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1. Introducciéon

En Colombia, los municipios son las entidades territoriales fundamentales
para la construcciéon de legitimidad estatal, ya que estas son las competentes por
mandato constitucional para la prestacion de servicios ptblicos a las comunidades,
la ejecucién de obras de infraestructura que demande el progreso social y el fomento
de la participacion ciudadana en la toma de decisiones politicas dentro de su territo-
rio (Rodriguez, 2007). Todas las funciones anteriormente descritas ayudan a acercar
las instituciones politicas al ciudadano, quien a partir de esos bienes y servicios brin-
dados por la administracién local, dara validez al orden social y politico establecido,
reconociendo asi la autoridad de los mandatarios y organizaciones ptublicas dentro
del pais (Limas, 2016).

En ese sentido, el equipo de trabajo del Observatorio de Gobernabilidad
Local, se ha fijado como objetivo construir un indicador que permita dar cuenta de
los niveles de gobernabilidad en el nivel local, teniendo como insumos los apor-
tes tedricos y metodoldgicos tanto nacionales como internacionales, en especifico, la
definicién aportada por el Centro de Gobernabilidad del PNUD sobre “gobernabili-
dad democratica local”, la cual se ha convertido en parte integral de los enfoques de
desarrollo local y ha proporcionado una base racional para las reformas de los pro-
cesos de descentralizacién y para el fortalecimiento de capacidades de los gobiernos
locales (Wilde, Narang, Laberge y Moretto, 2008).

2. Justificacién del Indice

La construccién de un Indice de Gobernabilidad Local (IGL), responde a la
necesidad de establecer un marco analitico que ofrezca una visién relacional y opera-
tiva de las capacidades de las administraciones locales para materializar decisiones
de politica ptblica, permitiendo llevar a cabo andlisis comparativos en clave territo-
rial y/o municipal. Ademas, atendiendo al contexto politico y social colombiano, se
hace pertinente analizar aquellos factores de riesgo por violencia que pueden llegar
a incidir en la gobernabilidad al interior de las entidades territoriales.

En otras palabras, la razén principal del indice y su aplicacion local es la
concepcion de que “las ciudades y sus gobiernos locales estdn emergiendo como ac-
tores crecientemente relevantes de la gobernabilidad no sélo local, sino nacional y
global, pues es en ellas donde muchos de los elementos y desafios mas relevantes
de la Gobernabilidad (seguridad, participacién, transparencia, rendicién de cuentas,
etc.) se presentan mds patentemente.” (Prats i Catala, 2000). De esta manera, analizar
la gobernabilidad local, posibilita una aproximacién més cercana a los obstaculos,
ventajas y retos que poseen y enfrentan, tanto mandatarios locales como las comu-
nidades que habitan esos territorios.
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3. Conceptualizacién de Gobernabilidad Local

Debido a la multiplicidad de conceptos sobre gobernabilidad, necesitamos
precisar algunas definiciones que nos ayudan a delimitar el concepto de gobernabi-
lidad. En primer lugar, Juan Rial define la gobernabilidad como la ¢apacidad de las
instituciones y movimientos de avanzar hacia objetivos definidos de acuerdo con su
propia actividad y de movilizar con [...] coherencia las energias de sus integrantes
para proseguir esas metas previamente definidas. Lo contrario, la incapacidad para
obtener ese[...] "encuadramiento’ llevarfa a la ingobernabilidad”(Rial, 1988, p.11).

De igual manera Joan Prats i Catala, también define gobernabilidad como
la capacidad social por medio de la cual se articulan los actores estratégicos que in-
ciden en las decisiones colectivas, para resolver el conflicto inherente a la relacién
entre gobernantes y gobernados. Esta capacidad se materializa dentro de un conjun-
to de reglas tanto formales como informales, y por ello es importante precisar que la
gobernabilidad no es tacita en los territorios, sino que esta se mide o se puede reflejar
a través de los grados de institucionalizacién de la misma (Prats i Catala, 2001).

