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Resumen. Ll texto tiene como ob-
jetivo presentar una discusion teo-
rica respecto al rol de la medicién
del desempefio en la mejora de las
politicas y programas de seguridad
ciudadana. La discusion busca pro-
fundizar sobre la capacidad de las
instituciones publicas en materia de
seguridad ciudadana para apren-
der y mejorar su actuacion. El texto
se organiza de la siguiente mane-
ra: primero se aborda el debate en-
tre el uso de modelos utilitarios y/o
deontologicos para la medicion del
desempefio en materia de seguri-
dad ciudadana; posteriormente se
aborda el debate entre policy analysis
y policy sciences, respecto al rol de la
evidencia y los modelos racionales
en la toma de decisiones en mate-
ria de seguridad ciudadana vy, final-
mente, se discute una propuesta de
medicion del desempeno organiza-
da a través de ocho propositos para
la misma.

Abstract. The purpose of this text
is to present a theoretical discussion
regarding the rol of performance
measurement in the improvement
of policies and programs for citi-
zen security. The discussion aims to
understand the capacity of the citi-
zen security institutions for learning
and improving their performance.
The text is organized as follows: the
first section discusses the use of uti-
litarian and deonthological models
for performance measurement in
citizen security; the second section
builds on the debate between policy
analysis and policy sciences regar-
ding the rol of evidence and ratio-
nal models in decision-making on
citizen security; finally, the third sec-
tion discusses a proposal for perfor-
mance measurement through eight
purposes.
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l. INTRODUCCION

No es un descubrimiento que el
principal tema en la agenda publi-
ca y en la agenda de gobierno en
México es el de la seguridad. En
los ultimos 12 afios el Gobierno de
México ha intentado, a través
de diferentes politicas y programas
(Pronapred,’ FORTASEG,” Policia

! Programa Nacional para la Prevenciéon Social de la
Violencia y la Delincuencia creado por el Gobierno de
Meéxico en el ano 2014.

?Programa de Fortalecimiento para la Seguridad creado

por el Gobierno de México en el afio 2016.

Estatal Acreditable,” FASP*) redu-
cir los niveles de violencia y delin-
cuencia en el pais. Sin embargo, a
la fecha no existe un consenso sobre
como medir el valor publico’ crea-
do por dichas politicas y programas.

El asunto es particularmente
complejo si lo que se busca es ge-
nerar un esquema de medicién del
desempenio que no solo incentive
a las instituciones de seguridad a
mejorar sus resultados respecto al
mecanismo de medicion del desem-
peno, sino que impulse a dichas ins-
tituciones a aprender sobre lo que
si funciona y constantemente mejo-
rar su operacion. En otras palabras,
generar un mecanismo de medi-
cién del desempeno que conforme
un compromiso de las instituciones
de seguridad para aumentar la efi-
cacla y eficiencia de sus politicas y
programas, es mas complejo que
un sistema que simplemente pre-
mia o castiga dependiendo de valo-
res estadisticos determinados y que
no se ajusta al contexto cambiante
de la violencia y la delincuencia en

’Programa creado con la finalidad de alinear los cuerpos
de seguridad locales a los modelos federales en la admi-
nistracion del ex presidente Felipe Calderén.

*El Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica es
un fondo presupuestal previsto en la Ley de Coordina-
cién Fiscal a través del cual se transfieren recursos a las
entidades federativas para dar cumplimiento a estrate-
gias nacionales en materia de seguridad publica.

®> Concepto desarrollado por Mark Moore que pretende
ser el equivalente de valor agregado en el sector privado

en el ambito del sector publico.
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México y de las instituciones de se-
guridad.

Sin embargo, la generaciéon de un
mecanismo de mediciéon del desem-
peno que cuente con coherencia, un
enfoque adecuado y que responda a
las demandas de rendicién de cuen-
tas es fundamental pues, como argu-
menta Bob Behn (2004), no se puede
mejorar lo que no se puede medir.

En este sentido, en el presen-
te texto se retoma la propuesta de
Mark Moore (1997) respecto a que
el proposito de toda politica publica
debe ser la creaciéon de valor publi-
co. Moore (1997) extrae el concepto
de valor agregado del sector priva-
do y desarrolla el concepto de valor
publico con el objetivo de que este
tenga una utilidad similar en el am-
bito de lo pablico. De tal manera, el
valor publico puede definirse como
aquello respecto a lo que existe un
consenso en el sentido de que vale
la pena producirse y puede tradu-
cirse, en el ambito de la seguridad,
a la reduccion de los indices delicti-
vos, el incremento en la confianza
de la poblacion hacia sus policias,
entre otros.

