Espacio Abierto Cuaderno Venezolano de Sociologia
ISSN 1315-0006 / Depbsito legal pp 199202ZU44
Vol. 17 No. 3 (julio-septiembre, 2008): 391 - 408

Una aproximacion metodolégica a los
indicadores locales y comunitarios.
Entre lo institucional y lo popular*

Mauricio Phelan**

Resumen

Se aborda una tematica actual donde se observa que en laregion lati-
noamericanay, en especial, en Venezuela, las instituciones, organi-
zaciones de base y personas, en general, identifican el valor de la in-
formacion sociodemogréafica a escala local para el diseno y segui-
miento de las politicas ptiblicas. Se reflexiona, desde una perspectiva
pluralista metodolégica, sobre los indicadores locales y comunita-
rios, sus alcances y caracteristicas. Se propone también, una clasifi-
cacién de los mismos.
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A Methodological Approach to Local and
Community Indicators. Between the Institutional
and the Popular

Abstract

The following article is part of a doctoral thesis in sociology, which has
received support from the Council for Scientific and Humanistic De-
velopment [Consejo de Desarrollo Cientifico y Humanistico] at the
Central University in Venezuela. It is based on studies of Latin America
and especially, Venezuela, where the institutions, local base organi-
zations and even the people identify the value of local social informa-
tion as an important tool for designing and monitoring public polices.
This essay is a reflection, from a pluralist methodological viewpoint,
about local and community indicators, their scope and characteris-
tics; a classification of these indicators is also proposed.

Key words: Social indicators, local indicators, public policies,

multiple methods.

Introduccion

Recientemente en el pais se observan importantes esfuerzos para alcan-
zar mediciones sociales desagregadas territorialmente. Es frecuente observar,
en los barrios populares y en comunidades rurales, el levantamiento de censos
bien para apoyar la implantacién de programas o para atender una situacion
de emergencia. Censos que intentan responder a la necesaria pregunta de
cuantas personas habitan en el barrio, como se distribuyen por edades, en
cuantas viviendas habitan, entre otros aspectos sociales basicos. En definitiva,
informacion sociodemografica que resulta fundamental tanto para las institu-
ciones publicas y no gubernamentales, como para las mismas comunidades
en el desarrollo de un programa, de un proyecto o para la solucién de algin
problema. Esta informacién sociodemografica es también denominada indica-
dores sociales, que en este caso tiene la particular caracteristica de estar referi-
da a territorios o a espacios pequefnos como la parroquia o el barrio. De esta
manera, el siguiente articulo expone una reflexion metodolégica sobre la natu-
raleza, utilizacién y construccién de los indicadores locales y comunitarios. En
la primera parte del mismo se define, grosso modo, los indicadores sociales
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para derivar de ellos algunas precisiones sobre las mediciones locales y comu-
nitarias. Enseguida, se reflexiona sobre fuentes de informacién como insumo
fundamental para la construccion de los indicadores, y finalmente se propone
una tipologia de indicadores con base a la comparacién espacial y temporal.

Indicadores sociales

La medicion de los fenémenos sociales esta presente en el origen de las
ciencias sociales y, en especial, de la sociologia. Representar lo social en ci-
fras es un reto epistemolégico y metodolégico que atin deja muchos cabos
sueltos. Dentro del dificil proceso de medir fenémenos complejos, dinamicos
y diversos se destacan dos visiones, la monista que pregona la imposicién del
método hipotético deductivo, considerado como el tinico método capaz de
producir conocimiento cientifico. Como visién opuesta, la pluralista que
plantea la convivencia de varios métodos de investigacion definidos a partir
del objeto social (Beltran, 1990). En el subcontinente y, mas concretamente,
en el pais, nuestra realidad se presenta contradictoria, dindmica y cargada de
desigualdades lo que complica su estudio y medicién desde un solo método.
Desde la mirada plural y diversa de los métodos, se procura entender a los in-
dicadores sociales como algo mas que herramientas de naturaleza cuantitati-
va marcadas por la neutralidad y la objetividad, para intentar encontrar una
perspectiva distinta conjugada con la accién social y con otras formas de co-
nocer y representar lo social.

