1995) en el
que se pone de manifiesto que el instrumento esencial para
regular las RIG y mediar entre quien coordinaba y quien lleva
a cabo las reformas del Estado era la medicion del
desempefio (OCDE, 1995). Por Ultimo, se encuentra el trabajo
de Blodgett y Newfarmer (1996) en el que se afirma que la
medicion del desempefio se constituia en el tema de mayor
interés de la acciéon del gobierno (Gao, 2015a).
De hecho, los trabajos mds relevantes que se publicaron entre
1980 y 2015 alrededor esquemas de medicion y gestion del
desemperfio estuvieron centrados cuatro asuntos esenciales:
mediciones objetivas, mediciones subjetivas, el trdnsito de las
mediciones a la gestion del desempefio y resultados del
desempefio originados en la medicidn y gestién (Gao, 2015¢;
Halligan, 2021). Cuando se habla sobre desemperio en
instituciones gubernamentales, se puede abordar de manera
diferenciada la medicién y la gestién (Noordegraaf, 2008), sin
embargo, es la medicidn del desempefio la que prepara el
escenario para la gestién del desempefio, indicando asf que
una es la evolucién tedrica y prdctica de la otra.
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Inicialmente, la medicién del desemperfio se enfocaba en la
eficiencia y eficacia (Hatry, 1980) que hacia uso de
indicadores cuantitativos para evaluar actividades, esfuerzos
y logros organizacionales (Wang, 2002). El fin dltimo de la
medicién del desempefio es poder cuantificar la actuacién de
las  organizaciones  publicas frente a  estdndares
preestablecidos, para entender lo que sucede dentro de si
mismas y también frente a las demds. Dicha medicién, ahora
bien, puede hacer parte de un ecosistema de mediciones de
desemperio o hacer parte de un sistema macro de gestion del
desemperio de la calidad de una o varias organizaciones.
También cambid en funciéon de que se media, inicialmente
concentrdndose en inputs y productos para luego priorizar
outputs vy resultados, déndole especial énfasis a lo que se
hacia con dichos resultados al contrastar estos con
indicadores (Halligan, 2021). Este uso, si bien era importante,
no llevaba en la mayoria de los casos a otro estadio de
acompanamiento para la mejora del desempefio. Es en este
vacio donde surge la gestion del desempefio (performance
management en inglés) como proceso evolutivo tanto tedrico
como prdctica. Sobre esta segunda nocién se puede afirmar
lo siguiente:
la gestion del desempefio es un estilo de gestion
destinado a establecer metas y garantizar que dichas
metas se alcancen a través de un ciclo de planificacién y
control.  Incorpora  un conjunto de actividades,
herramientas y mecanismos destinados a medir vy
evaluar resultados para mejorar continuamente el
desempefio (Vignieri, 2018, p. 1).

Cuando la literatura internacional busca sistematizarlos
esquemas de medicién del desempefio, algunas de las
preguntas esenciales que se hace son: ;Qué se mide? ;Quién
lo mide? ;Cémo se mide? ;L.as mediciones tienen impacto en
el desempefio? (Gao, 2015a). En el dmbito del qué se mide se
encuentran tdcitas el objetivo de la medicidn, las dimensiones
y la relacién causal que las integra. En el andlisis de quién lo
mide, se interesa por entender la estructura de relaciones de
poder subyacente a la medicién, ya sea en estructuras
jerdrquicas de incentivos y castigos, o de estructuras en red
de gobernanza. Los rasgos de cdémo se mide estdn
determinados por los instrumentos propios de la gestion del
desempefio que determinan la condicidon de esquemas de
medicion o de gestion vy por Ultimo, la capacidad que tienen
los esquemas de lograr que efectivamente se cumplan ciertos
objetivos que son considerados una mejora del desempefio
de los gobiernos (Halligan, 2021).

Este trabajo de concentra en las mediciones del desempefio
que estructuran las relaciones entre gobiernos centrales vy
gobiernos locales (Relaciones Intergubernamentales - RIG[ii]).
Asi, es fundamental entender los tipos de esquemas desde la
perspectiva de quién monitorea. De hecho, los esquemas de
medicidn y gestion del desempefio pueden clasificarse desde
esta perspectiva en: [1] aquellos que miden a un gobierno u
organizacién  publica de  forma  interna (Intra-
organizacionales), [2] amplificados en sectores o
conglomerados publicos y aquellos que [3] estructuran
relaciones intergubernamentales. A continuacidn, se presenta
un andlisis de la tipologias de medicién del desempefio local
dependiendo de quién mide a quién.

[] Desde esquemas de federalismo muy coercitivos asociados a mandatos rigidos (Riker, 1964; Riker, 1969) o sistemas federales competitivos entre estados (Riker, 1964), pasando por esquemas de cooperacion con
competencias compartidas o sistemas duales de federalismo (Grodzins, 1966; Elazar, 1987), hasta sistemas de descentralizacién mds centrados en lo administrativo, lo politico o lo fiscal (Bardan & Mookherjee, 2006),

la variedad de configuraciones de esquemas de esquema de seguimiento y control estandarizado del desempefio de los gobiernos locales.
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Tabla 1. Tipologias de esquemas de medicion del desempefio determinadas por el alcance vy la participacién social

Tipo de Esquema de medicion y De arriba hacia abajo De abajo hacia arriba sin De abajo hacia arriba con
gestion del desemperio participacion ciudadana liderazgo de ONG
Internos Suelen concentrarse en  los | Conalgun tipo de coordinacion federal | Las organizaciones no

(Intragubernamentales):
Asociados a  un organismo
institucion o gobierno para medir
el desempeno

objetives de un
seguimiento de
misionales

gobierno o
objetivos

© nacional, las dependencias tienen
flexibilidad para negociar v delimitar
mecanismos de seguimiento de la
accion gubernamental

Sectoriales o de conglomerado:
incorporan a un  sector del
gobierno o conglomerado con
organizaciones publicas
privadas © comunitarias que

Suele concentrarse en objetivos
de planes especificos o de
involucramiento en metas
sectoriales o gubernamentales
de amplio espectro.

