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1. Presentacion

Este informe tiene como objetivo exponer el trabajo realizado durante la pasantia de grado de
la Licenciatura en Ciencia Politica de la Universidad de la Republica. La practica estudiantil
se desarrollé entre el 16 de marzo y el 6 de agosto de 2026 en el Area de Estadistica y
Criminologia Aplicada (AECA) del Ministerio del Interior.

La motivacion por esta area surge de mi interés en la seguridad publica y las politicas de
seguridad, desde una perspectiva no punitivista, centrada en la rehabilitacion de las personas
privadas de libertad y no Unicamente en el aumento de penas. A esto se le suma mi plena
afinidad con el paradigma de las politicas basadas en evidencia; la conviccidon de que las
decisiones publicas deben fundarse en informacion rigurosa sobre los problemas que buscan
resolver, y no en intuiciones o impulsos coyunturales. AECA encarna precisamente ese
modelo, en tanto la evidencia que produce el Area alimenta procesos de toma de decisiones
que luego se traducen en politicas publicas. En sintesis, elegi realizar la pasantia en AECA
porque en ella confluyen mis principales intereses: la seguridad publica, una mirada de la
rehabilitacion no punitivista y la generacion de evidencia de calidad que permita al Gobierno

tomar mejores decisiones.

Una vez realizados los contactos pertinentes y cumplidas las formalidades necesarias para
iniciar el vinculo con AECA, se pactaron reuniones de induccion y de definicion de los

objetivos y desafios de la pasantia.
2. Contexto institucional

En 2025 se crea el Area de Estadistica y Criminologia Aplicada (AECA) con el objetivo de
consolidar un centro técnico especializado en el analisis estadistico criminal y la investigacion
aplicada. En ese proceso, AECA asume la elaboracion de estadisticas que histéricamente
producia el Observatorio Nacional sobre Violencia y Criminalidad (ONVC), garantizando la
continuidad institucional de los principales productos estadisticos. No obstante, la transicion
institucional permitio identificar vacios en la formalizacion, estandarizacion y documentacion
de procedimientos. Si bien los productos elaborados presentan consistencia técnica, no siempre
se dispone de protocolos sistematizados que describan las etapas del proceso estadistico, los
controles de calidad aplicados, los criterios de validacion o los mecanismos de trazabilidad de

las decisiones metodoldgicas.



En este contexto, se me propuso contribuir a la formalizacion integral de los procesos de
produccion estadistica del Area, alineandolos con estandares internacionales de calidad,
gobernanza y transparencia. La iniciativa se inscribe en una estrategia institucional orientada a
fortalecer el rigor cientifico, la reproducibilidad metodoldgica y la confianza publica en la

informacion producida.
3. Problema de investigacion, objetivos y cronograma

El problema de investigacion planteado para el trabajo fue el siguiente:

¢En qué medida los procesos de produccion estadistica implementados
actualmente por AECA se encuentran alineados con los estdndares
internacionales de calidad estadistica y qué dimensiones presentan brechas

susceptibles de mejora mediante intervenciones institucionales acotadas?

El objetivo general consistio en analizar y sistematizar los procesos de produccion estadistica
de AECA, evaluando su grado de alineacidn con estandares internacionales y proponiendo
mejoras concretas en dimensiones prioritarias. De €l se desprendieron los siguientes objetivos

especificos:
. Realizar un relevamiento acotado de literatura especializada sobre modelos de
produccion estadistica y marcos de calidad.

. Construir una guia estructurada de las etapas del proceso estadistico con sus respectivos

hitos criticos.

. Identificar y mapear al menos cinco operaciones estadisticas desarrolladas por AECA,

incluyendo procesos internos

. Disefiar una matriz o instrumento metodoldgico de evaluacion del grado de

cumplimiento de cada etapa.

. Identificar brechas institucionales.
. Disefiar e implementar mejoras en hasta dos dimensiones prioritarias.
. Elaborar un informe final técnico-metodoldgico.



El cronograma de trabajo fue el siguiente:

. Revision conceptual y construccion de la guia: 70 horas aproximadas.
. Construccion del instrumento metodologico: 140 horas aproximadas.
o Evaluacion del grado de cumplimiento: 50 horas aproximadas.

o Informe final: 40 horas aproximadas.

El alcance efectivamente ejecutado difirid del previsto en dos puntos. Por decision del
Encargado de la Division Estadistica Criminal, y en funcién de los tiempos disponibles, la
aplicacion del instrumento se concentrd en una Unica operacion estadistica, el proceso de
homicidios dolosos consumados, en lugar de las cinco previstas; y las mejoras identificadas
quedaron formuladas como recomendaciones, sin implementacion dentro del periodo. La
contrapartida de esa menor extension fue una aplicacion en profundidad, cuyos resultados se

retoman en el apartado analitico.

4. Desarrollo de la pasantia

Mis tareas en AECA comenzaron con una revision bibliografica sobre calidad del dato,
gobernanza del dato y manuales estadisticos, que abarcd los marcos de calidad del Instituto
Nacional de Estadistica (INE) y del Sistema Estadistico Nacional (SEN), las normas ISO, la
Herramienta para la Evaluacion de la Calidad de los Registros Administrativos (HECRA) junto
con sus formularios de autodiagndstico de la calidad del proceso, diagndéstico de los datos del

proceso estadistico y diagndstico de los resultados finales y la metodologia del propio INE.