Un indicador es algo que sefala o expresa una caracteristica, una situa-
cién, una tendencia o un comportamiento. Etimoloégicamente da idea de indi-
cio o senal y, en tal sentido, se considera como una medida indirecta, aproxi-
mativa de algo que por sus caracteristicas no se puede medir directamente.
Con los indicadores se busca anunciar o mostrar, advertir o predecir. “El conte-
nido de lo que es indicador es algo relativamente sencillo: lo que da la sefial o
cuenta de algo concretandolo” (Gonzalez Blasco, 1990:235). La definiciéon de
indicador se ubica entre dos posiciones epistemolégicas: la Realista, que abor-
da el problema de la medicién y, la Nominalista, que aborda la cuestién del sig-
nificado. “El indicador aparece como una combinacién entre un enunciado ver-
bal relativo a la sociedad, y una medida resultante de una serie de procesa-
mientos y de registros efectuados sobre dicha sociedad” (Desrosieres,
1996:46). El indicador, antes de ser un numero, es un enunciado acerca de la
realidad. Desde esta perspectiva el origen de los indicadores esta relacionado
con el origen de los objetos catalogados como social. Son susceptibles de ser
pensadosy, por lo tanto, de ser medidos. Un indicador es una oracién-frase que
contiene nameros (Desrosieres, 1996). La epistemologia de los indicadores no
es so6lo competencia de la medicion, sino de la relacién entre significante y sig-
nificado proveniente de la lingiiistica.
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En la definicién de indicador estan presentes elementos sobre el signifi-
cado, como aspecto previo o antecedente y la medicién como accién posterior.
Estan presentes aspectos de significado porque los pensamientos, las repre-
sentaciones y los razonamientos se estructuran de acuerdo y a partir de princi-
pios lingiiisticos. El indicador es una aproximacién a un concepto y a una ac-
cién. Hay elementos de medicién porque tratan de la cuantificacién de concep-
tos. Se asume que medicién es la asignacién de nameros a atributos, propie-
dades, acontecimientos o a magnitudes. Los indicadores son cuantificaciones
de dimensiones de conceptos. Son las dimensiones medidas o cuantificadas
(Qonzalez Blasco, 1990). Los indicadores, desde esta doble condicién, al medir
conceptos de fenémenos o de acontecimientos sociales alcanzan niveles de
mayor complejidad. Esta complejidad obedece a razones inherentes como,
por ejemplo, la dificultad de medir determinados aspectos de la realidad hu-
mana y social de la misma manera que se hace con la mayoria de los fenéme-
nos fisico naturales. Asi mismo, por las limitaciones que se presentan al inten-
tar sintetizar y convertir en niimeros conceptos tales como libertad, participa-
cion, felicidad o desarrollo, de la misma manera que se puede hacer con tem-
peratura, distancia o profundidad.

Indicadores locales - indicadores comunitarios

La desagregacion de la informacién sociodemografica para territorios
menores, como es el caso de los asentamientos urbanosy rurales resulta esen-
cial tanto para la negociacion como para el seguimiento de politicas y la toma
de acciones orientadas hacia el desarrollo y bienestar. En los tltimos anos, el
tema de los indicadores locales y comunitarios cobra un nuevo vigor y enfoque.
Tres factores contribuyen con el crecimiento, tanto en la producciéon como en el
uso de los indicadores locales, como herramientas para las politicas publicas y
la participacion ciudadana (Gibbs, 2000). En primer lugar, estan los avances
en tecnologia informatica y el incremento de usuarios tanto de aplicaciones
como de Internet; en particular, el desarrollo en las tecnologias de almacena-
miento y procesamiento de datos. Ello ha permitido organizar y compartir las
tecnologias de manera masiva promoviendo asi el desarrollo de indicadores
en muchas comunidades. Como segundo factor se encuentran los procesos
de descentralizacién y desconcentracion territorial. Al haber mayor control so-
bre politicas y disefio de programas en los gobiernos locales, aumenta la de-
manda de indicadores para propdsitos de planificacion. Como tercer factor
esta el renovado énfasis en la coordinacion e integracién de los servicios publi-
cos. Se arguye que la provision de servicios ha tenido resultados ambiguos de-
bido a laausencia de coordinacion entre los programas sociales que atienden a
los mismos beneficiarios. A fin de superar esta descoordinacién algunas comu-
nidades, de manera espontanea, estan trabajando en la integracién de servi-
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cios para lo cual han apelado al uso de indicadores locales y comunitarios con
el objeto de identificar areas de coincidencia y metas comunes que les permi-
tan hacer mas eficientes los esfuerzos entre las diferentes agencias locales, y
entre éstas y las propias comunidades. Estos factores tienden a reforzar la
identidad, la autonomia y la participacién, en algunos casos, para hacer frente
a los problemas locales de manera mas eficiente y expedita.

Aparecen también tres elementos o factores inscritos dentro del ambito
de la nueva gestién publica que explican la efervescencia de los indicadores lo-
cales y comunitarios. En primer lugar, esta la necesidad de racionalizar el gasto
publico, donde los indicadores contribuyen a argumentar mejor el logro del
crecimiento del gasto mediante procesos con transparencia. En segundo lugar
esta la idea de best practices, copiado de la esfera empresarial, en la cual es
importante la evaluacién basada en la comparacién costes-beneficios “Se ha-
bla insistentemente de comparar ayuntamientos, servicios ptiblicos, universi-
dades... y en el momento en el que se trata de comparacion, se habla de indica-
dores” (INE, 1999:20). Y como tercer factor esta la evaluacién en la nueva con-
cepcién del Estado, en la cual aumenta el rol de gerente, precisando de ele-
mentos de control que permitan, entre otras cosas, evaluar los resultados. En
la actualidad los Estados, cada vez mas, dejan de ser los responsables directos
en la prestacion y laadministracion de servicios, y comienzan a compartir com-
petencias con el mercado, con la sociedad civil y, en el caso venezolano, con
mayor énfasis con las comunidades. En vez de transferir recursos a las institu-
ciones para satisfacer necesidades, se subsidia a la demanda, transfiriéndola al
usuario para que éste de manera libre decida cual es la institucién que le presta
el mejor servicio. La intencién es que los recursos vayan de manera prioritaria a
los sectores sociales mas pobres. En este nuevo escenario de administracion
de las politicas, los indicadores sociales locales y comunitarios se manifiestan
como herramientas repotenciadas. No es por ello extrano que se note un mar-
cado interés por el tema de las mediciones en el entorno de la clasicay polémi-
ca nocién de comunidad de barrios y de zonas rurales, entre otras.