Los lideres de conglomerados o
sectores recogen las iniciativas de las
organizaciones de base para construir
esquemas de ntercambio de
informacion y poder.

gubernamentales, o iniciativas de
veeduria, seguimiento y accion
colectiva llevan adelante
estructuracion de visibilizacion
seguimiento, rendicion  de
cuentas o acciones judiciales
frente a organizaciones del
gobierne o corporaciones
privadas que realizan funciones

Fuente: Elaboracién propia Centro de Valor Publico con base en Elazar (1987); Bardan & Mookherjee (2006); Moynihan, (2008); Sanger,

(2008); Gao (2015a) y Halligan (2021).

Este articulo se concentra en la busqueda de esquemas de

medicién vy gestién del desempefio de capacidades
coercitivas locales llevadas adelante por gobiernos centrales
(nacionales o federales) que monitorean gobiernos locales,
con el fin de construir respuestas de medicién y gestién del
desempefio municipal para América Latina y Colombia
especificamente. Todo ello concentrado en los esquemas de
para relaciones

intergubernamentales (RIG). No se tienen en cuenta las otras

medicion  estructurados regular las
tipologias ni desde una perspectiva interna de los cuerpos y
fuerzas de seguridad del Estado, ni desde la perspectiva de
sectores o conglomerados de seguridad, defensa o justicia.
Ello en la medida que las fuerzas y cuerpos de seguridad vy
justicia de los Estados tienen esquemas internos de medicion
del desemperfio de sus estructuras organizacionales locales,

pero estas mediciones no son el interés de este trabajo.

lll. Métodologia

Caracterizacidn a los sistemas de medicién y gestion del
desemperio con énfasis en capacidades coercitivas locales
Este trabajo se concentré en las mediciones del desempefio
que los gobiernos centrales realizan de las capacidades
coercitivas locales, identificadas como Intergubernamentales
y de disefio de arriba hacia abajo (Ver la Tabla 1). Se realizé
una busqueda de esquemas de medicién sin un espacio
geogrdfico definido, debido a que se pretendia tener una
visién amplia de las caracteristicas mds destacables en
diferentes contextos territoriales diversos, para asi poder
construir, en Ultima instancia, una medicién de gestion de la
seguridad y la convivencia pertinente para América Latina y
Colombia. Dicho esto, se seleccionaron mediciones de los
siguientes paises: Canadd, Chile, Colombia, Escocia, India,
Pery, Reino Unido, Suddfrica, Tanzania y Tunez.

Es fundamental aclarar que este trabajo no buscaba analizar
problemas de implementacién en los esquemas de medicién,
sino sédlo identificar las caracteristicas de dimensiones vy
diseno de esquemas
desempefio que hubieran sido realmente aplicados.

variables del de medicion del

Del mismo modo, debe decirse que las mediciones y los
sistemas seleccionados se componen, de los siguientes
niveles analiticos: el nivel macro (indice o estructura de
informe o reporte), nivel meso (dimensién) y nivel micro
(indicador). Se usan las dimensiones como unidad de andlisis,
en la medida que permite entender el sentido conceptual
hacfa lo macro y lo micro, permite entender las relaciones
causales con los objetivos generales de los esquemas de
medicién. Las mediciones fueron sometidas a un proceso de
tratamiento donde se extrgjo tanto las dimensiones de
andlisis como los indicadores usados para medir los
gobiernos locales en términos de seguridad y convivencia.

La busqueda se realizé en funcién de la visibilidad que los
gobiernos les dan a los procesos de medicion del desempefio
en los sitios web con acceso publico, en ese sentido se
concentraba en procesos que tuvieran visibilidad para los
ciudadanos, independientemente que estos y  sus
representantes politicos o iniciativas de accién colectiva
participaran en el disefio, seguimiento o rendiciones de
cuentas, o de la efectividad de los esquemas de medicion
para mejorar la gestion. Adicionalmente, se realizé la
blusqueda independientemente de si los esquemas se
siguieron actualizando o no, en el sentido de entender las
caracterfsticas de los esquemas de medicion del desempefio
mds que de analizar su efectividad para mejorar los
resultados.

Los esquemas de medicién del desempefio disefiados de
arriba hacia abajo por gobiernos nacionales o federales para
medir el desempefio de los de los gobiernos locales suelen
tener como eje de articulacién entre los propdsitos de la
mediciéon vy los resultados locales del desempefio un indice
que estructura una serie de indicadores clasificados en
dimensiones de andlisis.  Por tanto, los esquemas de
medicion del desempefio seleccionados se componen, en
general, de los niveles mencionados: indice, dimensién e

indicador.
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Cabe destacar que no se excluyeron esquemas de medicién
multisectoriales que incorporan mediciones propias de
seguridad, convivencia vy justicia cercana al ciudadano, que
estuvieran acompanadas de mediciones de otros sectores
como: medio ambiente, transporte, servicios publicos o salud
por mencionar algunos ejemplos. Por tanto, aparecen
mediciones de gestion del desempefio local de la seguridad y
la convivencia que son una dimensién de un indice
comprensivo y también las que son un indice independiente
del desempefio local de la seguridad, la convivencia o la
justicia cercana al ciudadano.