El documento de referencia central fue el Modelo Genérico del Proceso Estadistico (GSBPM)
(UNECE, 2016), un marco internacional desarrollado por la Comisién Economica de las
Naciones Unidas para Europa, para estandarizar y sistematizar la produccion de estadisticas
oficiales. EI GSBPM organiza el proceso en ocho fases: especificacion de necesidades, disefio,
construccién, recoleccidn, procesamiento, analisis, difusidn y evaluacién y, dentro de cada una,
en subprocesos. No constituye una secuencia rigida y lineal, sino un marco flexible que admite

iteraciones.

Su adopcion como marco de referencia se justifica por tres razones. En primer lugar, ofrece
una estructura comin y un lenguaje armonizado que favorecen la comparabilidad, la
coordinacion y la eficiencia. En segundo lugar, es el estandar internacional de referencia y la

propia Norma Técnica del INE lo adopta, lo que lo convierte en el punto de partida natural para



evaluar procesos en el contexto uruguayo. Por ultimo, es independiente de la fuente de datos,
se aplica tanto a encuestas como a registros administrativos o datos masivos. Su logica de
marco, poblacion y cobertura se traslada a los registros, donde el desafio no es seleccionar una
muestra sino definir el universo operativo y evaluar su calidad, lo que lo vuelve especialmente

pertinente para el trabajo de AECA.

Esta lectura, enfocada en los procesos estadisticos y la calidad del dato, constituyo la base
conceptual de todo mi trabajo en el Area. Algunas semanas después, el Encargado de la
Division Estadistica Criminal me propuso realizar una presentacion con el fin de exponer lo
comprendido hasta ese momento respecto del proceso estadistico, identificando sus fases y
marcando los hitos criticos. En paralelo, fui construyendo un manual en el que dejé por escrito
los conceptos adquiridos sobre calidad del dato, gobernanza del dato y, especialmente, sobre
el GSBPM. Este documento, elaborado de principio a fin de la pasantia, oficié de guia
metodologica del trabajo.

La siguiente tarea consistié en disefiar un instrumento metodolégico que permitiera medir cuan
alineados se encuentran los procesos estadisticos de AECA con los pardmetros internacionales
de calidad. Para ello elaboré un cuestionario orientado a identificar qué etapas del GSBPM se
cumplen en los procesos estadisticos del Area y cuales no. El instrumento permite distinguir
entre subprocesos que se cumplen plenamente y cuentan con documentacion; subprocesos que
se cumplen parcialmente, donde la ejecucion no es total y la documentacion es incompleta o

inexistente; y subprocesos que no se cumplen ni se encuentran documentados.

Para su aplicacién se me compartié un manual interno que actualmente se encuentra en
elaboracion, sobre homicidios dolosos consumados, con el fin de introducirme en la tematica.
A partir de alli comencé a reunirme periddicamente con una funcionaria que trabaja con dicho
manual y que cuenta con amplio conocimiento de los procedimientos del Area. A solicitud del
Encargado de la Division Estadistica Criminal, el cuestionario que elaboré se implementd sobre
el proceso estadistico de homicidios. La eleccién de este indicador se fundamenta en tres
motivos: es el indicador de mayor visibilidad institucional y publica dentro de la estadistica
criminal; es uno de los procesos de mayor madurez metodoldgica del Area, al contar con un
manual en elaboracion que documenta sus procedimientos; y presenta una complejidad
suficiente (mdaltiples fuentes y bases relacionadas de evento, victima y agresor) como para

poner a prueba el instrumento en todas sus dimensiones.



Cabe destacar que la construccion de este instrumento constituyé un punto neuralgico de la
pasantia. Demandd muchas horas de disefio y sucesivas instancias de intercambio, con
maltiples idas y vueltas, tanto con la funcionaria involucrada en el proceso de homicidios como
con el Encargado de la Division Estadistica Criminal, en las que el cuestionario fue revisado y
ajustado en versiones sucesivas. Este trabajo iterativo respondié al proposito de lograr un
producto metodoldgico solido, si bien su primera aplicacion se realiza sobre el proceso de
homicidios, la intencién institucional es que el instrumento a futuro se utilice para evaluar

progresivamente todos los procesos que generan indicadores en el Ministerio del Interior.

Durante este periodo participé ademas de reuniones de equipo, mantuve encuentros periddicos
con el Encargado de la Divisidn Estadistica Criminal y en diferentes ocasiones tuve reuniones
con el gerente de AECA para comentarle mis avances, lo aprendido y mi experiencia hasta el
momento. Asimismo, fui invitado a asistir a presentaciones ante la prensa de los datos
trimestrales y semestrales del Area. Unas semanas antes de finalizar mi trabajo en AECA, las
autoridades me solicitaron realizar una presentacion a todo el equipo, esto con el fin de exponer
la labor desarrollada. Alli presenté la pregunta de investigacion, el marco conceptual utilizado,
el instrumento metodolégico creado y algunos resultados parciales obtenidos hasta ese

momento.