El enfoque hacia la generacion
de valor publico es fundamental
en la reorientaciéon del estudio de
la administraciéon publica, inclui-
das las instituciones de seguridad,
pues centra la atenciéon en la cali-
dad de las politicas y programas por
encima del enfoque estrictamente

financiero que habia dominado el
estudio de dichas cuestiones des-
pués de la crisis fiscal de los anios 80.
En otras palabras, el énfasis es en la
calidad de los servicios que se brin-
da a la poblacién por encima de la
relacion ingreso-gasto.

Este analisis tiene como objetivo
presentar una discusion tedrica so-
bre el rol de la medicion del desem-
peno en la mejora de las politicas y
programas de seguridad ciudadana.
La cuestion central que se discute es
coémo lograr que las mediciones del
desempeno sean utiles para mejo-
rar los programas y politicas que se
implementan en la materia. En este
sentido, la discusién busca profun-
dizar acerca de la capacidad de las
instituciones publicas —en mate-
ria de seguridad ciudadana— para
aprender y mejorar su actuacion vy,
en consencuencia, incrementar el
valor publico de sus programas y
politicas.

El texto se organiza de la siguien-
te manera: primero se aborda el
debate entre el uso de modelos uti-
litarios y/o deontolégicos para la
medicion del desempeno en mate-
ria de seguridad ciudadana; poste-
riormente se aborda el debate entre
policy analysis y policy sciences respecto
al rol de la evidencia y los modelos
racionales en la toma de decisiones
en materia de seguridad ciudadana
y, finalmente, se discute una pro-
puesta de medicion del desempeiio
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organizada a través de ocho propo-
sitos para la misma. El impacto es-
perado de este texto es contribuir a
la reflexion sobre la utilidad de los
esquemas de medicion del desem-
pefio para mejorar el valor publico
creado por los programas y politicas
de seguridad ciudadana en México.

Il. MARCOS ANALITICOS
PARA MEDIR LOS
RESULTADOS DE LAS
POLITICAS PUBLICAS DE
SEGURIDAD CIUDADANA

A.DIFERENCIAS ENTRE LA
MEDICION DE VALOR EN EL SECTOR
PRIVADOYY EN EL SECTOR PUBLICO

La principal diferencia en la medi-
cion de la creacion de valor entre
el sector privado y el sector publi-
co se concentra en la etapa final de
la funcién de producciéon. Tanto el
sector publico como el sector priva-
do cuentan con sistemas confiables
y solidos respecto a la medicion de
los costos de produccion de bienes
y/ 0 servicios.

En el caso del gobierno, existen
leyes® y mecanismos’ que obligan
a las instituciones publicas a llevar

°Leyes de adquisiciones, servicios y arrendamientos del
sector publico a nivel federal y estatal.

7 Auditorias del desempefio y fiscalizaciones de cuenta
publica realizadas por las auditorias superiores federa-

les y estatales.

un adecuado monitoreo de cuanto
se gasta y en qué. Sin embargo, a
diferencia del sector privado, en el
gobierno no existe un indicador cla-
ro con el cual comparar esos costos
para poder medir el valor creado.
En el sector privado, los costos se
comparan contra los ingresos y el
resultado es la utilidad. La utilidad
funciona como medicién del valor
creado: una mayor utilidad quiere
decir que se esta generando mas va-
lor. En otras palabras, si los clientes
estan dispuestos a destinar parte de
Sus Tecursos econoémicos para com-
prar aquello que esta produciendo
la empresa, se esta generando valor.
Este indicador no lo tiene el sector
publico, no hay contra qué compa-
rar los costos de sus programas y po-
liticas para evaluar cuanto valor se
esta creando (Moore, 2013). En un
esfuerzo por desarrollar dicha me-
dida, se conformaron dos metodo-
logias, los analisis costo-beneficio y
las evaluaciones de programas, que
no han terminado de consolidar-
se. El caso de las politicas ptblicas
de seguridad ciudadana encaja en

este esquema.

I11. VISION UTILITARIA VS.
VISION DEONTOLOGICA

En el caso de las politicas publicas
de seguridad ciudadana, el esfuerzo
por desarrollar una medida respecto
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al valor publico creado por las poli-
ticas publicas y programas ha sido
dominado por la corriente utilitaria.
Dicha corriente, desarrollada por
Jeremy Bentham (2007), tiene como
su principal supuesto que la valora-
cion de una politica publica o pro-
grama debe partir de la evaluacion
individual de las consecuencias de
dicha politica por parte de cada ciu-
dadano para su caso en particular.
Si la suma simple de los beneficios
individuales percibidos es mayor a
la suma de los costos individuales
percibidos, la politica pablica debe
implementarse. En otras palabras,
se busca el mayor beneficio para la
mayor cantidad de individuos.