Para sistematizar esta informacién se construyd una base de
datos de la que resultaron /8 indicadores, asociados a 27/
dimensiones de medicién y 14 experiencias internacionales
(con o sin indice) de medicién intergubernamental del
desempefio local de la seguridad, la convivencia y la justicia
cercana al ciudadano. Las mediciones del desempefio de los
gobiernos locales fueron priorizadas en funcién del nivel de
focalizacion en asuntos de seguridad, convivencia vy justicia
cercana al ciudadano (SCJCC) se presentan en el Anexo 1.
Los campos utilizados en la base de datos fueron los
siguientes: Nombre de sistema/medicidon, Pais que fue objeto
de la medicién, Entidad que realizé el disefio, Afo de inicio de
medicién, Afio de finalizacién de medicion, Dimension de la
medicién, Indicador, Naturaleza datos del indicador (datos de
percepcién, datos objetivos), Tipologia de indicador, Alcance
de Dimensiones de Medicién, Con/Sin Indice, Datos objetivos
(Indice), Datos de percepcién (Indice), Categoria Dimensién
(Véase Tabla 5).

El problema metodoldgico fundamental de las revisiones de
esquemas de medicion del desempefio estd relacionado con
lograr representatividad en los casos seleccionados. Para ello,
se utilizan los siguientes criterios de seleccion con el fin de
refinar una primera bldsqueda exploratoria.

1. Casos de esquemas de medicidon que realizan los
gobiernos centrales del desemperio de gobiernos locales que
se refieran al desempefio de las capacidades coercitivas
locales.

2. Casos de esquemas de medicidn que se concentren en
desempernio de seguridad y convivencia o que teniendo
objetivos mds generales, una dimensién de
seguridad y convivencia.

3. Casos de esquemas de medicidn en los que el disefio se
realice de arriba hacia abagjo, es decir, de los gobiernos
centrales (federales o nacionales) hacia los gobiernos locales.
4. Casos de esquemas de medicién que generan amplia
visibilidad nacional o internacional reflejada en el acceso
publico a la metodologia vy los resultados.

b, Casos de esquemas que tuvieran reconocimiento
internacional como referentes a la medicién del desempefio
local.

Casos de esquemas de medicién del desempefio local que
trataran de ir mds alld de la medicién de delitos de alto
impacto.

tuviesen
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A pesar de la aplicacién de estos criterios de seleccién, el
trabajo tiene limitaciones metodoldgicas asociadas a la
representatividad de los casos seleccionados debido a que
existen casos de esquemas de medicién del desempefio local
de la seguridad que tienen disefios de gran interés para la
investigacién pero que es posible que no hubieran los
mecanismos de divulgacion adecuados o que presentaran
obstdculos de implementaciéon que les hubieran perder
visibilidad. Para estos casos, el proceso de investigacién
aplicado no tiene manera de detectar estos esquemas de
medicién.

Para realizar la busqueda, los conceptos que se utilizaron
fueron los siguientes, tanto en espafiol como en inglés:
“Gestién de la seguridad local”, “Sistemas de medicién de
sequridad para gobiernos locales”, “Indices de desempefio de
la seguridad local”. Se intenté buscar estas expresiones en
bases de datos académicas (Science Direct, Google Scholar,
Jstor), sin embargo, los resultados no fueron relevantes debido
a que los esquemas de medicién no surgen de reflexiones
académicas, sino de ejercicios administrativos realizados
directamente por autoridades gubernamentales que buscan
hacer seguimiento o evaluacién de programas o politicas
publicas especificas. En este caso, relacionadas con
seguridad y convivencia en el marco de las Relaciones
Intergubernamentales. A partir de la utilizacidon de estas
expresiones generales, se aplicaron filtros mds refinados que
se detallan a continuacion.

Tabla 2. Expresiones utilizadas en el proceso de seleccién de
Casos

Ambito de . . S Expresién de busqueda
N° , Expresion de busqueda en inglés ~
bldsqueda en espafol
Performance Measurement Sistemas de r~ned|C|on
del desempefio,
Systems, Performance . L
Performance sistemas de gestion del
1 Management System, . N
management . desempefio, sistemas
Measurement systems for public L
. de medicién para la
security . .
seguridad publica
Sistemas de medicién
Public Security measurement de seguridad publica,
systems, Public Security esquemas de medicién
2 Public security measurement scheme, Public de seguridad publica,
Security Local Measurement sistemas de medicién
systems de seguridad publica
local
Dimensién de
Local Performance Management seguridad de sistemas
System security dimension, Local de gestién del
3 performance U
index government performance desempefio, sistemas
systems de gestién de gobierno
local.

Fuente: Elaboracién propia.

Como resultado de la bdsqueda, los siguientes fueron los
esquemas seleccionados.
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Tabla 3. Mediciones del desempefio de gobiernos locales de la seguridad y convivencia locales en el Mundo, 2006-2024