Otros autores como Antonio Camou, introducen elementos esenciales al
concepto de gobernabilidad, por ello afirma que la gobernabilidad es “un estado de
equilibrio dindmico entre el nivel de las demandas societales y la capacidad del siste-
ma politico para responderlas de manera legitima y eficaz.” (Camou, 2001, p.36). De
acuerdo con esta definicién, y mds alld de que algunos autores prestan especial aten-
cién a un elemento por sobre otro, es claro que .¢ficacia”, “legitimidadz .*stabilidad.e®
el ejercicio del poder politico aparecen como componentes bésicos de la gobernabi-
lidad.

No obstante, dentro de lo autores que han aportado a la cualificacién con-
ceptual del término gobernabilidad, encontramos la aproximacién dada por el PNUD,
el cual define la gobernabilidad como “el resultado de interacciones, relaciones y
redes entre los distintos sectores (instituciones de gobierno, sector ptiblico, sector
privado y sociedad civil) e implica decisiones, negociacion y distintas relaciones de
poder entre las partes interesadas para determinar quién, cudndo y cémo se obtiene
que.” (Wilde et al., 2008).

Todo lo anterior resulta relevante al momento de establecer una concep-
tualizacién de Gobernabilidad Local, la cual, segin Figueroa “estd estrechamente
relacionada con las condiciones propicias que genera un entramado institucional y
social que se construye y recompone en las zonas de méximo contacto entre el Estado
y la sociedad civil, es decir, en los gobiernos locales y regionales.” (Figueroa, 2011).
En ese entendido, segtin el PNUD, los cimientos para una buena gobernabilidad lo-
cal son: participacién ciudadana, acuerdos territoriales, enfoque multinivel (niveles
nacional y subnacionales) e intersectorial (promocién y coordinacién entre los dife-
rentes sectores), rendicién de cuentas y un enfoque en favor de los pobres. (Wilde
et al., 2008). Sin embargo, la gobernabilidad local integra otros elementos propios
de la dindmica local tales como los patrones politicos, el ordenamiento territorial,
los arreglos formales e informales, los niveles de descentralizacién y la existencia de
actores en el territorio con intereses y logicas propias. (Berthin, 2010).

En resumen, se puede entender la gobernabilidad local como la capacidad
de los gobiernos y administraciones locales para implementar sus planes y politi-
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cas publicas en todo su territorio, dando respuesta de manera eficaz y eficiente a las
demandas sociales. Ademds, comprende la manera como la ciudadania elige y legi-
tima sus autoridades. Para cumplir con estos fines, las administraciones y gobiernos
locales ejercen los monopolios de la tributacién, la justicia y la violencia, a través de
sus instituciones.

4. Variables del indice de Gobernabilidad Local

Las variables que componen el indice son las siguientes: Medicién de Desem-
pefio Municipal, Acceso Justicia Local, Participaciéon Electoral y Estabilidad guber-
namental; siendo a su vez los factores de riesgo por violencia una variable de andlisis
de contexto! A continuacién se explica cada una de estas variables.

= Medicién de Desempefio Municipal (MDM)

De acuerdo al DNP, la nueva Medicién de Desempefio Municipal tiene co-
mo objetivo medir el desempefio municipal entendido como: la capacidad de ges-
tién y de generacion de resultados de desarrollo, teniendo en cuenta las condiciones
iniciales de los municipios, como instrumento para el fortalecimiento de las capaci-
dades territoriales, y la inversién orientada a resultados. (DNP, 2016).

En este sentido, la MDM se estructura en dos componentes y una categoria
de agrupacion. El primero, enfocado en la gestién, incluye las acciones y decisio-
nes que adelanta la administracién local que buscan transformar los recursos en un
mayor bienestar de la poblacién y desarrollo; mientras que el segundo, el compo-
nente de resultados, mide los elementos constitutivos del bienestar de la poblacién.
Por su parte la categoria de municipios, agrupa municipios que comparten ciertas
caracteristicas, definidas como dotaciones iniciales, que delimitan su capacidad de
gestién y obtencién de resultados. Con esta categoria, se busca medir y comparar
municipios por grupos de caracteristicas comunes.