Para el caso de Venezuela, la Nueva Institucionalidad Publica expresada en
una nueva generacion de hacer politicas sociales se redefine la relacion entre el
Estado y los ciudadanos; relacién signada por la participacion de las comunida-
des como parte protagénica de las denominadas misiones y programas. En este
contexto en el cual se advierte la importancia de disponer de informacién cuanti-
tativa y cualitativa sobre los espacios sociales sujetos a la accién de los progra-
mas. La informacion de las comunidades y barrios se manifiesta como un requi-
sito para el acceso de los servicios y beneficios. De la revisién de los censos co-
munitarios (Mesa, 2005; Ruiz, 2006), se desprende cuatro situaciones: a- los da-
tos recabados permanecen en la institucion que implementa la politica sin que
estos sean retornados a la comunidad; b- las planillas censales no se transcriben
para su posterior explotacién estadistica. Los datos en la mayoria de las oportu-
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nidades, no son aprovechados debidamente. c- en los casos en los cuales se
logra algun procesamiento, no se alcanza una utilizacion eficiente en corres-
pondencia con las politicas para los cuales se levantaron. d- son pocos los ca-
sos en los cuales los comités de base, instituciones y demas actores involucra-
dos llegan a utilizar plenamente la informacién. En resumen, en la mayoria de
los casos, una vez empadronados los hogares no siempre se logra el trata-
miento estadistico de los datos, lo que resulta a la postre en un ejercicio incom-
pleto. El censo comunitario es asumido como un requisito mas para la ejecu-
cién de la politica. La realidad muestra que existe un verdadero caudal de datos
dispersos que pueden ser procesados estadisticamente, incluso como com-
plemento y actualizacién del Censo de Poblacién y Vivienda. Pueden ser tradu-
cidos en indicadores que sean comprensibles y aplicables a fin de ser un recur-
so para fortalecer el ejercicio ciudadano en acciones como el seguimiento, la
contraloria social y la vigilancia de los derechos entre otros aspectos.

Definicion de indicadores locales y comunitarios

De entrada, la definicién de los indicadores locales no se diferencia de los
indicadores sociales nacionales. En principio se puede afirmar que valen para
los indicadores locales las mismas consideraciones que para los nacionales,
salvo que estén referidos a territorios locales en vez de nacionales. A partir de
esta acotacién se puede ofrecer una primera definicién de indicador local
como “aquel que puede recabar, reflejar e interpretar significativamente a uni-
dades geo-politicas tales como barrios, comunidades, ciudades, areas metro-
politanas o regiones” (Gibbs, 2000: 3). Una segunda definicién precisa que los
indicadores locales “son sistemas de medicién disefiados, desarrollados e in-
vestigados por la propia comunidad, que se adaptan a sus necesidades de co-
nocery de actuar, facilitando la accion y potenciando a los grupos que los desa-
rrollany utilizan” (Wautiez y Reyes, 2000:1). En esta segunda definicién se va un
poco mas lejos del factor espacial al incorporar elementos sociales y culturales
en su construccion y utilizacion. Son herramientas generadas a partir de una
realidad especifica con la participacion de las personas, lo cual ademas capaci-
ta a los usuarios en el disefo y logro de sus metas.

Los indicadores locales, al reflejar la realidad de espacios subnacionales,
asumen todas o casi todas las condiciones y caracteristicas de accién y planifi-
cacién propias de esos espacios, lo que les otorga un caracter propio. Como
aspectos particulares de lo local en primer término se destacan los usuarios, es
decir los actores e instituciones vinculados con estas herramientas, entendido
como todos aquellos/as que intervienen en los espacios locales, tanto en la
producciéon como en la utilizaciéon de los datos y la informacion. En sequndo lu-
dar, estan las aplicaciones y 1os usos, los cuales entran a formar parte del entra-
mado de podery negociacion que se establece en los espacios locales. El efec-
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to de los indicadores de reflejar la realidad para influir en la accién social ad-
quiere mayor fuerza dada la proximidad entre las decisiones y sus efectos. Si
bien el espacio de accién es mas reducido, no significa que las aplicaciones
aportadas por los indicadores sean sencillas, al contrario, pueden resultar mas
dinamicas y posiblemente mas complejas. Un tercer elemento_diferenciador
tiene que ver con el disefio y el cdlculo de los indicadores locales. La “cuisine”
de los indicadores para espacios locales presenta problemas diferentes a la
construccion de indicadores nacionales como, tamano, anonimato y compara-
cién entre otros aspectos.

Los indicadores desde los usuarios

La razén de ser de los Indicadores Sociales tanto nacionales como loca-
les son los usuarios. Parafraseando al film Il Postino con relacion a la poesial se
puede afirmar que los indicadores no son de quien los produce sino de quien
los necesita. Esto quiere decir que entre los Indicadores Sociales y los usuarios
se establece una relaciéon de dependencia pues es el usuario final quien confie-
rey legitima la importancia de estas mediciones. Si no hay demanda de indica-
dores sociales - bien porque no se valoren como tales o porque se desconoz-
can las vias de acceso a ellos - el indicador no tiene sentido ni razén de ser, a
menos que sea para hacer historiay no para la toma de decisiones, la participa-
cién y la contraloria?. En el mundo contemporaneo, ademas del Estado y la
academia como usuarios principales, los usuarios se multiplicaron. Se suman
instituciones oficiales descentralizadas y nuevas organizaciones del tercer sec-
tor, el mercado en sus diversas manifestaciones, empresas, inversores, patro-
nales, comercios, entre muchos otros agentes. Y, por tltimo, y no por ello lo
menos importante: los ciudadanos en la conquista de un rol social mas activo y
participativo.