Los analisis costo-beneficio ela-
borados para la toma de decisiones
en materia de seguridad ciudadana
precisamente buscan hacer el calcu-
lo que Bentham tenia en mente: el
beneficio social neto de una politica
publica especifica. Sin embargo, di-
chos analisis costo-beneficio tienen
serias limitantes: la dificultad de ob-
tener evidencia confiable y objetiva
respecto a cuanto estaria dispuesto
a pagar un ciudadano por un re-
sultado en particular en circuns-
tancias donde en realidad no tenia
que pagar para recibir el beneficio
o evadir el dano, la incertidumbre
de las estimaciones empiricas sobre
los efectos de una politica publica
y la distribucion inequitativa en el

tiempo de los costos y beneficios de
las politicas publicas (Moore, 2013).

Para dar respuesta a las limitan-
tes de los analisis costo-beneficio
desarrollados principalmente por
economistas, desde la estadistica
se empezaron a desarrollar evalua-
ciones de programas. Estas dejaron
de lado la valoracién individual del
resultado y se enfocaron en la pre-
gunta empirica sobre si el resultado
esperado de una politica ptblica es-
taba siendo alcanzado y en qué gra-
do. Las evaluaciones de programas
se concentraron en tratar de crear
atribuciones de causalidad relativa-
mente confiables entre los cambios
observados y la politica publica,
principalmente a través de regre-
siones. El reto conceptual principal
de las evaluaciones de programas a
los analisis costo-beneficio fue sus-
tituir el rol de los invididuos como
arbitros del valor por los tomadores
de decisiones (policy makers) (Moore,
2013). En otras palabras, el arbitro
del valor es un colectivo formado a
través de procesos democraticos y
no un individuo.

Sin embargo, ambas metodolo-
gias coinciden en su enfoque utili-
tario. Ninguna de las metodologias
mas utilizadas en materia de seguri-
dad ciudadana para medir resultados
aborda el tema de que los individuos
pueden tener derechos ademas de
intereses y que un aspecto importan-
te de toda politica publica es el grado
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en el que se menosprecian o violan
dichos derechos. Estas metodologias
tampoco abordan el aspecto filosofi-
co de la justicia en el proceso de la
politica publica y los resultados en
esta materia son importantes para
valorar una politica publica. En este
sentido, una pregunta central en el
reto de medir el valor ptblico de las
politicas publicas en seguridad ciu-
dadana es definir el grado en que di-
chos indicadores deben alejarse del
marco utilitario y empezar a incor-
porar también aspectos relacionados
con los derechos y la justicia, el enfo-
que deontologico (Moore, 2013).

IV. RETOS EN LA MEDICION
DE LA CREACION DE
VALOR DE LAS POLITICAS
PUBLICAS DE SEGURIDAD
CIUDADANA

Independientemente de los retos
que implica la corrupciéon para el
tema de evaluacion de resultados
en México, existen retos metodolo-
gicos importantes a efecto de tener
mediciones utiles sobre la eficacia y
suficiencia de las politicas publicas
de seguridad ciudadana. La contra-
tacion de empresas o personas sin la
experiencia o conocimientos nece-
sarios para llevar a cabo dichas eva-
luaciones o analisis y los recursos
econémicos perdidos en el proceso
—debido a la corrupciéon— son un

punto crucial que merece un articu-
lo aparte, por lo que no se abordara
ese tema en este texto. El enfoque
de este apartado se centra en las ca-
rencias de las metodologias de ana-
lisis costo-beneficio y la evaluacion
de programas.

En la incorporaciéon de los ana-
lisis costo-beneficio y de las evalua-
ciones de programas en la toma de
decisiones en materia de seguridad
ciudadana, los encargados de las
instituciones de seguridad en Méxi-
co se han enfrentado con el hecho de
que dichas evaluaciones son costo-
sas y dificiles de organizar (general-
mente estas evaluaciones se realizan
en entornos con altos niveles de vio-
lencia). Lo anterior ocasiona que
solo un pequefio porcentaje de las
acciones y programas de seguridad
ciudadana sean evaluados. Aunado
a lo anterior, los resultados de dichos
analisis y evaluaciones tienden a lle-
gar tarde y sin un patrén constante.