indice Afio Pais Ndmero de observaciones
LGPI (The Local Governance 2016 Tdnez (Gobierno Nacional y BM) 24 gobernaciones y 3 municipios por
Performance Index) cada uno
LGIP (Local Governance Performance 2007-2022 Canadd (Frontier Centre for Public Policy) 96 ciudades y Gobiernos locales
Index Transparency Focus)
LGPI (Department for International Tanzania (Mzumbe University y la Fundacién o ;
Development UK) 2017 para la sociedad civil de Tanzania) 2 distritos (Mvomero and Kigoma-Ujiji
a. 2006-2007 Reino Unido (a: Oficina del Primer Ministro para
LGP (Local Government Performance) : Comunidades y Gobiernos locales; b. Dpto. de 39 Counties, sumado a Escocia y Gales
b.2006-2018 .
Comunidades y G. Local)
. Reino Unido (la Local Government Association 250 unidades administrativas (Distritos,
LBTLG (Local Area Benchmarking tool to 2019-2022 con base en Datos de la Oficina de Gobiernos Autorida-des locales, Consta-bularios
Local Government) N
Locales OFLOG) arreglos metropolitanos)
LGBF (SOLACE - Sociedad de ejecutivos 2010-2022 Escocia (COSLA Convencién Autoridades locales |32 ciudades y gobiernos locales
de Autoridades Locales) de Escocia) (Community Planning Partnership - CPP)
GPI (Governance Performance Index) 2021-2024 Sur Africa 9 provincias y 257 Municipalidades.
- India (Ministry of Housing and Urban Affairs f y el | Se concentré en las consideradas 111
MPI (Municipal Performance Index) 2019 Institute for Competitiveness) Smart Cities (SCM: Smart Cities Mission)
IDSCGS (Ind|§qdorzels de Desempefio Perd (Ministerio del Interior, Observatorio 26 Regiones, 196 provincias con sus
para la seguridad ciudadana en 2015-2021 X X X : -
. . Nacional de Seguridad Ciudadana) correspondientes distritos
gobiernos subnacionales)
BSP (Barrios Seguros de Perd) 2016-2022 Perti (Ministerio del Interior) 14 Departamentos, distribuidos por
Distrito, Comisaria Barrio.
Chile (Asociacién de Municipalidades de Chile
IVSD (indice de Vulnerabilidad Socio 2013-2014 con Informacién de Subsecretaria de prevencién |345 comunas del pais en 4 macrozonas,
delictual 1.0) del delito, Instituto Nacional de Estadistica y 15 regiones
Sistema Nacional de Informacién Municipal)
IMEMS (indice Mds Equidad,Mds Chile (Subdireccién de Prevencién del Delito-
Seguridad - indice de Vulnerabilidad 2023-2024 Divisidn Gestidn Territorial, perteneciente al 345 comunas del pais en 4 macrozonas
Socio delictual 2.0) Ministerio del Interior y Seguridad Publica)
1.102 Municipios (Cabe recordar que el
Colombia (Direccién de Justicia, Seguridad y Ministerio del Interior en Colombia no
IVT (indice de Vulnerabilidad Territorial) |2006-2012 Gobierno Subdireccién de Seguridad y Defensa | contiene a la Policia Nacional que se
del Ministerio del Interior) encuentra en la estructura del Ministerio
de Defensa)
IAE] (Indice de Acceso Efectivo a la 2017 Colombia (Banco Mundial, Ministerio de Justicia |29 de los 32 departamentos del pais,
Justicia) y Departamento de Planeacién Nacional) mds el Distrito Capital de Bogotd.
OBSERVA (Observatorio de DDHH e Colombia (Alta Consejeria para los DDHH I
IDH) 2016-2021 perteneciente a la Presidencia de la Republica) 1.102 Municipios y 32 Departamentos

Fuente: Elaboracién propia.

Por Ultimo, el proceso de construccién metodoldgica de la base
de datos implicé un segundo proceso de tratamiento donde se
construyd una tipologia que permitieran agrupar para el
andlisis de los indicadores y dimensiones medidos en los
esquemas. Estas categorias permiten consolidar en pocas
tipologfas las mdultiples denominaciones que los esquemas de
medicién le asignan a las dimensiones o indices.

Las categorias son: Manifestaciones del Delito o Transgresidn
a DDHH (1); Contexto social y politico (2); Estructura de
Gobernanza asociada a SCJCC (3); Capacidades fiscales vy
administrativas  (4); Justicia cercana al ciudadano (5);
Prevencion de conflictos y delitos (6); Capacidades coercitivas
locales (7); Confianza en las autoridades de seguridad vy
justicia (8); Coordinacion interinstitucional (9).

llustracién 1. Estructura metodoldgica del andlisis de los esquemas de medicion del desempefio de
los gobiernos locales en el dmbito de la seguridad, la convivencia y la justicia cercana al ciudadano

' ™, s \\
f Dimensionesdelos |[ Indicadoresasociados
Esquemasde esguemas a los esquemas
Medicién del B . 5
- sistematizadasenla sistematizadosen la
Desempeiio de
. Base de Datos Base de Datos
Gobiernoslocalesen
el 4mbito de la SCICC 27 )L 78 )
[Cony sinindice < ~
integrador) Categorias Desarrolladas para agrupar las dimensionesy
1 4 los indicadores de los esquemas sistematizados

9 J

Fuente: Elaboracién propia.
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Las preguntas que estructuran el andlisis de un esquema de
medicion del desemperio estdn dadas por: ;Qué se mide? ;Quién
lo mide? ;Cémo se mide? Y si ;Las mediciones tienen impacto en
el desempefio? (Gao, 2015a; Halligand, 2021). Este artfculo se
concentra especialmente en la pregunta de ;Qué se mide?, en la
medida que busca entender las caracteristicas de mediciones de
gestion del desempefio de gobiernos locales desde una
perspectiva no policial. En ese sentido, la pregunta por ;Qué se
mide? Permite colegir de él andlisis de las dimensiones e
indicadores: los dmbitos temdticos (derivados en las categorias
definidas en el pdrrafo anterior) y la coherencia entre los
diferentes niveles de medicién que reflejan las relaciones de
causalidad entre el objetivo y el dmbito de lo que se mide.

lll. Resultados

La busqueda global por mejorar el desempefio de los gobiernos
locales en el dmbito de la seguridad, la convivencia vy la justicia
cercana al ciudadano

De los 14 esquemas analizados de medicién del desempefio
local con interés en Seguridad, Convivencia o Justicia Cercana al
Ciudadano (SCJCC) que se desarrollan en clave de relaciones
intergubernamentales, la mitad de ellos (7) eran esquemas que
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tenian un cardcter multisectorial e incluian una dimensién de
SCJCC. La otra mitad de los trabajos (7), son esquemas
exclusivos para medir el desempefio local o subnacional de la
gestién de la SCJCC. Visto desde la estructura de consolidacion,
es decir si son o no un indice, la mayorfa los esquemas que

sintetizan los resultados de las mediciones en un

indice

comprensivo (10 esquemas), mientras que solo 4 de ellos
responden mds a una organizacién de dimensiones y variables
que se integran luego en informes mds extensos, pero que no

se sintetizan en una sola expresién numérica de ndice.