El usuario en este contexto debe ser entendido como un actor social que
tiene un papel importante en el quehacer de su entorno inmediato; es el ultimo
eslabdn en la cadena de produccién de la informacién: “consumidores de da-
tos para la investigacion, la planificacién o la toma de decisiones” (Cordero,
1998:24). Este actor o usuario no es pasivo, al contrario, es participativo, toma
decisiones, emite juicios u opiniones, incide y participa en la implantacién de
politicas publicas e interacttia con otros actores. Mas concretamente, este ac-

1  Pelicula cuyo titulo original en Inglés The Postman 1995, dirigida por Michael
Radford.

2 El usuario por excelencia, desde la aparicion de las estadisticas, es el Esta-
do-Nacién. De ahi el término aleman de la statistik™ del siglo XVIII la cual es
una descripcién organizada del Estado, directamente destinada al Principe.
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tor se dibuja como la autoridad local o regional descentralizada -un alcalde, un
concejal, un director- quien debe rendir cuentas a su electorado. En el pasado
este funcionario era impuesto desde instancias centrales; hoy es electo de ma-
nera democratica. Es también el ciudadano de a pie, que tiene un peso especi-
fico al ser capaz de evaluar la gestion de las autoridades. Igualmente, las orga-
nizaciones de base y las ONG han adquirido mayor relevancia en el cumpli-
miento de las tareas que tanto el Estado central como las instituciones oficiales
locales no han podido cubrir o lo han dejado de hacer. El mercado, por su par-
te, tiene también un papel de relevancia en el escenario local donde sus accio-
nes deben realizase tomando en cuenta a los actores e instituciones locales. En
resumen, laamplitud de usuarios en los ambitos locales significa un cambio en
la vision de los indicadores sociales, al pasar de ser un recurso elaborado prin-
cipalmente para el Estado, a un bien para ser utilizado por los diferentes acto-
res involucrados en los procesos de desarrollo, contraloria ciudadana, comba-
te a la desigualdad y otras tareas a escala local.

Los indicadores desde sus aplicaciones

Otro elemento definitorio de los indicadores sociales locales y comunita-
rios esta en las posibilidades que ofrecen para la accién en los diferentes Ambi-
tos de la vida social. Las aplicaciones que se les pueden atribuir a los indicado-
res locales rebozan la diversidad de usuarios, pudiéndose resumir en tres
grandes grupos: la de evaluacién e identificacion de necesidades; las relativas
al seguimiento del progreso y evolucion de las metas de largo plazo; y la geren-
cia local (Gibbs, 2000). De darse en el plano real estas aplicaciones, se le con-
fiere a los indicadores el calificativo de herramienta para la acciéon ciudadana,
ademas de ser una herramienta “cientifica”.

Dentro del &mbito de las acciones y decisiones se rescata la vinculacién
del concepto de gobernance, con los indicadores locales (Caceres et al., 1997;
Gibbs, 2000). Por gobernance se entiende el entramado de factores que hace
posible un gobierno determinado, sinénimo de direccién politica (Mayntz,
2000). En primer término se recurre a gobernance para denotar un nuevo esti-
lo de gobernar, diferente al modelo de control jerarquico, donde es caracteris-
tico la cooperacion y el intercambio entre el Estado y los actores no estatales
dentro de redes de decision entre lo publico y lo privado. La segunda acepcion,
mas general, la define como una modalidad de coordinacion de las acciones
individuales, entendidas como formas primarias de construccion del orden so-
cial, como son el clan, las asociacionesy, sobre todo, las redes. La gobernance
retine los elementos de poder que influyen en el gobierno de un territorio, por
lo cual estan involucrados los gobiernos locales, las instituciones y los ciudada-
nos. Autores como Céceres relacionan la contribucién de los indicadores loca-
les con gobernante cuando afirman que: “La consideracion de los indicadores
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que la gente ya utiliza implica tomar en cuenta la mirada desde la sociedad... y
su posicién para enfrentar la articulacién social, cosa que no hacen los mode-
los tedricos rigidos” (Caceres et al., 1997: 4).

En el caso venezolano, se han abierto instrumentos legales para una
toma de decisiones compartida entre instituciones y comunidades; se pro-
picia que la ciudadania y las comunidades de base asuman un papel prota-
gonico en los asuntos de su incumbencia y conozcan sus derechos, enten-
diéndose que participar no significa legitimar decisiones tomadas por las
autoridades, sino intervenir y negociar en las decisiones reales3. El hecho
de que los indicadores locales midan la realidad de espacios o areas peque-
nas, brinda la posibilidad de que sean aplicaciones con efectos directos so-
bre las decisiones. Los indicadores en estos espacios de participacion se
constituyen en elementos fundamentales para que la poblacién cuente con
informacién oportuna.