Estas evaluaciones mantienen
algo de su potencial para la toma
de decisiones importantes de politi-
ca publica, pero se dificulta mucho
su uso para administrar las operacio-
nes, incluida la necesaria adaptacion
sobre la marcha de los programas
y politicas puablicas (Moore, 2013).
En otras palabras, la temporalidad
y constancia de dichas evaluaciones
no contribuye a generar aprendizaje
sistematico respecto a lo que si fun-
ciona o se debe corregir.
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V.UN ENFOQUE INTEGRAL
PARA LA MEDICION

El desarrollo de sistemas de medi-
cion del desempeno utiles para la
creacion de valor publico en mate-
ria de seguridad ciudadana requiere
poner en el centro a las teorias de
cambio y no limitarse a demostrar
logros pasados. De la misma ma-
nera, se requiere incorporar meca-
nismos que pongan énfasis en los
procesos internos de las organiza-
ciones y en los insumos utilizados,
ademas de los resultados. Por lo
tanto, se deben desarrollar sistemas
de medicion del desempeno que no
solo se enfoquen en la etapa final del
proceso de produccion y los resulta-
dos, sino que también cuenten con
mecanismos para monitorear sus
capacidades y contribuyan a gene-
rar una vision sobre como mejorar
capacidades y resultados a futuro.
Las politicas ptblicas de seguri-
dad ciudadana deben ser evaluadas
desde las dos tradiciones filoséficas
que han sido discutidas previamen-
te: utilitaria y deontologica. En este
sentido, los ciudadanos estan tan in-
teresados en saber tanto si la Policia
es capaz de reducir el crimen y la
percepcion de inseguridad con un
costo aceptable como si la misma
Policia trata a los individuos correc-
tamente y contribuye a generar una
sociedad mas justa (Moore, 2013).
Asi mismo, dichas mediciones del

desempeno, si han de ser utiles y
relevantes, deben ser capaces de
adaptarse a los cambios en los valo-
res de los ciudadanos y los tomado-
res de decisiones.

En resumen, las mediciones que
tradicionalmente se han utilizado
en México para medir los resulta-
dos de las politicas ptblicas de se-
guridad ciudadana se han enfocado
demasiado en el pasado y no lo su-
ficiente en el futuro. También, se
han concentrado mas en los resulta-
dos de las politicas ptblicas y no en
los procesos.

Tal vez sea necesario dejar de
pensar en politicas publicas de se-
guridad ciudadana basadas en evi-
dencia para empezar a pensar en
politicas publicas de seguridad ciu-
dadana basadas en el aprendizaje
sistematico. Una propuesta desa-
rrolla por Mark Moore (2013) su-
giere agregar a la medicién de los
resultados tres aspectos: la posicion
de la organizacion en el entorno, la
sostenibilidad de las operaciones y
el aprendizaje sistematico. A final
de cuentas, como argumenta Bob
Behn (2003), el tGnico propésito
real de la evaluacién es mejorar el
desempeno.
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VI.EL ROL DE LA
MEDICION EN LA TOMA
DE DECISIONES Y MEJORA
DEL DESEMPENO EN
SEGURIDAD CIUDADANA

En el fondo de la discusion sobre los
métodos mas adecuados para me-
dir el valor ptblico creado por las
politicas publicas y programas de
seguridad ciudadana, se encuentra
un debate anterior respecto al rol y
los alcances de la evidencia y la in-
formacion en el diseno y correccion
de las politicas publicas. El tema
central de dicho debate, el cual da
forma a las herramientas y visiones
sobre la medicion del desempeno en
el sector publico, son las limitantes
y los alcances de los modelos racio-
nales para la toma de decisiones en
el sector publico. En otras palabras,
el debate entre policy analysis 'y poli-
¢y sciencies. El sector de la seguridad
ciudadana no escapa de dicha dis-
cusion.

En los anos 50, con el surgimien-
to de la disciplina de politicas pa-
blicas, Harold Laswell (1951) busco
incorporar un grado de cientificidad
ala toma de decisiones en el ambito
publico. Lo anterior sustentado en
el argumento de que las contribu-
ciones que la ciencia estaba logran-
do en otros ambitos de la sociedad
no se veian reflejadas en el ambito
del gobierno y la toma de decisio-
nes respecto a lo ptblico. El modelo

propuesto por Laswell devino en un
esquema similar al de las ingenierias
donde para dar respuesta a un pro-
blema publico se debian incorporar
ciertos insumos que, a través de un
proceso, generaban ciertos produc-
tos que eventualmente permitirian
dar solucion al problema en cues-
tion.

La propuesta de Laswell (1951)
implicaba un grado de despolitiza-
ci6én de la toma decisiones en mate-
ria de politica publica y privilegiar
la razon técnica. La principal criti-
ca al modelo planteado por Laswell
(1951) fue precisamente el preten-
der aislar la toma de decisiones del
gobierno del ambito de la politica
en la que esta inmersa. Cabe sefalar
que Laswell no planteé una separa-
cion de administraciéon y politica
en los términos que previamente
habia sefialado el ex presidente de
los Estados de Unidos de América
Woodrow Wilson (1887), pero si la
necesidad de incorporar el knowledge
in al proceso de toma de decisiones
respecto a las politicas publicas.”