Para finalizar mi trabajo en el Area, elaboré un informe final de carécter cualitativo en el que
expuse los resultados del cuestionario aplicado al proceso estadistico de homicidios. Procuré
que este documento fuera fundamentalmente descriptivo, para cada subproceso evaluado se
sefiala donde se cumple plenamente con los pardmetros internacionales del GSBPM, donde se
cumple de manera parcial y donde no se cumple. Asimismo, para los puntos en los que se
identificaron brechas, el informe presenta posibles mejoras, de modo que el diagndstico no se
agotara en la constatacion de los problemas, sino que ofreciera al Area un insumo concreto y
accionable para fortalecer sus procesos. Los principales resultados de esa evaluacion se

retoman y analizan, a la luz del marco teérico, en el apartado analitico de este informe.

5. Reflexién y evaluacién de la experiencia de pasantia como oportunidad

para la incorporacion de conocimientos y el desarrollo de capacidades

La evaluacién general de la experiencia es altamente positiva. Desde el primer dia me senti
muy comodo en AECA, fui recibido e integrado como un miembro mas del equipo, participé

de sus reuniones e instancias de trabajo, y encontré una disposicion permanente a responder



mis consultas, compartir materiales y discutir algunas ideas. Ese clima de trabajo fue
determinante para que la pasantia resultara, ademas de formativa, una gran experiencia en lo

personal.

En términos de incorporacion de conocimientos, la pasantia me permitié adentrarme en un
campo que desconocia por completo, el proceso de produccién estadistica de datos oficiales.
Antes de esta experiencia no conocia marcos como el GSBPM, la normativa de calidad del INE
o las herramientas de evaluacion de registros administrativos; hoy no solo los conozco, sino
que trabajé aplicandolos a un proceso real. Aprendi como un registro administrativo se
transforma en una estadistica oficial, qué etapas y controles de calidad median en ese camino,
y por qué la documentacién y la trazabilidad de las decisiones metodoldgicas son tan

importantes como el dato mismo.

En cuanto al desarrollo de capacidades, destaco especialmente dos. La primera es la capacidad
de traducir literatura especializada en herramientas concretas, pasar de la lectura de manuales
y estandares internacionales al disefio de un instrumento metodoldgico aplicable, sometido a
revisiones y ajustes sucesivos hasta alcanzar una version sélida. La segunda es un conjunto de
capacidades profesionales propias del trabajo en una institucion publica, como el intercambio
iterativo con funcionarios expertos, la incorporacién de criticas al propio trabajo, y la

presentacion de avances y resultados ante el equipo y las autoridades del Area.

De todas formas, el aprendizaje méas profundo fue conceptual, comprendi en la practica la
importancia de la calidad del dato para la toma de buenas decisiones politicas y, por ende, la
importancia de la evidencia para el Estado. Lo que al inicio de la carrera podia parecer una
cuestion puramente técnica se me revelé como un asunto central de la ciencia politica, detras
de cada estadistica oficial hay procesos, convenciones y capacidades institucionales que
condicionan qué sabe el Estado y, en consecuencia, queé tan bien puede gobernar.

La pasantia confirmd asi mi interés por la seguridad puablica y las politicas basadas en
evidencia, y me deja la conviccion de que fortalecer la infraestructura estadistica del Estado es

una de las formas mas concretas de contribuir a un mejor gobierno.

Por altimo, el pasaje por AECA despertd en mi un interés que no traia al comenzar, el interés
por los datos y por su estudio y analisis. Trabajar de cerca con los procesos que producen
estadisticas oficiales me mostré un horizonte de desarrollo que antes no contemplaba, y ya

estoy pensando a futuro en formarme y profundizar en el andlisis de datos como camino para



potenciar mi nivel profesional. Estoy convencido de que la combinacion entre la formacion

politologica y las herramientas del andlisis de datos constituye un perfil cada vez mas valioso.

6. Apartado analitico: registros administrativos, capacidad estatal y

gobierno basado en evidencia

Esta seccion analiza la experiencia de la pasantia a partir de algunos aportes sobre la produccién
y el uso de datos en el sector publico. EI argumento central puede resumirse en la tesis que da
titulo a este informe: el Estado necesita medir bien para gobernar bien. La calidad de los
registros administrativos -y de los procesos que los transforman en estadisticas oficiales- no es
un asunto meramente técnico, sino una dimension constitutiva de la capacidad estatal. Para
desarrollarlo, el apartado parte de un encuadre conceptual breve (6.1); recorre luego tres textos
de literatura especifica: los registros administrativos en las agencias estatales (6.2), los datos
en el trabajo policial (6.3) y la relacion entre calidad y uso del dato (6.4); presenta el
instrumento de evaluacion construido durante la pasantia (6.5); relee con esas categorias los
resultados de su aplicacion piloto en AECA (6.6); y cierra puntualizando los alcances del
analisis (6.7).

6.1. Encuadre: del Estado que mide a la agencia que usa datos

La produccion de informacion sobre la sociedad es una funcion constitutiva del Estado
moderno. Ya Weber (1964) sefalaba que la administracion burocrética se funda en el
expediente, es decir, en el registro escrito y sistematico de los actos administrativos; cada
denuncia policial, cada novedad asentada en un sistema de gestion, es a la vez un acto
administrativo y un dato potencial. Desrosiéres (2004) agrega una advertencia fundamental:
las estadisticas no son espejos neutros de la realidad, sino construcciones que descansan sobre
convenciones de equivalencia y clasificacion; decidir qué cuenta como un homicidio doloso
consumado, o en qué momento del proceso se consolida el dato, son decisiones metodoldgicas
que definen qué es lo que el Estado sabe. EI concepto que conecta esta dimension informacional
con la teoria del Estado es el poder infraestructural de Mann (1984): la capacidad del Estado
de penetrar la sociedad civil e implementar logisticamente sus decisiones en todo el territorio.
La informacion es un componente central de ese poder y, dado que este se ejerce a través de
infraestructuras concretas -instituciones, agentes, registros-, su analisis admite desagregarse

hacia el interior del Estado, en el nivel de las unidades que lo producen, como AECA.