Los indicadores locales y comunitarios tienen la capacidad de contri-
buir al fortalecimiento de las vias democraticas mediante la transparencia y
la rendicion de cuentas. “Se pueden negociar las metas publicas sobre la
base de los indicadores, que pasan a ser en si una referencia tanto de la ciu-
dadania para evaluar las acciones del gobierno, como de las autoridades a la
hora de actuar” (Caceres et al., 1997: 7). En muchos paises se esté legislan-
do para garantizar el libre acceso de las poblaciones a la informacién de sus
areas geogréficas de interés, bien sea por residencia, trabajo, o recreacion.
Esto brinda la posibilidad de que sean las mismas comunidades las que asu-
man actividades de control y sequimiento sobre aquellos aspectos de orden
publico y/o privado que les afecten. "En Osaka, Japon, los ciudadanos for-
maron una < < Red Kansai del Derecho a Saber > > que, desde su fundaciéon
ha organizado lo que ellos llaman < < recorridos >> de los gobiernos del
municipio y de prefecturas con objeto de exigir el acceso a informacion, res-
tringida hasta entonces” (Toffler, 1992:572). Esta experiencia conjuga el rol
de los indicadores locales en la transparencia o el acceso libre y democratico
a la informacién con la participacion de las personas en las acciones y deci-
siones en aspectos que las afectan.

Los indicadores desde lo metodologico

El tercer rasgo caracteristico de los indicadores locales y comunitarios
esta en lo metodolégico. En la medicion de fenémenos en barrios populares y
en comunidades los problemas de medicion y de calculo son mas complejos

3  Es por egjemplo, la Ley de los Consejos Comunales.
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por dos razones fundamentales: el bajo niimero de las observaciones y la pro-
ximidad tanto temporal como espacial entre el momento del levantamiento de
los datos y su procesamiento. Con relacién a lo primero, en los espacios loca-
les, es frecuente que dado el bajo nimero de casos observados no se puedan
realizar calculos que vayan mas alla del dato; por lo que éste es considerado en
si mismo el indicador. Los indicadores, en términos operativos, son el resulta-
do de estimaciones estadisticas para fines de comparacién y su validez descan-
sa en modelos l6gicos. Los datos pertenecen al mundo de las representacio-
nes, mientras que los indicadores al mundo de los significados: “Parece haber-
se llegado a un consenso en considerar que las estadisticas y datos sociales se
convierten en indicadores sociales cuando se encuentran integrados en un
conjunto coherente y explicito, cuando forman un conjunto sistematico de me-
didas, relacionadas con el objetivo que deben mostrar” (Setién, 1993:44). El
indicador no se define por las operaciones que se realizan, o por la combina-
cién de datos o estadisticas, sino por estar dentro de un marco teérico cohe-
rente, es decir, por encontrarse dentro de un determinado sistema explicativo.
El criterio que permite distinguir entre datos, estadisticas e indicadores es su
valor informativo, basado en una reflexién tedrica y en el desarrollo de un es-
quema explicativo.

Con respecto a la proximidad tanto espacial como temporal, en las medi-
ciones de caracter nacional, la distancia espacial entre el lugar de la recabacion
y el del procesamiento puede ser de varios cientos de kilbmetros, y el tiempo
transcurrido puede a veces alcanzar las semanas. Lo contrario ocurre cuando
las mediciones son realizadas en barrios o comunidades, donde las distancias
y el tiempo transcurrido son menores; aspecto éste que facilita la realizaciéon de
correcciones y controles. La posibilidad de acudir a la fuente primaria permite
ajustar datos que resultan inconsistentes o incompletos. La validacién de los
datos se puede realizar sobre el terreno dado su proximidad; lo que puede dar
a los indicadores locales y comunitarios mayor fiabilidad.

En resumen, los indicadores locales y comunitarios difieren de los nacio-
nales no sélo por el espacio objeto de observacioén y andlisis, sino por las impli-
caciones tangibles que éstos tienen en la accion de los individuos y, a su vez, la
de éstos sobre sus comunidades. Son instrumentos para la accién y para la
participacién. Accién que se reconoce en el ambito de la negociacién y la toma
de decisiones, pero también en el disefo, validacion, consistencia y controles
de calidad de los indicadores. Los indicadores locales y comunitarios son me-
diciones disenadas, desarrolladas y validadas con la participacion de actores
que evidencian la realidad y la situacion social de espacios subnacionales, re-
forzando la gobernance, la transparenciay la rendicién de cuentas. De esta de-
finiciéon se desprende la necesidad de precisar al menos dos tipos de indicado-
res locales a partir de su construccién y de su uso.
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La definicién anterior plantea la interrogante de que si todos los indi-
cadores locales son iguales. Hay elementos de diseno y de utilizacién que
dan pie para subdividir los indicadores en dos tipos: los indicadores loca-
les institucionales y los indicadores comunitarios. Los primeros son indi-
cadores construidos pory para, principalmente, responder al ambito insti-
tucional. Sus unidades de informacién estan en correspondencia con las
unidades administrativas de caracter oficial, vale decir, a la clasificacién
generada desde el Sistema Estadistico Nacional: entidad, municipio, seg-
mento censal y manzana. Responden a los requerimientos de las autorida-
des nacionales, regionales y locales. Son especialmente ttiles para medir
el avance de proyectos, evaluaciones de la gestién, orientacién de recur-
sos, entre otros aspectos. Al ser disefiados con pautas institucionales per-
miten la comparacién y la clasificacion. Dentro de este tipo se encuentran
todos los indicadores generadosy difundidos por institutos centralizados y
descentralizados como son el Instituto Nacional de Estadistica, ministe-
rios, institutos auténomos.