= Justicia Local

Segtn la Oficina de Informacién del Ministerio de Justicia, el indice de la
Justicia Local es un instrumento que permite medir los municipios en relacién con
el funcionamiento de la justicia, confiriendo asi un panorama general de justicia
en los municipios. Su objetivo es clasificar los municipios para la priorizacién por
parte del Estado de estrategias conjuntas para fortalecer el debido funcionamiento
de la Justicia, en claves de acceso y garantia de derechos. (MinJusticia, 2017). Por lo
anterior, este indice mide:

1) Desempefio de la Justicia Local: Se entiende el desempefio local de la jus-
ticia, como la capacidad por parte del sistema de justicia de procesar los homicidios

1Los factores de riesgo por violencia en el territorio constituyen una variable de segmentacién de los
datos, es decir, posibilita la diferenciacién municipal con el objetivo de observar la asociacién entre dichos
factores y el comportamiento del indice. Para revisar los datos correspondientes a esta variable ver anexo
1 al final del documento.
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desde su ingreso hasta su sentencia. En donde se tiene en cuenta, la capacidad insti-
tucional, en relacién con el ntimero de jueces, la cantidad de habitantes y la extension
geogréfica.

2) Barreras de acceso a la Justicia: Se entiende por barreras de acceso a la
justicia como todos aquellos fenémenos sociales, geograficos y econémicos que im-
piden a los ciudadanos acceder a la administracién de justicia.

3) Oferta de Justicia: Se entiende como la existencia y disponibilidad de las
instituciones del nticleo basico (Despachos judiciales, Fiscalia General de la Nacion
y Mecanismos Alternos para la Solucién de Conflictos) posibilitando la solucién de
conflictos y garantia de derechos, en el marco de la legalidad.

4) Demanda de Justicia: Es entendida como el nivel de ingreso o solicitudes
recibidas por las instituciones pertenecientes al nticleo basico (Despachos judiciales,
Fiscalia General de la Nacién y MASC).

= Estabilidad Gubernamental

De manera general, la relacién entre estabilidad y gobernabilidad apunta a
la capacidad del sistema de durar en el tiempo. En ese sentido, la estabilidad politica
es definida tomando como base la duracién en el cargo por parte de las autoridades,
particularmente, del jefe del ejecutivo (Pasquino, 2004).

Para efectos de operacionalizacion, la estabilidad gubernamental serd en-
tendida como la capacidad de permanencia y continuidad por parte del mandatario
local en el cumplimiento de las tareas de gobierno en el marco del plan de desarrollo.
Sumado a lo anterior, es posible afirmar que en un sistema politico democrético, la
estabilidad supone procedimientos institucionales basados en el Estado de Derecho
y en el acuerdo entre los actores de someterse a los resultados de estos procedimien-
tos (Gonzalez, 2000).

Por el contrario, “la inestabilidad [...] promueve la incertidumbre frente al
desorden politico. Al proliferar los conflictos sin ser manejados oportuna y eficaz-
mente a través de procedimientos institucionales, se rompen las relaciones de con-
fianza y se pone en riesgo la gobernabilidad” (Gonzélez, 2000).

= Participacién Electoral

La participacién electoral se entiende como la forma convencional y di-
recta de participacién politica. En ese entendido, esta variable muestra el nivel de
participacién ciudadana al momento de la eleccién de los mandatarios locales. Ca-
be afiadir que “en los regimenes democraticos, la participacion electoral se presenta
como la alternativa més efectiva, directa y menos “costosa” (en términos de tiempo
e intensidad) para influir en la escogencia de los representantes y gobernantes y, en
ciertos casos, en la ruta de algunas politicas ptiblicas y modificaciones normativas.”
(Franco-Cuervo y Florez, 2009).