En respuesta al modelo plantea-
do por Laswell, se desarrollaron es-
quemas que sugerian que la toma
de decisiones en materia de politica

8El ex presidente de los Estados Unidos de América
Woodrow Wilson sugirié una dicotomia entre politica y
administraciéon publica. En su vision, Wilson proponia
mantener la administracion al margen de las presiones y
conflictos de politica. Para Wilson (1887) la cuestion fun-
damental de la politica es quién gobierna, mientras que
la cuestién fundamental de la administraciéon es como

se gobierna.
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publica respondia mas a modelos de
racionalidad limitada, puesto que la
seleccion de alternativas Optimas,
desde el punto de vista técnico, im-
plicaba un nivel de conocimiento y
analisis que requeria de tiempo y
recursos que no era factible para el
Gobierno destinar. En este aspecto,
Simon (1957) sugirié que la decision
en materia de politica publica debe-
ria sustentarse en un nivel técnico
satisfactorio en contraste con un ni-
vel 6ptimo. En otras palabras, cuan-
do se encuentra una solucion que
es satisfactoria técnicamente para
los diferentes actores, lo anterior es
suficiente para tomar una decision
respecto a la politica pablica a im-
plementar conforme a la propuesta
de Simon (1957).

El modelo planteado por Si-
mon (1957) permite incorporar la
racionalidad técnica a la toma de
decisiones en politica publica sin
comprometer la capacidad opera-
tiva del Gobierno. Sin embargo, la
principal critica a los modelos de
racionalidad limitada radica en que
siguen aislando la toma de decisio-
nes en materia de politica publica
del contexto politico.

Los modelos fundamentados en
la racionalidad limitada solucio-
nan el problema de la imposibilidad
operativa del gobierno para tomar
decisiones 6ptimas desde el punto
de vista técnico, pero no incorpo-
ran el impacto que tiene el contexto

politico en la toma de decisiones de
politica publica. Los modelos plan-
teados por Laswell (1951) y Simon
(1957) perdieron terreno frente a
visiones incrementales del proceso
de las politicas publicas debido a
la incapacidad que en los afios 60
y 70 demostraron los procesos de
policy analysis para dar respuesta a
los problemas cada vez mas com-
plejos de las sociedades (particular-
mente la norteamericana) (Aguilar,
1992).

En un enfoque que traté de in-
corporar el contexto politico a la
toma de decisiones en politicas pt-
blicas, Charles Lindblom (1959)
sugiri6 que la toma de decisiones
en realidad respondia mas a una
dinamica de acuerdos y preferen-
cias que a un modelo de raciona-
lidad técnica (limitada o no). Las
decisiones de politica publica, con-
forme al argumento de Lindblom
(1959), se toman con base en lo que
es posible realizar de acuerdo a los
puntos de encuentro entre las vi-
siones e intereses de los diferentes
actores involucrados. De esta mane-
ra, las decisiones de politica publi-
ca, desde una vision objetiva, tienen
como proposito llevar a cabo cam-
bios incrementales en el problema
que se busca atender.

La propuesta de Lindblom (1959)
retoma los elementos politicos fren-
te a la vision cuantitativa de Laswell
(1951) o Simon (1957) y acerca las
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politicas publicas a la ciencia poli-
tica. Lindblom (1980) y Wildavsky
(1979) argumentaron el predomi-
nio en la soluciéon de los problemas
publicos de los gjustes mutuos e inte-
racciones sociales frente al andlisis ra-
cional. La principal critica al modelo
incremental radica en que limita
el alcance de las politicas publicas,
puesto que al privilegiar el consenso
sobre la racionalidad técnica, dis-
minuyen las posibilidades de tomar
decisiones de politica ptblica que
planteen una transformacién mas
amplia del estatus quo.

Gran parte del debate en los ul-
timos afos, respecto al proceso de-
cisorio en las politicas publicas, ha
caido en esta dicotomia entre poli-
¢y analysis (modelo racional) y policy
sciences (modelo incremental) (Agui-
lar, 1992). Respecto a este tema,
Dror (1964) sugiere que plantear el
problema de la toma de decisiones
como una eleccién entre métodos
ractonal-exhaustivo y de comparaciones
suceswas limitadas es enganoso y pe-
ligroso porque lleva a esfuerzos por
lograr lo imposible o porque favo-
rece la inercia y la continuacion del
status quo. Asi mismo, Dror (1964)
sefiala que se pueden formular otros
modelos de toma de decisiones.