Entre ese nivel general y el funcionamiento concreto de una agencia se ubica un segundo plano
de analisis, el de las capacidades de los aparatos administrativos latinoamericanos. Chudnovsky
(2018) parte del diagnéstico de Estados de la region que iniciaron el siglo XXI con
institucionalidad formal debilitada y escasas capacidades (p. 289), y describe administraciones
en las que conviven, dentro de una misma dependencia, practicas patrimoniales, burocraticas,
gerenciales y de cogestion, acumuladas como capas de reformas interrumpidas (p. 290). Frente
a ese escenario, su propuesta es un cambio de escala, “urge cambiar el eje: pasar de los grandes
modelos a los instrumentos [...]” (p. 291), entendidos como herramientas transversales a
distintas légicas organizacionales, disponibles para quien las necesite y abiertas al ensayo, el
error y el ajuste desde la practica. El planteo resulta doblemente pertinente en este trabajo. Por
un lado, describe el tipo de organizacién en la que se desarrollé la pasantia, donde la calidad
del proceso estadistico no depende de un modelo de gestion coherente sino de practicas
heterogéneas y desigualmente documentadas. Por otro, ofrece una via para el problema de
escala que atraviesa este informe, si la capacidad estatal se construye también por agregacion
de instrumentos, y no Unicamente mediante reformas comprehensivas, entonces un dispositivo
de evaluacién aplicado a una unidad no es un dato anecdético, sino una de sus vias efectivas

de constitucion.

Ese desplazamiento hacia los instrumentos se inscribe, ademas, en un contexto regional de
revalorizacion del rol del Estado. Larrouqué (2018) sistematiza como ideal el Estado
neoweberiano, un modelo hibrido que conserva el formalismo juridico y el caracter del servicio
publico del modelo weberiano al tiempo que incorpora exigencias neogerenciales de eficacia,
eficiencia y transparencia, y que entre sus rasgos “preconiza una evaluacion conducida todo a
lo largo del proceso de implementacion™ (p. 18), con mayores niveles de exhaustividad,
independencia y publicidad. En su analisis comparado de casos, el autor ubica a la gestién
uruguaya como preeminentemente neogerencial pero con tendencia al neoweberianismo (p.
25). La creacion de AECA y la decision de someter sus procesos a un estandar internacional
de calidad pueden leerse en esa clave, no como la importacion de una receta gerencial, sino
como el fortalecimiento de capacidades técnicas propias bajo criterios de rigor, documentacion

y transparencia.

Ahora bien, ni la teoria general del Estado ni la caracterizacion de los aparatos administrativos
de la region alcanzan para explicar lo que ocurre dentro de una agencia, como se produce, se
documenta y se usa efectivamente el dato. Para eso hace falta descender un escalén mas, hasta

el nivel de la organizacién y de sus practicas concretas, que aporta la literatura de



administracion publica dedicada al estudio empirico de los datos administrativos en las
organizaciones estatales. Las tres subsecciones siguientes recorren ese cuerpo de trabajos, que

constituye el marco analitico principal de este informe.
6.2. Los registros administrativos en las agencias estatales

Los registros administrativos no se disefian con fines estadisticos sino que son el subproducto
documental del funcionamiento cotidiano de la burocracia, y su aprovechamiento exige un
trabajo deliberado de transformacion y control de calidad (UNECE, 2011; INEGI, s.f.). Allard
et al. (2018) estudian precisamente ese pasaje en las agencias estatales, a partir de casi un
centenar de entrevistas con funcionarios de servicios sociales en Estados Unidos, donde
muestran que los sistemas que no fueron concebidos para medir desempefio rara vez producen
por si solos informacion precisa sobre los resultados que interesan. Las limitaciones de los
datos administrativos, sefialan, caen en dos grandes grupos: los “limits on valid inference and
data use obstacles” (limites a la inferencia valida y obstaculos para el uso de los datos) (Allard
et al., 2018, p. 1). El primer grupo remite a las propiedades del dato en si, que restringen las
conclusiones que pueden extraerse de €l. EI segundo retne las condiciones organizacionales

que impiden aprovecharlo y es el que concentra la mayor parte del estudio.

Dentro de ese segundo grupo, los autores distinguen dos obstaculos principales. El primero es
la capacidad analitica limitada. Las agencias se distribuyen a lo largo de un continuo de
madurez que va desde las que solo producen los reportes obligatorios, pasando por el uso
episadico de datos para decisiones puntuales, hasta las que cuentan con capacidad analitica
sofisticada instalada. La posicidn en ese continuo depende de las dotaciones de personal, del
presupuesto y del compromiso sostenido de la conduccion. El segundo es el conjunto de
barreras para vincular y compartir datos, ya que los registros reflejan la fragmentacién de los
programas y organismos, mientras que la ausencia de identificadores comunes, las restricciones

legales y de privacidad y los largos procesos de convenio dificultan integrar fuentes.