Los indicadores comunitarios, por su parte, son construidos desde
abajo, con base social. Son indicadores que toman en cuenta el punto de vis-
ta, los valores, las necesidades de las comunidades. La unidad de informa-
cién no siempre coincide con las unidades administrativas. Para estos indi-
cadores la unidad de informacién obedece a patrones sociales y culturales
especificos, tales como, elementos histéricos, redes de solidaridad, ele-
mentos de identidad, acuerdos comunitarios, mas que a criterios adminis-
trativos. La definicién del territorio objeto de la medicién es el resultado del
entramado de subjetividades. Los indicadores comunitarios responden a
necesidades de informacién sobre su propia realidad. Al ser concebidos
para apoyar a la comunidad en la identificacion de necesidades y recursos
estimulan la accién para la solucién de obstaculos y problemas de su comu-
nidad; mejoran los niveles de vida en las comunidades; son instrumentos de
negociacion con las autoridades; se utilizan para la vigilancia. Son exhausti-
vos en reflejar la realidad de su comunidad pero no siempre resultan ser
comparables. La difusién de los indicadores comunitarios es limitada, por
ser para el consumo de las mismas comunidades.

Los indicadores locales y los comunitarios son complementarios, sin em-
bargo se puede correr el riesgo de plantear una dicotomia entre indicadores lo-
cales y comunitarios, que conlleve a escoger entre uno de los dos. Los indica-
dores locales sirven para fines definidos en las unidades administrativas y, por
ende, a los requerimientos de las autoridades; y los indicadores comunitarios,
para las comunidadesy, por ende estan mas cercanos a las personas: “En reali-
dad, los problemas sociales, la gestién local, lo local en general se mueven en
los dos ambitos, lo territorial y lo administrativo” (Caceres, 1997:10). Lo que se
evidencia es la relacion entre lo estatal y lo no estatal, la cual debe abrir canales
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de intercambio a fin de fortalecer la gobernabilidad y la democracia a escala lo-
cal. Ambos tipos de indicadores son complementarios.

Los indicadores locales y comunitarios deben tener cinco caracteris-
ticas fundamentales a fin de garantizar tanto las condiciones para su dise-
oy su construccién, como las aplicaciones que de ellos hacen los diferen-
tes usuarios. En primer lugar la comparabilidad: los indicadores deben ser
especificos para las realidades locales que miden pero deben estar enmar-
cados dentro del contexto y las normas nacionales. De no ser asi, no se po-
drian comparar las caracteristicas necesarias para evidenciar avances y
tendencias, relacionadas tanto con espacios nacionales como locales y
con el tiempo.

La segunda caracteristica, en concordancia con lo anterior, es la senci-
llez o simplicidad que debe poseer un buen indicador local a efectos de los
usuarios. La aceptacién, comprension y utilizacién de los indicadores loca-
les esta en relacién directa con su sencillez. Los indicadores locales deben
ser de facil interpretacion para proporcionar visiones rapidas y sencillas
para la gestion, la participacion y todas aquellas tareas que contribuyen al
desarrollo local. En pocas palabras indicadores para la gobernance. Para
Kline (1996) esta caracteristica esta referida a Empowerment and Respon-
sibility, dentro de la cual los indicadores facilitan que las personas se sien-
tan respaldadas para tomar decisiones basadas en visiones compartidas,
igualdad de oportunidades, conocimiento de sus propias necesidades, asi
como en la capacidad de incidir de manera activa sobre los resultados que
los afectan de manera directa.

Una tercera caracteristica se refiere a la dimensién espacial. En la rea-
lidad y en el escenario local lo administrativo no siempre coincide con el am-
bito de accién de las personas. Lo administrativo -el municipio, la parro-
quia- refleja el ambito de las decisiones politicas y administrativamente esta
préximo al Estado, pues es parte de la divisién oficial de la nacién. Lo local
es el espacio donde las personas establecen sus relaciones de intercambio
de costumbres, de identidad y de tradiciones lo cual refleja el complejo
mundo de lo social. Los indicadores locales y comunitarios deben procurar
reflejar ambos ambitos, reconociéndolos como expresiones validas y parti-
culares para lograr su vinculacién. En realidad, los problemas sociales y la
gestion local se desenvuelven entre los dos ambitos: lo territorial y lo admi-
nistrativo.

Como cuarta caracteristica importante esta la del dinamismo que deben
tener con relacion al ambito de los espacios administrativos. Si bien en la divi-
sién politico-administrativa los estados tienden a mantenerse inalterables en
namero por largo tiempo, no ocurre asi con las divisiones menores. Tal es el
caso de la creacion de nuevos municipios lo cual genera problemas, insolubles
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en su mayoria, que van desde la obtencién de datos hasta problemas para la
comparacién (Grusén, 2001)#. Los indicadores locales deben, por lo tanto, al-
canzar niveles de desagregacién con los cuales se puedan realizar nuevas
agrupaciones y clasificaciones. Los indicadores locales deben estar abiertos a
los cambios generados en los ambitos politicos-administrativos.

Las fuentes de datos locales y comunitarios

El insumo fundamental para la construcciéon de indicadores son los da-
tos. Para los indicadores locales se identifican varias fuentes, siendo la base de
datos de los Censos de Poblacién y Vivienda la principal. Para la construcciéon
de los indicadores comunitarios y, en particular, para barrios populares y co-
munidades especificas, la disponibilidad de datos no esta al alcance del usua-
rio. Si bien los Censos de Poblacién y Vivienda recaban datos desagregados te-
rritorialmente, la subdivisién en segmentos no siempre coincide con la unidad
territorial que se quiere estudiar, por lo que se apela a la realizacién de censos
comunitarios, como una opcién para la produccién de datos especificos>. En el
ejercicio de construccion de los indicadores locales y comunitarios lo primero
es contar con una base de datos.