En los esquemas analizados se evidenciaron 27 dimensiones
de medicion diferentes, tanto de los esquemas que se sintetizan
como indices, como de aquellos que son una estructuracién de
indicadores. Las dimensiones, constituyen el elemento que une
a los objetivos de la medicién con los resultados especificos de
los indicadores. Estas dimensiones permiten darle orden
conceptual a la construccién de objetivos de medicién que son
vitales para estructurar instrumentos de gestion del desempefio

y poder evaluar los resultados

(Halligan,

Estas

dimensiones se sintetizaron en 9 categorfas como se puede

evidenciar en la Tabla 3.

Tabla 4. Esquemas de medicidén del desempefio local de la seguridad, la convivencia o la justicia cercana al ciudadano

Esquemas de Medicion del Desempeno local Esquemas Multisectoriales o exclusivos de Existencia de indice
Seguridad, Convivencia y Justicia comprensivo
Multisectorial Seguridad, convivencia o Con Sin
condimension justicia cercana (SCJCC) Indice indice
de SCICC
BSP (Barrios Seguros de Perd) 1 1
GPI {Governance Perfo Index) 1 1
1AEJ {indice de Acceso Efectivo a la Justicia) 1 1
IDSCGS (Indicadores de Desempeno para la seguridad ciudadana en gobiernos 1 1
subnacionales)
IMEMS (indice Mas Equidad, Més Seguridad - indice de Vulnerabilidad Socio delictual 2.0) 1 1
IVSD (indice de Vulnerabilidad Socio delictual 1.0) 1 1
VT {Indice de Vulnerabilidad Territorial) 1 1
LGBF [SOLACE - Sociedad de ejecutivos de Autaridades Locales) 1 1
LGIP (The Local Governance Performance Index Transparency Index Focus) 1 1
LGP (Local Government Performance) 1 1
LGPI(Department for International Development UK) 1 1
LGPI(The Local Governance Performance Index) 1 1
MPI(Municipal Performance Index) 1 1
OBSERVA (Observatorio de DDHH e IDH) 1 1
Total 7 7 10 4

Fuente: Elaboracién propia.

Tabla 5. Dimensiones de los esquemas de medicién del desempefio de los gobiernos locales referidos a SCJCC

Dimensiones propuestas para agruparlas

Control del Delito

Dimensiones identificadas en los 14 esquemas de medicion

Manifastaciones del Delito o Transgresion a DDHH Delitos por gravedad

Indice de delitos contra la mujer

|Bde 27 =29.6%) Infracciones de la ley de Ninas, Ninos y Adolescentes

Informacion sobre homicidio de lideres

Mapas de riesgo a la vulneracion de derechos a la vida. la integridad y 1a libertad personal

Ranking de Denuncias con y sin bamios seguros y por fases,

Seguridad

Comunidades mas fuertes y seguras

Estructura de Gobarnanza asociada a SCICC Gobernanza [Participacion en tramitacion de conflictos)

Liderazgo y Gestion (funciones de convivencia)

|Sde 27 = 18.5m) Seguridad Comunitaria

Seguridad fisica y solucion de conflictos

Objeto del Gasta

Capacidades fiscales y administrativas Objeto del Gasta {Expenditures by object]
Tecnologia (Acceso digital - informacion de seguridad)
|4de 27 = 14.8%) Tecnologia (Alfabatizacion digital)
Compesicion Social y Cultural
Contexto social y politica Politica y convivancia (Representacion)
Relaciones sociedad-Estada
|4de 27 = 14.8%) Vulnerabilidad Social
Modulo de Prevencion de Reclutamiento forzade
Prevencion de conflictos y delitos Politica y convivencia (Efectividad)
Prevencion del Delito
[&de 27 = 14.8%) Riesgo que afecta seguridad ciudadana
Justicia Cercana Justicia
[2de 27 =7.4%) Proceso juridico justo

Fuente: Elaboracidn propia.
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Las dimensiones que se presentan de manera mds frecuente
(8 dimensiones) son las referidas a mediciones de
“Manifestaciones del Delito o Transgresion a DDHH", que se
concentra en los resultados tipicos de delitos de alto impacto
que significan la dimensién de resultados asociados a datos
objetivos que suelen estar atados a fendmenos multicausales
en los que las autoridades civiles locales son corresponsables.
El segundo grupo de dimensiones mds frecuente es el referido
a todo tipo de arreglos y “estructuras de Gobernanza
asociada a SCJCC” (5 dimensiones). Esta es una dimension
sobre la que las autoridades civiles locales tienen una gran
influencia en el desarrollo de estrategias de coordinacién y
medicion con actores de la sociedad civil, de policia, justicia y
empresarios.

Luego aparecen las dimensiones de “Capacidades fiscales y
administrativas”, “Contexto social y politico” y “Prevencién de
conflictos y delitos” con la misma cantidad de dimensiones (4
cada una). La prevencién ha sido un elemento tradicional de
las mediciones del desempefio de seguridad, convivencia y
justicia, lo mismo que capacidades administrativas v fiscales,
sin embargo, la comprensién de los contextos sociales y las
dindmicas politicas vy territoriales son un elemento que surge
como una dimensién de medicidn relativamente nueva que
permite perfilar las mediciones entendiendo la diversidad de
condiciones de integracién social, brechas de bienestar vy
poder de sistemas politicos locales corruptos o control
territorial de organizaciones criminales. Por Ultimo, aparecen
dimensiones de medicién de justicia cercana al ciudadano (2
dimensiones).