Este segundo obstaculo remite a la interoperabilidad del Estado, cuyo nicleo no es solo
tecnoldgico sino también semantico y organizacional, porque para que dos organismos
intercambien datos con sentido deben compartir definiciones y clasificaciones, exactamente el
tipo de convenciones que describe Desrosieres (2004). La estandarizacion es, en este sentido,
la precondicién de la interoperabilidad -ya que no se puede integrar de manera confiable lo que

no esta documentado- Yy de ahi la relevancia de adoptar marcos comunes como el GSBPM.
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Allard et al. (2018) aportan, ademas, dos hallazgos que anticipan lo observado en AECA.
Primero, que la mejora de la calidad de los datos es un proceso incremental que pasa, sobre
todo, por la exactitud de la carga, la reduccion de datos faltantes y la creacion de documentacion
detallada -incluyendo metadatos y diccionarios de datos-, infraestructura documental que suele
estar ausente en las agencias de menor madurez. Segundo, que los problemas de calidad recién
se descubren cuando alguien intenta usar los datos, sin uso, permanecen invisibles. Lo que
distingue a las agencias mas avanzadas no es la ausencia de problemas, sino una “data culture”
(cultura de datos) -entendida como la manera en que la analitica se conecta con el trabajo
cotidiano del organismo- que permite identificarlos y corregirlos de forma sostenida (Allard et
al., 2018, p. 8).

6.3. Datos en el trabajo policial: la cadena del dato criminal

El uso de datos en las organizaciones policiales tiene una trayectoria propia, que Afzal y
Panagiotopoulos (2025) reconstruyen mediante una revision sistemética de 192 estudios
publicados entre 1970 y 2022. La digitalizacion de los registros policiales comenzé en los afios
setenta; el hito decisivo fue CompStat (1994) en Nueva York, que inaugurd la gestion policial
basada en analitica criminal; y las Ultimas dos décadas sumaron tecnologias de vigilancia, big
data y algoritmos predictivos. La creacion de AECA se inscribe en esta trayectoria
internacional que busca la consolidacion de capacidades analiticas especializadas dentro del
Ministerio del Interior, como una condicion del gobierno para las politicas basadas en

evidencia.

Del marco integrador que proponen los autores interesan aqui dos elementos. El primero es la
caracterizacion de los registros policiales como datos dirigidos (directed data): datos
capturados intencionalmente por los funcionarios -denuncias, registros de delitos y eventos-
que constituyen la materia prima de toda la analitica criminal. El segundo es el analisis de los
antecedentes del uso eficaz de los datos, que los autores organizan en tres niveles: institucional
(regulacion, colaboraciones y capacidad de intercambio de datos), organizacional (recursos,
liderazgo e integracion de los analistas) e individual (habilidades y alfabetizacion de datos de
los funcionarios). El trabajo de formalizacion realizado durante la pasantia opera precisamente
sobre el nivel organizacional: estandarizar y documentar procesos es una de las inversiones que

habilitan el aprovechamiento de los otros dos niveles.

El texto documenta, ademas, el principal riesgo de la cadena del dato criminal: los datos sucios.

El subregistro, el registro selectivo y los sesgos historicos comprometen la integridad de los
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datos policiales, y los modelos que se construyen sobre “biased or dirty data” [datos sesgados
0 sucios] tienden a producir resultados igualmente viciados (Afzal y Panagiotopoulos, 2025, p.
422). En este sentido todo el proceso es clave en la medida en que cada eslabén posterior -el
diagndstico, la politica publica, la evaluacion de sus resultados- hereda la calidad del registro

de origen.
6.4. Calidad y uso del dato: una relacién de doble via

¢Qué relacion existe, entonces, entre la calidad de los datos y su uso efectivo para decidir?
Deschamps (2021) ofrece la respuesta mas matizada, a partir de 44 entrevistas con gerentes de
dos organizaciones publicas belgas que utilizan sistemas de gestion por desempefio similares
pero de madurez muy distinta. Trabajando con ocho dimensiones de calidad del dato -exactitud,
validez, actualidad, completitud, usabilidad, disponibilidad, credibilidad y consistencia-,
encuentra que los problemas se dividen en dos familias: los que afectan la voluntad de usar la
informacion, encabezados por la falta de credibilidad, y los que afectan la capacidad de usarla,
como la usabilidad, la completitud y la disponibilidad.

El hallazgo central del estudio invierte la intuicion habitual. En la organizacion menos madura,
los gerentes invocan los defectos del dato para justificar no usarlo; en la mas madura, los
gerentes usan los datos a pesar de sus fallas, las rodean con herramientas propias y, en ese
proceso, terminan mejorando la calidad tanto percibida como objetiva. La madurez de un
sistema no se refleja tanto en la calidad general de sus datos como en la prevalencia de su uso:
“Use precedes quality” (el uso precede a la calidad) (Deschamps, 2021, p. 13). La calidad del
dato, concluye el autor, no es una propiedad técnica objetiva, sino un acuerdo social sobre el

significado de la informacion y su relacion con la realidad de la organizacion.