Cabe resaltar la relacién existente entre participacién electoral, legitimidad
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politica e integracién social dado que “esos votos que depositan los ciudadanos,
que finalmente conforman la participacién electoral, legitiman a los escogidos en
el proceso y, por ende, se establecen vinculos entre unos y otros.” (Franco-Cuervo
y Florez, 2009). De igual manera, “la mayorfa de las investigaciones confirman la
premisa bésica que la participaciéon politica y electoral se asocia con el grado de
integracién en la sociedad: cudnto mads fuerte es, mds probabilidades de participar
en asuntos publicos y politicos, y asistir a votar; a la inversa, a menores vinculos con
la sociedad, menguan las probabilidades de acudir a sufragar”. (Gélineau y Romero,
2014).

= Factores de riesgo por violencia

Esta variable de analisis de contexto, es entendida como el conjunto de
fenémenos o circunstancias, relacionadas a diversas formas de accién violenta, que
pueden generar riesgo en la gobernabilidad de las entidades territoriales. De esta
manera, los elementos que componen dicha variable son los siguientes: violaciones
al DIH, riesgo por violencia politica y social, presencia de actores armados ilegales y
existencia de cultivos ilicitos. Cabe afiadir que estos factores pueden variar conforme
las condiciones en el territorio.

Asi mismo, las fuentes de informacién consultadas son las siguientes:

- Sistema de Alertas Tempranas de la Defensoria del Pueblo, definida como
el instrumento técnico por medio del cual se acopia, verifica y analiza la informacién
relacionada con situaciones de vulnerabilidad y riesgo de la poblacién civil, como
consecuencia del conflicto armado.

- Mapas de Riesgo Electoral de la Misién de Observacién Electoral (MOE),
elaborados a través del estudio de factores que pueden interferir en los ejercicios
democraticos y en la accién gubernamental, entre ellos se encuentran el riesgo por
violencia politica y social y la presencia de actores armados ilegales.

5. Justificacion de variables

El Indice de Gobernabilidad Local ha sido creado teniendo en cuenta re-
flexiones tedricas al respecto y los lineamientos de agencias internacionales como
el PNUD y el Banco Mundial. En ese sentido, las variables que lo integran se en-
cuentran adscritas dentro de los marcos tedricos desarrollados por estas entidades.
Siguiendo al Banco Mundial, podemos adaptar al nivel local los criterios planteados
para evaluar la gobernabilidad. Ellos son:

1.- Capacidad del gobierno local para formular e implementar politicas. 2.-
Los procesos y mecanismos por los cuales los gobiernos son elegidos, controlados y
reemplazados. 3.- El respeto de los ciudadanos y el Estado por las instituciones que
rigen las interacciones sociales.

Por otra parte, de acuerdo con el PNUD, los cimientos para una buena
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gobernabilidad local son: “participacién ciudadana, acuerdos territoriales, enfoque
multinivel (niveles nacional y subnacionales) e intersectorial (promocién y coordi-
nacién entre los diferentes sectores), rendicién de cuentas y un enfoque en favor de
los pobres”. (Wilde et al., 2008).

De acuerdo con lo anterior, en la Guia para medir la Gobernabilidad Local
del PNUD se identifican cuatro cuatro dreas generales de medicién que las evalua-
ciones de gobernabilidad local pueden abordar, estas son: procesos de descentrali-
zacioén, gobernabilidad local, democracia local y gobierno local. A continuacién, en
la tabla No 1, se observa cada una de las dreas anteriores, su alcance o composicion
y las variables que se enmarcan en dichas areas.