En seguimiento a lo anterior, es
importante retomar el argumento
de Etzioni (1967) respecto a que es
importante reconocer que la base
de las decisiones no es ni puede

ser un ordenamiento perfecto de
valores, ni un examen exhaustivo
de la realidad. Para Etzioni (1967),
la estrategia seguida en la toma de
decisiones no esta determinada ni
por los valores, ni por la informa-
cion, sino por las posiciones y las
relaciones de poder entre los res-
ponsables de la toma de decisiones.

Para este autor, un enfoque es-
trictamente incremental podria ser
el adecuado si la situaciéon fuera
estable y si las decisiones tomadas
fueran las adecuadas desde el prin-
cipio. En sentido contrario, el enfo-
que racional resulta mas apropiado
cuando las condiciones cambian
rapidamente y cuando el curso de
accion fue incorrecto desde el prin-
cipio. El autor sugiere que la res-
puesta a este dilema es un modelo
mixto que denomina exploracién com-
binada. Para Etzioni este modelo no
se basa en supuestos utopicos como
el modelo racional ni es tan conser-
vador como el modelo incremental.

Por su parte, y alejados de los mo-
delos racionales planteados, los au-
tores Gohen, March y Olsen (1972)
desarrollaron un modelo en el cual
no necesariamente primero se iden-
tificaba el problema para después
desarrollar una alternativa de so-
luciéon. El trabajo de estos autores
buscé complementar el modelo
de multiple streams desarrollado por
Kingdon (1995) en el cual aseguraba
que existian corrientes de problemas,
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corrientes de politicas y corrientes
de politica; las cuales cuando se en-
contraban generaban una policy win-
dow que permitia la implementacion
de dichas politicas publicas.

La contribucion de Cohen,
March y Olsen (1972) fue desarro-
llar un modelo denominado bote de
basura en el cual, dentro de un es-
pacio, los actores se encuentran con
problemas que no tienen soluciéon y
soluciones que no tienen un proble-
ma especifico a resolver (figura 1).
En este sentido, los problemas estan
desconectados de las soluciones y de
los actores, cuando se encuentran
(puede ser por azar) se abre una
ventana de oportunidad que per-
mite la implementacién de politicas
publicas.

El debate entre policy analysis'y po-
licy sciences presente en estos mode-
los de analisis del proceso de toma

de decisiones en el sector ptblico es
particularmente ttil para el analisis
de las decisiones en materia de se-
guridad ciudadana, dado el contex-
to actual en México, y fundamental
para la elecciéon y diseno de los es-
quemas de mediciéon del desempe-
no descritos en la primera seccion
del presente manuscrito.
Organizaciones de la sociedad
civil y organismos internacionales
han desarrollado diversos estudios
y programas enfocados en la ge-
neracion de politicas de seguridad
ciudadana basadas en evidencia.
Dicho enfoque estda claramente
vinculado con la vision de Laswell
(1951) o Simon (1957) en el senti-
do de buscar incorporar el knowle-
dge in al proceso de las politicas de
prevencién. Sin embargo, tras cin-
co anos del Programa Nacional de
Prevencion Social de la Violencia

Figura 1. El modelo de bote de basura

Oportunidades de eleccion

Problemas

Soluciones

Actores

Decision

Fuente: Elaboracion propia con base en Cohen, March y Olsen (1972).



La medicion del desempenio de los programas de seguridad ciudadana « José Andrés Sumano Rodriguez

y la Delincuencia, por poner un
ejemplo, atn no se han podido
construir en México diagnodsticos
adecuados respecto al fenémeno de
la violencia.

El esfuerzo del afio 2014 —a la
fecha— por construir lineas base so-
bre los diferentes factores de riesgo
a nivel local no ha rendido frutos.
Sin lineas base o diagnosticos ade-
cuados en materia de violencia, las
decisiones sobre las politicas de pre-
vencion social no pueden tomarse
con base en evidencia o un mode-
lo racional. En este sentido, cobran
importancia los modelos plantea-
dos por Lindblom (1959) o Cohen,
March y Olsen (1972) para tratar de
entender el proceso de toma de de-
cisiones en la materia y la calidad
del mismo.

Asi mismo, dicha realidad condi-
ciona la capacidad que tenemos en
México para implementar esque-
mas de mediciéon del desempeno
integrales, que involucren aspectos
deontologicos y utilitarios, como los
sugeridos por Mark Moore (2013).
Tal vez se deberia plantear la cons-
truccion de politicas de seguridad
ciudadana basadas en el aprendiza-
je sistematico en lugar de las basa-
das en la evidencia.

VII. UNA PROPUESTA

PARA EL FUTURO DE LA
MEDICION DEL DESEMPENO
EN MATERIA DE SEGURIDAD
CIUDADANA EN MEXICO

Después de plantear, en las dos sec-
ciones anteriores, los debates entre
la vision utilitaria y la vision deonto-
logica de las politicas publicas y en-
tre la corriente del policy analysis y la
corriente de policy sciences, es preciso
avanzar en la sugerencia de un mo-
delo que sea util para la medicion
del desempefio en materia de segu-
ridad ciudadana.