Con base en las fuentes de informacion existentes, se establece una tipo-
logia de fuentes de informacién, cuya finalidad es conocer la ubicaciény las po-
sibilidades que éstas brindan para su procesamiento estadistico (ver cuadro de
la pagina siguiente).

Las fuentes se ordenan en dos grandes grupos o clases. Las fuentes for-
males de origen institucional, bien de caracter publico o privado, las cuales
producen datos con una perspectiva “arriba hacia abajo”, responden a las ne-
cesidades y requerimientos de las instituciones encargadas de la planificacion
central y descentralizada, y son calculadas para esos fines. Con estos datos se
producen indicadores locales. Las segundas, las fuentes no formales, sur-
gen desde las propias comunidades “de abajo hacia arriba” y responden a las
necesidades y caracteristicas de las mismas personas, agrupadas e identifica-
das en un determinado territorio o localidad: los censos comunitarios. Con los
datos obtenidos de estas fuentes se producen los indicadores comunitarios.

4 Los municipios, como unidad basica de analisis y administrativa, han experi-
mentado en Venezuela grandes alteraciones, en especial desde 1990 con el
proceso de descentralizacién. Para ese ano el nimero de municipios era 286
y en el 2001 alcanza 336 municipios.

5 Enla Ley de los Consejos Comunales, dentro de las atribuciones del equipo
promotor provisional articulo 15, se dice “Organizar y coordinar la realizacion
del censo demogréfico de la comunidad”.



en foco: estudios sobre clases sociales y comunidades. enfoques e indicadores
404 [ espacio abierto vol. 17 n° 3 (julio-septiembre, 2008): 391 - 408

Fuentes de datos, cobertura y periodicidad

Cobertura Fuentes de datos Fuentes de datos
territorial no continuos continuos
Nacionales * Encuestas ad hoc ¢ Encuestas de Hogares por
y Estadales * Banco Central Muestreo (INE)
¢ Encuestas sobre presupuestos
familiares

+ Indice de precio al consumidor
« Encuestas del Banco Central

Nacionales, * Registros Administrativos
Estadales » Estadisticas Vitales
y Locales » Censos de poblacién y vivienda
Locales * Encuestas * Registros privados
» Estudios ad hoc * Registros Administrativos de las
Alcaldias
Comunitarios » Censos Comunitarios + SICAPS

* Encuestas rapidas

Fuente: Elaboracién Propia.

Los indicadores comunitarios responden a la necesidad de dar informa-
cién cuantitativa sobre espacios y fenémenos donde las fuentes oficiales no
acceden de manera periédica o la hacen de manera particular. Un ejemplo de
ello, es el espacio de referencia sobre el cual se haran las mediciones. Se trata
de la diferencia entre la division politico-administrativa oficial y los territorios
no oficiales, que bien pueden ser llamados sociales o comunitarios. Los indi-
cadores locales responden a los requerimientos de actores y autoridades en
espacios geopoliticos oficiales claramente definidos. La divisién politica ad-
ministrativa obedece a normas internacionales, las cuales se estructuran de
manera jerarquica desde la unidad mas elemental que es el hogar, luego la
manzana, el segmento, o el municipio, hasta alcanzar el pais como totalidad.
Los indicadores comunitarios miden espacios o territorios no formales, defi-
nidos por las representaciones sociales de sus moradores, a partir de ele-
mentos culturales, histéricos, econdémicos, entre otros. Son espacios que se
establecen de manera multifactorial. En estos espacios se desenvuelven las
actividades cotidianas de las personasy se realiza su reproduccion social. En
estos espacios es donde mejor se expresa y explica el acceso a los servicios,
asi como las inequidades y las diferencias entre los estratos sociales y las et-
nias. Los patrones de ocupacién y de construccién espacial son también di-
mensiones importantes de estratificacién social. Los indicadores comunita-
rios son mediciones realizadas desde la comunidad por lo que son metodolo-
gias ascendentes (Van Meter, 1990).
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Los Indicadores comunitarios, dentro del marco de la planificacién, no
pueden ni deben estar desconectados de los indicadores nacionales y locales,
debiendo formar parte de un mismo cuerpo teérico que responda a las necesi-
dades de los diferentes actores locales. De alli, que se clasifiquen en tres tipos
con base a su capacidad de comparacién territorial. Los Indicadores Comu-
nitarios Tipo “'I”, son aquellos que tienen el atributo de la comparacién espa-
cial con otras areas geograficas mayores como son la parroquia, el municipio,
la entidad y el pais. Son compatibles y comparables con los indicadores loca-
les, manteniendo la idea de conjunto con las areas mayores -parroquia, muni-
cipio, entidad federal-. Las fuentes de informacién son el Censo de Poblacién y
Vivienda, los Registros Administrativos para las mediciones de las areas mayo-
res, y los censos comunitarios para las mediciones del barrio o caserios. Son,
por ejemplo, el Niimero de Habitantes, la Estructura de Edad y Sexo, el Tamaio
de los Hogares, el Acceso al Agua Potable, la Tasa de Alfabetismo, el Promedio
de Educacion, entre otros indicadores. Los Indicadores Comunitarios Tipo
II son tanto cuantitativos como cualitativos y tienen como funcién indagar so-
bre aspectos subjetivos como las explicaciones, percepciones y valoraciones
de las personas. Son mediciones que procuran llenar los vacios generados por
las estadisticas oficiales y, desde otra perspectiva, complementar a los indica-
dores nacionales y locales. Este tipo de indicadores responde a criterios de
comparabilidad espacial y temporal para areas similares -comunidades y ba-
rriadas- Por sus caracteristicas y funciones buscan explicaciones, mas que des-
cripciones. Las fuentes de informacién son los censos comunitarios. Son, por
ejemplo, el Tiempo Habitando en la Comunidad, la Distancia al Centro de Salud
y al Centro de Ensefianza mas proximo, la Posesion de Papeles de Propiedad de
la Vivienda y/o de la Parcela, el Tipo de Acceso al Servicio de Energia Eléctrica,
entre otros. Un tercer tipo, los Indicadores Comunitarios Tipo III, reflejan
las caracteristicas particulares y especificas de cada comunidad estudiada las
cuales, dada su caracteristica exclusiva, no alcanzan niveles de comparabili-
dad. La especificidad de estos indicadores se da tanto en la generacién de me-
diciones a fenémenos o hechos particulares del barrio, como en las formas iné-
ditas de medir la realidad social. La fuente de datos es igual a la anterior, es de-
cir los censos comunitarios. Ejemplo de ellos son, las Potencialidades y Fortale-
zas de la Comunidad, los Problemas o las Limitaciones de la Comunidad.