Tabla N° 1

Areas de Medicion de la Gobernabilidad Local

Area para medir Alcance y composicion Variables
GL segun el PNUD correspondientes
Procesos de | Descentralizacion fiscal, administrativa y politica e MDM
descentralizacion indicadores especializados en el entorno favorable
para la descentralizacion (instituciones, actores,
leyes y politicas).
Gobernabilidad Sistema politico local (elecciones, derechos | MDM, Participacion
local humanos, estado de derecho, sociedad «civil, electoral, Justicia
libertad de informacién),asuntos institucionales Local
(como la corrupcién, la administracion publica, la
gestion financiera o las contrataciones publicas),
asuntos sociales y transversales (como el proceso
politico, el proceso presupuestario, la movilizacién
de ingresos, la prestacion de servicios).
Democracia local Las mediciones de democracia local deberian incluir Participacion

tanto los mecanismos formales existentes que electoral, MDM
permiten un gobierno transparente y representativo, (Rendicion de
como las experiencias y percepciones de los cuentas)
ciudadanos en torno a estos asuntos.
Gobierno local y | Resultados o impactos de los gobiernos locales en la | MDM, Justicia Local,
desempefio de | prestacion de servicios, sus ingresos y gastos. A este | Estabilidad Politica
gobierno respecto, al medir el desempefio municipal, se

evalia el rendimiento de los municipios en la
prestacion de bienes y servicios al publico. Las
medidas de desempeno suelen incluir el volumen, la
calidad, la eficiencia y los resultados de la prestacion
de estos bienes y servicios.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del PNNUD

Un aspecto clave en este punto, es entender que el nimero y cardcter de las
variables utilizadas, depende de la amplitud del concepto de gobernabilidad que se
estd planteando, al igual que la existencia y disponibilidad de datos que posibiliten
la operacionalizacién de dichas variables. De esta manera, al revisar las iniciativas
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que se han desarrollado a nivel internacional y que parten de las indicaciones del
PNUD, se puede observar la reiterada utilizaciéon de algunos valores o principios
clave al momento de pretender medir la Gobernabilidad Local. Segtin la Guia para
medir la Gobernabilidad Local del PNUD encontramos los siguientes referentes:

Tabla N°2.
Principios y variables de Medicién de la Gobernabilidad Local

Iniciativa Principios o variables observadas

Democracia representativa
(igualdad,equidad)

Instituto Internacional para la D - P
. . . emocracia participativa
Democracia y la Asistencia IDEA . P . p_ .
(apertura, imparcialidad, transparencia,

receptividad, rendicion de cuentas)

Representacion

Participacion

Rendicion de cuentas

Buen gobierno para el desarrollo

T .
local (GOFORGOLD) ranspatencid

Efectividad

Seguridad

Equidad

Efectividad

Transparencia y estado de derecho

Barémetro de Gobernabilidad —
Rendicion de cuentas

Local Y R -
Participacion y compromiso civil
Equidad
Efectividad
ONU-HABITAT: Indice de Equidad
Gobernabilidad Urbana Participacion

Rendicion de cuentas

Fuente: Elaboracién propia con informaciéon del PNUD

A partir de estas experiencias, se identifica que las variables seleccionadas
para la construccién del Indice de Gobernabilidad Local, guardan relacién, e incluso,
materializan los valores y aspectos considerados por cada una de estas organizacio-
nes.

6. Metodologia del Indice

Como lo indica la tabla No 3, para la construccién del indice se escogieron
variables que estuviesen medidas a escala municipal. Con el fin de estandarizar las
variables, se establecié que cada una de ellas posee el mismo peso, siendo 1 el valor
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maximo posible y 0 el valor minimo posible que puede obtener un municipio. A su
vez, este rango de valores correspondera a las categorias internas de cada variable, es
decir, cada elemento del indice se encuentra expresado entre 0 y 1, con el propésito
que al sumarse todos los puntajes, la ponderacién final maxima que puede obtener
la entidad territorial es 4.