Dado que los esquemas de medicién del desempefio de la
gestion local de la SCJCC, tienen tres niveles: el macro del
ndice (en caso de sintetizar a través de él), el meso de las
dimensiones de medicién y el micro de los indicadores. ;Qué
es lo que miden los esquemas en el nivel micro? La base de
datos permitié identificar 78 indicadores diferentes que estdn
asociados a las 9 dimensiones, que miden en una de cada
tres ocasiones (33%) a las “manifestaciones del delito, los
conflictos de convivencia o las transgresiones a los derechos
humanos”. Luego, el 19% de los indicadores mide el
“contexto, social, politico y de conflictividad territorial”. Las
“estructuras de gobernanza y participacién” (14%) son junto
con las “capacidades fiscales, administrativas y tecnoldgicas”
(14%) los siguientes son tipos de variables que miden los
esquemas de desempefio local.

Tabla 6. Frecuencia de los Indicadores de los esquemas de
mediciéon del desempefio de la gestién local de la SCJCC,
agrupados en categorias
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Justicia Cercana al ciudadano 0.05
Prevencion de conflictos y delitos 0.05
Capacidades coercitivas locales 0.05
Confianza en las autoridades de seguridad y justicia 0.03
Coordinacion interinstitucional 0.01

Total 1

Tipologia de indicador Total
Manifestaciones del Delito o Transgresion a DDHH 0.33
Contexto social y politico 0.19

Estructura de Gobernanza asociada a SCICC 0.14
Capacidades fiscales y administrativas 0.14

Fuente: Elaboracién propia.

Otros asuntos como la “Justicia Cercana” (5%), la “Prevencion
de conflictos y delitos” (5%), las “Capacidades coercitivas
locales” (3%), la “Confianza en las autoridades de seguridad y
justicia” (3%) o la “Coordinacion interinstitucional” (1%) se
miden con mucha menos frecuencia. Existe un desfase entre
dimensiones que anuncian mediciones relacionadas con
“prevencién de los delitos o conflictos de convivencia” con una
alta frecuencia (14.8%), mientras que las variables que
realmente reflejan condiciones de prevencién son mds
escasas (5%). Esto reflejo la dificultad para expresar
relaciones causales mds o menos sistemdticas en las
mediciones del desempefio de la gestién local en relacion con
la prevencion.

De hecho, existe una preferencia por seguir llevando las
“manifestaciones de la criminalidad, la conflictividad vy las
transgresiones de derechos humanos” como elemento central
de las mediciones del desemperio. Esto se constituye en una
expresién de resultodos mds propio de enfoques
conceptuales de seguridad del publica o del Estado que de
seguridad ciudadana o humana, sin embargo, existe un
creciente interés por identificar factores sociopoliticos
contextuales como indicadores priorizados. Esto daria cuenta
de una tendencia a desarrollar mediciones que encuentran en
las condiciones socio territoriales factores de causalidad
plausibles (propio de enfoques conceptuales de seguridad
ciudadana y humana). Sin embargo, existe adn una gran
dispersién de relaciones de causalidad lo que llevaria a
dispersar también los objetivos de gestién de las autoridades
locales, que como lo expresan Gao (2015a) y Halligan (2021)
esta dispersion es una patologias comun en la evolucion de
esquemas de gestién del desempefio.

Estas dispersién de objetivos conlleva una autonomizacién de
la gestién interna de los gobiernos frente a los reportes de los
esquemas de medicién de obligatorio complimiento por parte
de gobiernos nacionales, federales o estatales (Gao, 2015a).
También significa la aparicién de procesos de gaming, es
decir, tratamiento malicioso de los mecanismos de reporte de
resultados, sobre todo de percepcidon o encuestas auto-
diligenciadas que son manipuladas para mostrar mejores
resultados de los que realmente se tienen, con el fin de lograr
que gobiernos supralocales no molesten u obstaculicen la
gestion local (Gao, 2015b; 2016; 2020). Este es un dmbito de
investigacion poco explorado en América Latina que merece
atencion futura.
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IV. Discusion

Aprendizajes para medir el desempefo de los gobiernos locales
en el dmbito de la seguridad, la convivencia y la justicia cercana
al ciudadano: una medicién nacional

Los principales aprendizajes que dejan las experiencias
internacionales de medicién del desempefio local de la gestién
de la seguridad, la convivencia y la justicia cercana al ciudadano
tienen que ver con qué se mide y cémo se mide. En el dmbito de
la manera cdmo se mide, los esquemas internacionales
analizados se centran esencialmente en indicadores objetivos
que reflejan las “manifestaciones del delito” y “capacidades
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fiscales y administrativas”, mientras que de otro lado los
indicadores subjetivos estdn mds relacionados con factores
como: “confianza en las instituciones”, “prevencién de delitos”,
o ‘“coordinaciéon interinstitucional”. La dificultad para
desarrollar mediciones para estas categorias es comprensible
por el tipo de fendmenos que suelen disponer de menos
informacién objetiva. Sin embargo, la tendencia a quedarse
solo con la percepcién es un factor que genera riesgo de

gaming o manipulacién de la medicién (Gao, 2015a).

Grdfico 2. Categoria de dimensiones vs. naturaleza de los datos.

Prevencion de conflictos y delitos

Manifestaciones del Delito o Transgresion a
DDHH

Justicia Cercana

Estructura de Gobernanza asociadaa SCICC

Contexto social y politico

Capacidades fiscales y administrativas

[=}

Ml

m Percepcién mObjetivo

Fuente: Elaboracién propia.