En las dos secciones anteriores se
analizaron las respuestas que desde
la academia se ha tratado de dar a
las preguntas clave de la discusion
que motiva este manuscrito: ¢Para
qué medir el desempeno de las poli-
ticas publicas de seguridad ciudada-
na?, ;como medir el desempenio de
las politicas publicas de seguridad
ciudadana?

Delas discusiones expuestas es po-
sible establecer dos conclusiones des-
de las cuales partir respecto a la
medicion del desempenio de las po-
liticas publicas de seguridad ciuda-
dana: 1) la medicion del desempefio
no es un fin en si mismo vy, 2) la
medicion del desempefio tiene di-
ferentes propositos, para lo cual se
requicren diferentes modelos y he-
rramientas de medicion. El acto de
medir el desempeno no logra nada
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por si mismo, solo cuando alguien
utiliza dichas mediciones con algin
proposito es que se logra algo.

Derivado de lo anterior es posi-
ble afirmar que la busqueda de un
unico modelo o herramienta ideal
de medicién del desempefio seria
contraproducente para la utilidad y
valor de los esquemas de medicion
en si mismos. Por lo que es preci-
so retomar el argumento de Behn
(2003) en relacién a que el Gni-
co proposito real de la medicion
es mejorar el desempeno. A efecto
de lograr dicho objetivo, el mismo
Behn (2003) sefiala que la medicion
del desempeno puede utilizarse con
ocho fines: evaluar, controlar, pre-
supuestar, motivar, promover, cele-
brar, aprender y mejorar.

Por su parte, Hatry (1999) ofrece
10 propésitos para la medicion del
desempeno: 1) responder a las de-
mandas de rendicion de cuentas, 2)
realizar solicitudes de presupuesto,
3) realizar presupuestacion interna,
4) detonar analisis a profundidad
de problemas de desempefio y sus
posibles correcciones, 5) motivar, 6)
contratar, 7) evaluar, 8) proveer de
insumos para la administraciéon es-
tratégica, 9) comunicar mejor para
generar confianza y 10) mejorar.
Hatry (1999) coincide con Behn
(2003) en que el proposito funda-
mental de la mediciéon del desem-
peno es mejorar. Asi mismo, precisa
que solo dos de los 10 fines de la

medicion que €l enlista —rendicion
de cuentas y comunicacion adecua-
da con el piiblico— no tienen como
fin lograr mejoras en los programas
y/o politicas que lleven a mejores
resultados (figura 2).

En este punto es preciso reto-
mar la precaucion sugerida res-
pecto a equiparar evaluaciéon con
medicién del desempefio o poner
demasiado énfasis en la evalua-
cion. La medicion del desempefio
aporta informacién que no solo es
util para evaluar, sino también para
aprender. El objetivo de la evalua-
cion es determinar qué funciona y
qué no. El objetivo del aprendizaje
es determinar la causa. Es también
pertinente sefialar que los datos no
hablan por si solos. Se requiere de
modelos y metaforas que permitan
interpretar los datos y generar lec-
ciones con base en explicaciones
racionales. El asunto se complica
cuando nos percatamos de que di-
ferentes personas utilizan diferentes
modelos y metaforas para tratar de
hacer sentido de los datos. Lo ante-
rior puede llevar a que se generen
lecciones diferentes de los mismos
datos.

A efecto de poder transformar
las lecciones aprendidas en materia
de seguridad ciudadana —en Mé-
xico— de mejoras en las politicas
publicas en la materia, es necesario
desarrollar la capacidad para adop-
tar y adaptar dichas politicas con
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Figura 2. Propésitos de la medicion del desempefio

Propésito Pregunta que busca responder

Evaluar ¢Qué tan bien se estd desempeniando la organizacion?

Controlar ¢Estan los miembros de la organizacion haciendo lo que de-
ben hacer?

Presupuestar JEn qué se debe gastar el presupuesto publico?

Motivar ¢Gomo motivar al personal para mejorar el desempeno?

Promover ¢Coémo convencer de que la organizacion se estd desempe-
nando bien?

Celebrar ¢{Qué logros merecen celebrarse?

Aprender ¢Qué esta funcionando y qué no?

Mejorar ¢Qué debemos hacer diferente para mejorar el desempefio?

Fuente: Elaboracion propia con base en Behn (2003).

base en lo aprendido. Por ello es in-
dispensable que las instituciones de
seguridad en México determinen
coémo se va a definir y qué cambios
en los programas o politicas pueden
producir mejoras, para posterior-
mente determinar como implemen-
tar dichos cambios.