Esta literatura obliga a refinar el argumento de este informe en la medida en que la cadena
registro — estadistica — evidencia — decision no es lineal, calidad y uso se producen
mutuamente, en un circulo que puede ser virtuoso o vicioso. Institucionalizar el uso (rutinas,
instrumentos, instancias donde el dato se discute) es también una forma de producir calidad.
Un instrumento como el construido en la pasantia cumple, asi, una doble funcion, mide el
estado de los procesos y, al hacerlo, instala una préctica de revision que es en si misma

constructora de calidad.
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6.5. El instrumento de evaluacion: qué mide y como

Antes de leer los resultados conviene precisar qué mide el instrumento aplicado, porque de su
disefio dependen tanto el alcance como los limites del diagndstico. ElI Cuestionario de
Evaluacion Integrada del Proceso Estadistico evalia un proceso completo como unidad
integrada, desde la identificacion de necesidades hasta la evaluacion final, mediante 44
preguntas, una por cada subproceso de las ocho fases del GSBPM. Cada pregunta admite tres
niveles de respuesta y una opcion de no aplicabilidad, y va acompafiada de un campo de
observaciones cuyo completamiento es obligatorio cuando la respuesta no es el cumplimiento
total. Esa exigencia no es menor, las observaciones son las que convierten una grilla de niveles

en un diagndstico, al obligar a especificar qué falta, por qué y qué haria falta para mejorarlo.

La decision de disefio central esta en cdmo se construyeron esos niveles. EI cumplimiento total
requiere dos condiciones simultaneas: que el subproceso se ejecute y que esté documentado.
El cumplimiento parcial cubre las situaciones intermedias, es decir que se ejecute pero falte
documentacion, que se ejecute de manera incompleta o que falte formalizacion. El
incumplimiento supone que el subproceso no se ejecuta y/o no esta documentado. Esa doble
exigencia no es una formalidad. Separar el hacer del documentar, el hacer es lo que permite al
instrumento distinguir entre un proceso que funciona mal y uno que funciona bien pero no
puede demostrarlo, y es también lo que vuelve visible el tipo de brecha que Allard et al. (2018)
identifican como caracteristica de las agencias en transito hacia una mayor madurez. En los
términos de Desrosiéres (2004), lo que el cuestionario audita no es la exactitud del dato sino la

existencia y la trazabilidad de las convenciones que lo producen.

Todo instrumento de autoevaluacion enfrenta, sin embargo, un problema de confiabilidad;
expresiones como “documentado” o “parcialmente” admiten lecturas distintas segiin quién
responda, y varias preguntas son compuestas, en el sentido de que interrogan por mas de una
condicion a la vez. Para acotar ese riesgo se elabor6 una guia técnica complementaria, con un
diccionario de términos operativos, reglas de decision desagregadas para las preguntas
compuestas y ejemplos de evidencia aceptable en cada nivel. El objetivo es que dos evaluadores
distintos, ante la misma situacion, asignen el mismo nivel, condicion necesaria para que los
resultados de procesos diferentes puedan compararse cuando el instrumento se extienda al resto
del Area.

Cada fase incluye, ademas, una descripcion en lenguaje llano de qué comprende y para qué

sirve. Esa decision responde al destinatario previsto, que no es un especialista en estandares
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estadisticos sino un funcionario que conoce su proceso. El cuestionario debe poder responderse
sin formacion previa en GSBPM vy, al mismo tiempo, mantenerse fiel al modelo. En esa
traduccion, mas que en la grilla, se concentr6é buena parte del trabajo iterativo descrito en la
seccion 4.

6.6. El caso AECA

El cuestionario fue respondido por el Encargado de la Division Estadistica Criminal, en una
instancia presencial registrada en audio, tomando como unidad de analisis el proceso de
homicidios dolosos consumados para el periodo 2013-2026. La aplicacion combind asi dos
fuentes: la respuesta cuantificada a cada subproceso y los fundamentos que la direccion
desarroll6 al justificar cada eleccion, que son los que permiten interpretar el nivel asignado y
se utilizan a lo largo de esta seccidn. Para permitir la comparacion entre fases se asigharon dos
puntos al cumplimiento total, uno al parcial y cero al incumplimiento, y se excluyeron del
calculo los subprocesos no aplicables. De los 44 subprocesos del GSBPM, 40 resultaron
aplicables, dado que los cuatro asociados al disefio muestral no corresponden a un proceso que

trabaja sobre el universo de casos registrados.

De esos 40 subprocesos, 20 cumplen totalmente, 19 cumplen parcialmente y solo 1 no cumple.
El indice global de cumplimiento es de 73,8 % (59 de 80 puntos posibles), lo que ubica al
proceso en un nivel de alineacion medio-alto con el estandar GSBPM. La distribucion por fase
permite ordenar las prioridades de mejora.

Cumple Cumple
Fase Puntaje Indice
total parcial cumple apllca

Fase 1. Especificacion de

necesidades 9/12 75.0%
Fase 2. Disefio 2 3 0 1 7/10 70,0 %
Fase 3. Construccion 4 3 0 0 11/14 78,6 %
Fase 4. Recoleccion 2 1 0 1 5/6 83,3 %
Fase 5. Procesamiento 3 2 1 2 8/12 66,7 %
Fase 6. Analisis 2 3 0 0 7/10 70,0 %
Fase 7. Difusion 3 2 0 0 8/10 80,0 %
Fase 8. Evaluacion 1 2 0 0 4/6 66,7 %
Total del proceso (40 subprocesos 20 19 1 4 5980 738 %

aplicables de 44)
Tabla 1. Distribucion de respuestas e indice de cumplimiento por fase. Puntaje: cumple totalmente = 2; cumple parcialmente = 1;

no cumple = 0; los subprocesos no aplicables se excluyen del calculo. Elaboracion propia a partir de la aplicacion del cuestionario.