Con respecto a qué se mide, las dimensiones e indicadores
muestran una tendencia a centrarse en las "“manifestaciones del
delito”, “los conflictos de convivencia” y “las transgresiones a los
derechos humanos”. Por otro lado, existe una preocupacion
creciente por comprender asuntos como “prevencion del delito”,
“condiciones socioeconémicas de los territorios”, “capacidades de
las autoridades locales” vy “rasgos de las estructuras de
gobernanza de los territorios locales” (control ilegal). Existe una
discordancia entre dimensiones de medicidon que tienen la
prevencion y la gobernanza como factor relevante, pero que
luego a la hora de convertir esas dimensiones en indicadores y

variables de medicién, presenta dispersién de las que podrian
entenderse como relaciones causales plausibles para esas
dimensiones. Esta descripcion general de lo que se mide, abre
la posibilidad para identificar aprendizajes  puntuales
provenientes del andlisis detallado cada uno de los 14
esquemas de mediciéon seleccionados. Esos aprendizajes
puntuales, se estructurardn en tres grandes categorias
siguiendo la idea de elementos constitutivos de un esquema
de medicién del desempefio de Thomas (2006): contexto
(inputs), procesos (medios) y resultados (outcomes). A
continuacién se presentan los principales aprendizajes
puntuales.

Tabla 7. Aprendizajes del andlisis de las caracteristicas de los esquemas de medicion del desempefio local de SCJCC

corrupcion, dependencia politica dinamica de olros termitorios locales (Metropolilanizacion)

Elementos de los Aprendizaje Esquema de
Esquemas de Medicion Medicion
del Desempenio
Conlexto Entender las parliculandades de sistema politico local en asuntos como: allernancia-hegemonias, Tunez (2016}

Enlender las jerarquias urbano-regionales de las localidades que se miden. asociadas a
conmulacion labaral. Nujos de trafico o dinamica de relaciones economicas y humanas

Tanzania (2017)

Identificar el nivel de control que lienen las grupos armados ilegales y organizaciones criminales en
la gobemanza local (gobernanza criminal)

Colombia (2008)

Comprender la estructura del liderazgo tradicional asociado a recursos como el agua o la tierra

Colombia (2016)

Procesos

Entender los faclores de riesgo conlexluales asociados a confliclos socio-lerritoriales y socio-
economicos: concenlracion de la tenencia de a lierra, conlrol del agua. prevalencia de informalidad,
ineslabilidad en lugares de residencia o embarazo adolescenle.

Determinar capacidades administralivas y fiscales relacionadas directamente con las capacidades
coercilivas de los gobiernos locales

Canada {2007}

Reino Unido (2006)

Darle seguimienlo a las condiciones de prevencion y tralamienlo de confliclos de convivencia como
faclor de riesgo para la comision de ciertos delitos

Escocia {2010}

Medir las capacidades de coordinacion entre niveles de gobierno con diferentes competencias,
recursos y resullados de los que son responsables.

Sudafrica (2021)

Resultados

Crear un sistema de relaciones de causalidad claro entre las dimensiones y los resultados del indice
en aquellos esquemas que oplan por un indice sintélico

Dejar muy claros los resullados en cuanlo objelivos de los que son responsables las auloridades
locales. en una relacion clara compelencias y recursos.

india (2019}

Hacer una combinacion equilibrada de indicadores objetivos provenientes de fuentes que se releven
con frecuencia y de indicadores de percepcion

Peru (2015}

Peru (2016)

Chile (2013}

Chile (2023)

Colombia (2017)

Fuente: Elaboracion propia.
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Teniendo en cuenta los aprendizajes de las mediciones
internacionales, en la Tabla 6, se presenta una propuesta de
estructura de findice para Colombia orientado a medir las
capacidades coercitivas locales. Se sigue la légica de Thomas
(2006) por lo cual se tiene en cuenta las dimensiones de contexto,
medios y resultados que se extrajeron de la experiencia de los
paises estudiados, sin dejar de atender la inclusién de variables
que ya tienen disponibilidad de datos en el pafs. Se trata de un
ejercicio que busca crear una base para medir fendmenos de
seqguridad y convivencia local que no han sido medidos de
manera recurrente, asf como los diferenciadores para cada uno
de los gobiernos locales (municipios) del pais. En este sentido, se
priorizaron los indicadores y dimensiones en: diferenciales,
habilitadoras y de resultados.

Esta propuesta se suma a la tradicién escrita colombiana con
respecto a la medicion del desempefio de los gobiernos locales,
dentro de la cual hay tres vertientes: disefio metodoldgico vy
reflexiéon en torno a los esquemas de medicién (Avellaneda,
2009; 2023; Bello-Gémez et al, 2023; DNP, 2002; 2018a; 2018b;
2024; Gonzdlez, 2011; Gonzdlez & Angulo, 2017);
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evaluacién del proceso de descentralizacion (Zapata et al, s.f.;
Angulo et al, 2018; Barrera, 1998; Becker et al, 2003; Bonet,
2006); y, el de medicién de la gestién del desempefio de los
funcionarios publicos (Bucheli et al, 2021; Rodas-Gaiter &
Sanabria-Pulido, 2020; Rodriguez-Herndndez, 2013). Vale la
pena mencionar que en Colombia se ha escrito
académicamente menos sobre la teoria de medicidn y gestidn
del desempefio, con la mayor parte de los esfuerzos
concentrdndose en ejercicios de tipo prdctico.