A modo de cierre

Lo primero que se debe destacar es que los indicadores locales y comu-
nitarios responden a las necesidades de informacién que son expresadas a tra-
vés de los diferentes censos comunitarios aplicados, tanto en las zonas urba-
nas como rurales, en el contexto de los programas y politicas sociales actuales.
Los indicadores locales y comunitarios se presentan para los usuarios como
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unas herramientas utiles para la toma de decisiones en las politicas publicas,
para adquirir conciencia de los derechosy de las posibilidades y para ejercerlos
mediante la participacion, contribuyendo asi a la formacién de ciudadania (Ca-
ceres, 1997: 2). En este contexto, las personas asumen el doble rol de ser usua-
riosy alavez productores de informacién sociodemografica valiosa para propi-
ciar y a la vez garantizar un marco de libertades y oportunidades.

Los indicadores locales y comunitarios tienen, ademas, la virtud de reflejar
las desigualdades, con el fin tGltimo de apoyar la implantacion de las politicas pu-
blicas de inclusién basadas en la equidad. Con la comparacién y evidencia de las
brechas entre territorios menores, como los barrios populares, y las comunida-
des con territorios mayores, como la parroquiay el municipio, se puede alcanzar
un alto poder de comunicacién y de negociaciéon con los poderes ptiblicos. De
igual manera, los indicadores locales y comunitarios contribuyen con las labores
de seguimiento a los programas y proyectos sociales y, eventualmente, de las
metas y los acuerdos surgidos de las cumbres internacionales.

En la construccién de indicadores locales y comunitarios se podrian consi-
derar cuatro elementos basicos. El primero, es que los indicadores respondan a
un modelo teérico explicativo. Dentro de la formalidad metodolégica cuantitati-
va, el proceso de construccion de los indicadores tiene como punto de partida la
adopcién de un concepto, el cual se hace operativo al descomponerlo en dimen-
siones, las cuales, a su vez, se descomponen en variables y éstas en sub-varia-
bles. Es importante destacar que en los censos comunitarios el proceso de cap-
tura de los datos no siempre sigue estas etapas formales -el concepto no es el
punto de partida- sino los aspectos subjetivos sobre la comunidad. La construc-
cién de indicadores, en estos casos, debe sortear, por lo tanto la conceptualiza-
cion previa, y traspasarla como una tarea a develar a posteriori.

En segundo lugar, en la construccién de indicadores comunitarios -como
instrumentos para la accion- su disefio debe procurar abrir canales de comuni-
caciény participacion entre las personas, las organizaciones de base y las auto-
ridades locales. La construccién de los indicadores debe ser, de manera ideal,
el resultado de un proceso participativo. Sin embargo, dentro de este esquema
participativo es recomendable la revisiéon de los indicadores comunitarios por
parte de un comité técnico que vele por las propiedades que éstos deban tener
pero, sobre todo, de resguardar la privacidad de las personas que integran el
colectivo sujeto a observacion; los indicadores deben garantizar el anonimato.

En tercer lugar, para garantizar que los indicadores contribuyan con la
comunicacion, la participacién, la transparenciay la contraloria social éstos de-
ben ser sencillos, replicables y comparables. La manera mas facil y rapida para
expresar los indicadores es mediante la adopcién de la enumeracion y grafica-
cién simple, en especial cuando se trata de poblaciones pequenas. Sin embar-
go, es importante destacar que con los indicadores expresados en cifras abso-
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lutas no pueden establecerse comparaciones entre grupos poblacionales, en-
tre barrios o en lapsos de tiempo distintos. De alli que -en la medida en que el
nimero de las observaciones o de casos registrados lo permita- lo recomenda-
ble es generar medidas relativas. Con ello se logra un analisis facilmente com-
parativo, contando con tres medidas comparativas basicas: la razén o relacion,
la tasa y la proporcién. Finalmente, y no por ser menos importante, los indica-
dores locales y comunitarios deben tener el atributo de reflejar las inequidades
y desigualdades de género, aspecto clave para la planificacion.
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