14



La lectura vertical de la tabla muestra un proceso sin fases criticas, dado que ninguna se acerca
al incumplimiento generalizado, pero con una jerarquia clara de prioridades. Recoleccion (83,3
%), Difusion (80,0 %) y Construccion (78,6 %) constituyen las fortalezas, ya que el dato se
releva con acceso directo a la fuente, se procesa con herramientas probadas y se publica de
manera planificada y activamente promovida. En el extremo opuesto, Procesamiento y
Evaluacion (66,7 % cada una) presentan el mayor margen de mejora, seguidas por Disefio y
Analisis (70,0 %).

La lectura cualitativa es mas reveladora que el promedio. El patron dominante de los
cumplimientos parciales no es la ausencia de ejecucion sino la ausencia de documentacion. El
proceso se realiza -y se realiza bien-, pero parte de ese hacer descansa en el conocimiento de
los funcionarios antes que en protocolos escritos. El desafio es, en sintesis, documentar el
hacer. Este hallazgo coincide con la evidencia comparada, que muestra que la mejora de la
calidad pasa por la documentacion, los metadatos y los diccionarios de datos, que es
exactamente donde Allard et al. (2018) ubican el déficit tipico de las agencias en transito hacia

una mayor madurez.

Las brechas detectadas se agrupan en tres ejes interrelacionados. El primero y mas urgente es
la cadena de validacion de los datos. El Unico subproceso incumplido de todo el proceso es la
revision y validacion de los microdatos, hoy suplida por detecciones reactivas que emergen al
construir un indicador y no por controles preventivos sistematicos. A ello se suman la
validacion estructural incompleta al cierre de la recoleccidn, limitada por la l6gica de planillas
con la que opera el proceso, el tratamiento no estandarizado de los valores sin dato y la ausencia

de un proceso formalizado de validacion de consistencia entre indicadores.

Conviene detenerse en la fase de Procesamiento, ya que concentra el eje de mejora mas urgente
y como ya se menciono, es la Unica que registra un incumplimiento en todo el proceso. Su
desagregacion permite ver que la debilidad no es generalizada sino que se localiza en un tramo

preciso de la cadena.
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Cumple Cumple
Subproceso
total parcial cumple apllca

5.1 Integracion de datos

5.2 Clasificacion y codificacion v

5.3 Revision y validacion v
5.4 Edici6n e imputacion v

5.5 Derivacion de variables v

5.6 Calculo de ponderadores

5.7 Célculo de agregaciones v
5.8 Finalizacion de archivos v
Puntaje de la fase: 8/ 12. Indice: 66,7 % 3 2 1 2

Tabla 2. Niveles de cumplimiento de los subprocesos de la Fase 5 (Procesamiento). Elaboracion propia a partir de la aplicacién del
cuestionario. Los subprocesos 5.6 y 5.7 no aplican por la ausencia de disefio muestral.

La desagregacion muestra un patrén nitido. Las fortalezas estan en la entrada y en la salida de
la cadena, con una integracidn que opera sobre una fuente relacional Gnica que vincula casos,
victimas y autores (5.1), una clasificacion y codificacion regidas por criterios y diccionarios
documentados (5.2) y una derivacion de variables ejecutada integramente mediante scripts, sin
intervencion manual (5.5). La debilidad se concentra en el tramo intermedio, donde deberia
ubicarse el control de calidad, con validaciones que no se ejecutan de manera sistematica (5.3),
un tratamiento no estandarizado de los valores sin dato y reglas de imputacion limitadas a las
tipologias (5.4) y un archivo final que, en consecuencia, solo puede considerarse parcialmente
validado (5.8).

El segundo eje de mejora es la gestion de metadatos y la documentacion metodoldgica, con
justificaciones de disefio no documentadas para los productos historicos y metadatos sin
formato estandar tanto en el diccionario de variables como en el catadlogo de datos abiertos.
El tercer eje es la formalizacion institucional del conocimiento, que abarca una capacitacion
histéricamente asistematica y transmitida entre pares, la gestion informal de las demandas de
informacién de los usuarios y una funcion de evaluacion cuyos insumos se resuelven en la

oralidad, sin protocolo ni registro.

El informe entregado al Area tradujo esas brechas en recomendaciones priorizadas, que se

sintetizan en la Tabla 3.
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Eje de mejora Recomendacion priorizada

Sistematizar las validaciones de las fases 4 a 6: reglas
de validacion documentadas y ejecutadas antes del
uso de los datos, chequeos de consistencia entre
variables y entre indicadores, y criterio estandarizado
de tratamiento de los valores sin dato.

1. Cadena de validacién de 4.4,53,5.4,5.38,
los datos 6.2

Adoptar un estdndar de metadatos y aplicarlo al
diccionario de variables y al catalogo de datos
abiertos; documentar las reglas de procesamiento e
imputacion y la justificacion de disefio de los
indicadores histéricos.