Existe ademds una propuesta de calibracién en los
diferenciadores, en la que se agruparian los municipios en
funciéon de la mayor o menor exposicién a los fenémenos
estructurales de contexto que afectan la gestién local de la
seguridad, la convivencia vy la justicia cercana al ciudadano,
referidos a “Control de los grupos armados ilegales”, “Riesgos
de conflictividad de agua vy tierra”, “influencia de las
autoridades tradicionales paralela a las funciones de las
alcaldias” y “posicién central o marginal en el sistema urbano
y regional”. A continuacidn, se presenta una aproximacion a lo
que serfa la estructura del indice:

Tabla 8. indice de medicién de capacidades coercitivas locales

Dimensiones Componentes Varlables Diferenciadores
Alto Media aa
Diferencladores | Riesgo por la presencia de actores | Riesgos de Observa, Riesgo Electoral MOE, Riesgo dela Encuesta | Alto Media Baja
armados de Percepcon de Seguridad, Riesgo de presencia de Actores
Context Armados con vocacion de control territorial
Riesgo de conflictos por el agua-terra | Concentracion de la tierra (GIND: Conflctos de gobemanza del | Alto Media Baja
(CIND aqua
Influancia de las Autondades tradicionales | Indigenas, Afrodescandientes, Raizales, Palengueras y Rom Alto Media Baja
Posicion en la jerarquia urbano-rural Cateqgornas urbanas, Categorias del Sstema Nacional de Ciudades | Alto Media Baja
Habilitadores Vulnerabilidad socal % poblacien que depende dal sistema del salud dea la encuesta
SISBEN IV, % poblacion de origen extranjero del total de la
Medios poblacion
Factores de riesge de ssgundad v Embarazo adolescente, informalidad. NINI, menoparentalidad,
convivencia NEL ICY
Capacdades comuntanas y privadas Crganzacones de base registradas. tasa de empresas y ONG
registradas
Capacdades institucionales v de JCC Comisarias, Justicia Cercana al Cudadano, Participacién
Crdenamiento del Territorio POT actualizado, en proceso. desactualzado. titularidad de tiera
Gestion Fiscal Recurses proplos. dependancia de transferencias
Contravenciones % de sanciones no econdmicas (altemativas) aplicadas del cadige
nacional de policia de convivencia
Resultados Percepoion de insagundad barrio Encuesta Calidad de Vida
Fines Conexon Estado-Socedad Percepcion de legtimudad, percepoon de lugar de solucion de
conflictos
Resultados de Convivencia Delitos asociados a la convivenca v Delta entre afos
Transgresionas a los DOHH v DIH Delitos asociados a transgresiones a los DOHH vy al DIH
Violencias contra las mujeres y los NNA Deltos asocados a transgresion de los derechos de mujeres y
NMA
Percepoon de la crminalidad Victimizacione parcapcion de segundad en la cudad percapcion
de la sequridad en el barrio

Fuente: Elaboracién propia.

El ejercicio anterior recopila la medicién de condiciones
organizativas locales y tradicionales (un aprendizaje de Suddfrica),
asi como también las inicidticas locales de participacién para la
seguridad, haciendo del mismo modo una diferencia en el grado de
control territorial de la fuerza publica y la existencia de gobernanza
criminal como factor para diferenciar desempefio. También, gracias
a resultados (fines), puede pensarse en la entrega de recompensas
monetarias y estandarizadas segun buenos resultados en
gobiernos locales; esto se visualiza en el indice de vulnerabilidad
socio-territorial que es fundamental en el caso de Chile y puede ser
util para el caso colombiano. Para finalizar, se plantea de manera
evidente la necesidad desmilitarizar la politica publica de seguridad
y convivencia, especialmente en el caso de amenazas a la
seguridad nacional proveniente de organizaciones armadas
ilegales.

V. Conclusién

En América Latina se ha visto, con mayor frecuencia en la
dltima década, un intento por medir los fenémenos de
SCJCC, haciendo un énfasis especial en indicadores
objetivos que miden tasas de delitos de alto impacto vy
comportamientos asociados a la convivencia que pueden
ser cuantificados (infracciones a la ley, denuncias, entre
otros). Ahora bien, la evolucién de los esquemas de
medicion hacia indices exclusivos para el desempefio local
de seguridad es relativamente reciente y no tiene una
relevancia similar a las mediciones administrativas o
fiscales, especialmente en Colombia
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Una razén de este fendmeno es que la justicia, la seguridad vy la
convivencia no tiene un rubro presupuestal claro en los gobiernos
locales mds allé de los fondos de seguridad y de los recursos propios
que se dediquen a politicas publicas de SCJCC.

Del mismo modo, falta refinar los indices y lo que estos miden en
funcion de los objetivos que se tenga con las politicas nacionales de
seguridad vy justicia. Ademds existen vacios con respecto a variables
y dimensiones como lo son el género y la migracién, que tienen una
gran relevancia en cuanto a la SCJCC vy todavia mds en una regién
como América Latina y un pafs como lo es Colombia. Existe una gran
posibilidad de abrir los datos de las agencias publicas de todos los
niveles en relacién con estos asuntos, con el fin de proveer
informacién para la medicion del desempefio y el control ciudadano.

Es notoria la falta de la inclusién de la participacién ciudadania en
las mediciones como elemento de diferenciacién de la gestion de la
seguridad local, tanto como un ejercicio de transparencia y rendicién
de cuentas, pero también por el significado que tiene la participacién
ciudadana en la construccién de legitimidad de la accién del Estado
y mejora de la percepcidn que tiene la comunidad sobre los
fendmenos que la afectan directamente.

Por otro lado, es necesaria la construcciéon de una cultura del reporte
que permita articular los reportes internos de la gestién del dia a dig,
con los reportes de los esquemas de medicién en materia de
seguridad. Esto permitiria aclarar las competencias y recursos de los
gobiernos locales con respecto a la SCJCC, y responder en Ultima
instancia a las pregunta de jquién es el responsable? y jcon qué
recursos debe hacerlo? Esto Ultimo debe ser supervisado vy
acompafiado por autoridades nacionales, con el fin de lograr la
gestion y no sdlo la medicién, permitiendo también que se pueda
evadir el gaming que simula una mejora en resultados sin que haya
un avance real en la calidad de vida y percepcion de los ciudadanos.
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