Tabla N° 3
Variable Fuente Operacionalizacion
Medicion de Desempefio DNP - Terridata <45=0
Municipal (MDM) 2016 Entre 45y 55=0,5
>55=1
[ndice de Justicia Local Ministerio de Justicia - Bajo=0
Oficina de Informacion en Medio =0,5
Justicia 2016 Alto=1
Estabilidad Periodicos locales y Destitucién =0
gubernamental nacionales Suspensiéon = 0,5
2015 - Hoy Continuidad =1
Participacion electoral Registraduria Nacional - 0a20=0
Elecciones locales 2015 21a40=0,25
41a60=0,5
61a80=0,75
81al00=1

Fuente: Elaboracion propia con informacion del PNUD

Todo lo anterior da lugar a afirmar que el IGL es un indice simple debido a
que expresa numéricamente el ritmo de crecimiento de cada una de las dimensiones
de los municipios respecto a la medicién final?. Cabe anotar que la escala del indice
ha sido construida a partir de la distribucién de los datos de los municipios de la
Regién Caribe (197 municipios).

De esta manera, los rangos del IGL se establecieron teniendo en cuenta el
promedio y garantizando que los puntos de corte guarden relacién con la centrali-
dad y/o dispersion de los datos®. La ponderacion final del indice permite clasificar

2Definicién tomada del capitulo 4 del texto Modelos Sociodemogréficos: Atlas social de la ciudad de
Alicante denominado “La construccién de los indicadores e indices sociales”.

3La medida de dispersién mas comun es la desviacién estdndar, que indica qué tan dispersos estan
los datos con respecto a la media o promedio. Mientras mayor sea la desviacién estandar, mayor sera la
dispersion de los datos.
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a los municipios en cuatro categorias, las cuales son:
Alto (IGL > 2,82) :

Corresponde a aquellas entidades territoriales que poseen un nivel de desem-
pefio sobresaliente, es decir, cuentan con capacidad de gestién y de generacién de
resultados de desarrollo, teniendo en cuenta sus condiciones iniciales. Ademas, pre-
sentan buen funcionamiento de la justicia, dado que las barreras de acceso son mini-
mas y por el contrario, la oferta y desemperio del servicio es eficiente. Por otro lado,
es posible observar altos niveles de participacion electoral, acompafiados de estabi-
lidad gubernamental y continuidad en la implementacién de planes y politicas.

Medio alto (IGL 2,42 - 2,81):

En esta categoria se encuentran aquellos municipios que presentan dificul-
tades en algunas de las variables planteadas. Sin embargo, dependiendo de cada
caso en concreto, se observan unas condiciones basicas en favor de la gobernabili-
dad local.

Medio bajo (IGL 2,02 - 2,41):

Los municipios con Indice de Gobernabilidad Medio bajo presentan defi-
ciencias en la mayoria de las variables observadas. Cabe afiadir que los municipios
que se encuentran en este rango podrian presentar dificultades para el cumplimien-
to de las funciones de la administracién local, asi como obstaculos para canalizar las
demandas ciudadanas.

Bajo (IGL < 2,01) :

En esta categoria es posible encontrar aquellos municipios con desempefio
critico dado que presentan dificultades es la gestién de sus recursos y en el logro
de resultados. Sumado a lo anterior, el funcionamiento de la justicia no es el més
adecuado, debido a que existen barreras de acceso, alta demanda de justicia, poca
oferta de justicia y su desempefio es ineficiente. Los niveles de participacién electoral
son bajos y es proclive a la inestabilidad del gobierno.

Finalmente, dadas las particularidades de cada municipio o regién, los re-
sultados deben ser vistos a la luz de las condiciones que se presentan en el territo-
rio. Resulta claro que el IGL contribuye a estandarizar y categorizar las unidades
de andlisis dando lugar a la realizacién de ejercicios comparativos, aunque la mera
observacién de cifras no ofrece una visién completa e integral de las dindmicas de
gobernabilidad local, por esto es importante tener en cuenta el andlisis de contexto.

10
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