2. Gestion de metadatos y
documentacion
metodoldgica

2.1,22,25,3.2,
6.3,7.1

Dejar registro de lo que hoy circula oralmente:
3. Formalizacion 111237 75 demandas de informacion recibidas y su respuesta,
institucional del - 8. 1’ 8. 2’ | capacitacion del personal nuevo a partir del manual, e
conocimiento B incidencias del proceso y su solucién como insumo
documentado de la fase de Evaluacion.

Tabla 3. Ejes de mejora, subprocesos involucrados y recomendaciones priorizadas. Elaboracion propia a partir de la aplicacion del
cuestionario.

Una precision de la direccion enmarca la lectura de todos estos resultados. Se evalud un proceso
instalado, con afios de funcionamiento, y no un proceso disefiado desde cero bajo el estandar.
Buena parte de las brechas documentales corresponde a decisiones histéricas cuyo origen no
quedé registrado, mientras que los desarrollos recientes del area, como el manual general, la
nueva tipologia de homicidios y los nuevos indicadores, si incorporan la documentacién como

practica sistematica. La documentacién mejora hacia adelante y la deuda es con lo heredado.

Esto ilustra otro hallazgo de la literatura, segun el cual los problemas de calidad solo se vuelven
visibles cuando el dato se usa, por lo que rutinizar el uso y rutinizar el control son dos caras del
mismo movimiento. En el continuo de madurez de Allard et al. (2018), AECA se ubica asi en
una posicion intermedia-alta, con ejecucion técnica consistente y una infraestructura

documental aun en construccion.

Con esto puede responderse la pregunta que abrid este trabajo. El proceso estadistico de
homicidios se encuentra alineado con los estandares internacionales de calidad en un grado
medio alto; ejecuta practicamente todos los subprocesos que el modelo prescribe, y la mitad de
ellos con documentacion completa. Las dimensiones que presentan brechas susceptibles de
mejora mediante intervenciones institucionales acotadas son las tres identificadas, es decir la
cadena de validacion, la gestion de metadatos y la formalizacion de los registros que hoy
circulan oralmente. Ninguna de ellas exige una reforma organizacional ni recursos
extraordinarios, todas consisten en escribir, estandarizar y dejar rastro de practicas que en su

mayoria ya se realizan.
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En este marco, el instrumento construido durante la pasantia puede entenderse como una
intervencion sobre la cultura de datos del organismo, en el doble sentido que sugiere
Deschamps (2021): diagnostica el estado de los procesos y, a la vez, instala una rutina de
evaluacion cuya sola existencia empuja hacia la documentacion y la trazabilidad. Su
proyeccion institucional -la extension futura a todos los procesos que generan indicadores en
el Ministerio del Interior, incluso como marco de disefio de nuevos procesos- es el mecanismo
por el cual una mejora acotada puede escalar. Y es también, en pequefia escala, la construccién
de poder infraestructural en el sentido de Mann (1984): no hay nada abstracto en la capacidad

estatal; se edifica en manuales, controles y convenciones documentadas.
6.7. Alcances y sintesis

Corresponde, por ultimo, precisar el alcance del andlisis. Un piloto aplicado a un Unico proceso
estadistico no habilita conclusiones generales sobre la capacidad del Estado uruguayo. Pero en
base a la literatura empleada podemos ver que el caso dialoga con lo observado en AECA y
puede ser visto como una instancia de los fendbmenos que Allard et al. (2018), Deschamps
(2021) y Afzal y Panagiotopoulos (2025) documentan comparativamente y, a la vez, como una
ventana a los microfundamentos de la capacidad estatal. Esas rutinas cotidianas -la redaccion
de un manual, la documentacion de un control, la trazabilidad de una decision- en donde los

conceptos de la teoria del Estado se construyen o se erosionan.

El disefio finalmente ejecutado impone, ademas, tres limitaciones que conviene explicitar. La
primera es de cobertura; la aplicacion se concentrd en una sola operacion estadistica, de modo
gue no hay comparacion entre procesos ni base para afirmar que el patrén observado se repite
en el resto del Area. La segunda es de fuente; el cuestionario fue respondido por un Gnico
informante y complementado con su entrevista, en un disefio de autoevaluacion asistida y no
de auditoria externa, con los sesgos de deseabilidad que esto supone. La tercera es temporal;
las mejoras derivadas del diagndstico quedaron propuestas y no implementadas, por lo que este
trabajo no puede pronunciarse sobre sus efectos. Ninguna de las tres invalida el resultado
principal, que no es el indice de cumplimiento sino el instrumento y su primera puesta a prueba.
En los términos de Chudnovsky (2018), los instrumentos no exigen transformar previamente
el conjunto del aparato administrativo para poder utilizarse y admiten el ensayo, el error y el
ajuste desde la practica. La aplicacién piloto al proceso de homicidios opera en ese registro,

con vistas a la extension que la propia Area proyecta.
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En sintesis: los registros administrativos son la materia prima con la que el Estado se conoce a
si mismo y a la sociedad que gobierna; las estadisticas oficiales que de ellos derivan son la
evidencia con la que los gobernantes pueden tomar mejores decisiones; y la calidad de los
procesos que median entre unos y otras -una calidad que se produce usando los datos,
documentando el hacer y construyendo cultura de datos- es una condicion silenciosa pero
decisiva del buen gobierno. Contribuir a formalizar esos procesos en AECA fue, en pequefia

escala, contribuir a que el Estado mida mejor para gobernar mejor.
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