Respecto a lo mencionado an-
teriormente, es preciso sefialar que
existen metodologias cuantitativas
que permiten utilizar la medicion
del desempetio para evaluar, con-
trolar y presupuestar; pero para
aprender y mejorar no existen rece-
tas, es necesario profundizar en me-
todologias cualitativas que faciliten
dicho proceso. En resumen, para
lograr mejorar el desempeno de las
politicas y programas de seguridad

ciudadana en México es necesa-
rio repensar seriamente qué debe
medirse y céomo pueden utilizarse
esas mediciones. Sin una teoria del
cambio sobre como las mediciones
pueden ser utilizadas para mejorar
el desempeno de las politicas y pro-
gramas de seguridad ciudadana, es
dificil determinar qué debe medirse
(figura 3).

En sintesis, a efecto de que las
mediciones del desempenio en ma-
teria de seguridad ciudadana en
México sean utiles, es necesario
disenarlas con base en el proposito
que se desea alcanzar con las mis-
mas.

Aunado a lo anterior, es preciso
sefialar que cualquiera de los pro-
positos definidos para la medicion
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Figura 3. Requerimientos conforme al propésito de la medicion

Proposito Requerimientos

Evaluar Outcomes, combinados con los insumos y los efectos de facto-
res ex6genos.

Controlar Insumos que puedan ser regulados.

Presupuestar Medidas de eficacia (Outputs ¢ Outcomes/Inputs).

Motivar Produccién en tiempo real comparada con metas.

Promover Aspectos faciles de comunicar respecto al desempeno sobre
los cuales la ciudadania tiene interés.

Celebrar Metas de desempeno periddicas y significativas.

Aprender Datos desagregados que revelen desviaciones de lo esperado.

Mejorar Relaciones al interior de la cgja negra que conectan cambios en
operaciones con cambios en productos o resultados.

Fuente: Elaboracion propia con base en Behn (2003)

requiere lineas base contra las cua-
les comparar. La definicion de la
linea base adecuada depende del
contexto. Finalmente, independien-
temente de los propositos, se requie-
re de una medida y un estandar de

desempeno.

VIII. CONSIDERACIONES
FINALES

Es comtn escuchar en las discusio-
nes sobre mediciéon del desempefio
la frase “se obtiene lo que se mide”.
Desgraciadamente, en muchas oca-
siones no necesariamente se mide lo
que se quiere. En otras palabras, al
responder a incentivos derivados de

la medicion, las personas se enfocan
en lo que se mide y no necesaria-
mente en los objetivos originales de
la politica o programa.

La medicion del desempenio tie-
ne la capacidad de influenciar el
comportamiento, pero puede in-
fluenciar de maneras deseables o no
deseables. En este sentido, es preci-
so recordar la frase de Steven Kerr
(1975) respecto a tener cuidado en
no estar incentivando 4 cuando se
espera bB.

A lo largo del texto se ha senala-
do la necesidad de generar medicio-
nes que no se enfoquen unicamente
en la etapa final del proceso de pro-
duccién, sino que generen una vi-
sion integral de la politica publica
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o programa de seguridad ciudada-
na implementado a efecto de poder
aprender y mejorar los mismos. En
este sentido, en el texto se retoma
la sugerencia de Moore (2013) res-
pecto a utilizar un modelo deno-
minado Public Value Scorecard. Dicha
sugerencia retoma los argumentos
de Kaplan and Norton (1992) para
desarrollar una Balanced Scorecard
que tenga como objetivo responder
a cuatro preguntas fundamentales:
1) ¢Gémo perciben los ciudadanos
al gobierno en materia de seguridad
ciudadana?, 2) ;En qué deben ser
excelentes las politicas y programas
de seguridad ciudadana?, 3) :Es po-
sible mejorar y crear mayor valor
publico con las politicas y progra-
mas de seguridad ciudadana? y 4)
<Como se percibe el uso de recursos
publicos en las politicas y progra-
mas de seguridad ciudadana actua-
les?

No existe una medida que pueda
dar respuesta a todas esas interro-
gantes. Lo que se requiere en materia
de seguridad ciudadana es un esque-
ma de medicién del desempeno que
presente un balance adecuado entre
mediciones que se concentren en la
etapa final del proceso de produc-
ci6n y mediciones enfocadas en otras
etapas del mismo proceso. Se requie-
ren mediciones que sean capaces de
generar un balance adecuado entre
la vision utilitaria y la vision deon-
tologica. Finalmente, se requieren

mediciones que sean capaces de ge-
nerar un balance adecuado entre el
modelo de policy analysis y el modelo
de policy sciences.
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