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Introduccion

P rdcticamente en todo el mundo, evaluar el desempeiio de
organizaciones gubernamentales, de sus politicas y pro-
gramas, se ha convertido en una moda y una obsesién para el
sector puiblico. Una de las razones es, probablemente, que la
diferencia entre las grandes necesidades sociales que hay que
enfrentar y la cantidad de recursos disponibles para hacerlo si-
gue acrecentando su distancia: menos recursos y mds necesida-
des son condiciones inevitables en el quehacer cotidiano de
organizaciones ptiblicas de diversa indole, En este marco, los
gobiernos requicren demostrar capacidad para atender y resol-
ver problemdticas de naturaleza heterogénea, asi como conoci-
miento e informacién técnica mds precisa, si quieren mantener
su capacidad de influencia, es decir, de afectar los comporta-
mientos de personas y organizaciones para lograr objetivos so-
ciales 0 econémicos.

De manera recurrente los actores politicos en las democra-
cias contemporaneas son acusados de incapaces y de limitados,
situacién que los enfrenta a la necesidad imperiosa de buscar
legitimacién evidenciando resultados concretos ante los ojos
de la sociedad. La respuesta ha sido, en parte al menos, la
siguiente: impulsar mecanismos novedosos (y a veces arries-
gados) para mostrar que los politicos, los gobiernos y los ser-
vidores publicos tienen todavia la posibilidad de enfrentar
problemas sociales y resolverlos (0 argumentar al menos que lo
intentan), a través de politicas publicas certeras, programas efi-
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cientes y de impacto, y organizaciones gubernamentales in-
novadoras y efectivas.

Asi, el discurso administrativo en boga en una gran cantidad
de paises es aquel que vincula directamente la legitimidad de
los gobiernos con la obtencién de resultados. Este discurso ad-
quiere varios nombres: administracién o gestién por resultados
son algunos de los mas conocidos. El argumento es en aparien-
cia simple: los gobiernos son prestadores de servicios y provee-
dores de bienes criticos para una sociedad, que actdan a través
de procedimientos extensos, explicitos y vigilados normativa-
mente en forma estricta. Sin embargo, el cumplimiento nor-
mativamente impecable de los procedimientos administrativos
no asegura necesariamente que se obtendrdn las mejores y mds
eficientes soluciones a problemas sociales concretos.

Debido a lo anterior se arguye, desde la visién de gestién
por resultados, que es necesario que el logro de los objetivos y
del impacto de la accién gubernamental sea incorporado como
un criterio sustantivo del éxito del propio gobierno, mis alla
del simple acatamiento de normas o procesos formales. El esta-
blecimiento explicito de compromisos para obtener resultados
es el corolario de esta idea: los gobiernos se comprometen a al-
canzar logros y, por tanto, deben construir su gestién a la luz de
este compromiso adquirido. Sin lugar a dudas, la gestion por
resultados implica una transformacién normativa, legal, orga-
nizacional y culturalmente sustantiva de la forma en que se
entiende el papel del sector ptiblico y de como debe organizarse
integralmente para “obtener resultados” especificos.

Ahora bien, para que una gestion de este tipo funcione, los
servidores ptiblicos no solamente son responsables (accounta-
ble) por el acatamiento de normas y procedimientos, sino tam-
bién por el logro de los resultados comprometidos. La idea, en
otras palabras, es que una accién gubernamental capaz de ren-
dir cuentas no sélo en términos de normas y procedimientos,
sino de efectos concretos, medibles y alcanzables, es la mejor
via para construir gobiernos que pueden en verdad resolver
problemas sociales ingentes. El encadenamiento racional de la
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accién gubernamental, en este sentido, encuentra en los Siste-
mas de evaluacién del desempefio (SED), su mejor esperanza.

Pero, ;qué es y en qué consiste la evaluacién del desempefio?
En linea con la perspectiva de rendicién de cuentas y resolu-
cién de problemas antes expuesta, la evaluacién del desempefio
puede ser definida, grosso modo como “una modalidad de revi-
sién y evaluacién de la actividad gubernamental con enfoque a
resultados de la gestién piblica” (Barros, 2002, citado en Mo-
rales, 2006: 9). Esta primera conceptualizacién, sin embargo,
esconde un aspecto crucial para la definicién y construccion de
un SED, a saber, qué se entiende exactamente por “desempefio”.
Esta discusion, a su vez, resulta especialmente relevante a la
hora de decidir qué tipo de informacién se genera para la toma
de decisiones pues, como senala Wholey (1999), y como se
expone en el capitulo 1V de este texto, no hay en realidad defi-
nicién tinica respecto de este concepto, y los resultados consti-
tuyen una de las varias dimensiones que pueden considerarse
como parte del “desempefo”.

Siguiendo la idea anterior, habria que afiadir al andlisis del
desempeiio los “insumos, actividades o procesos” que hacen
posible el logro de resultados. Desempefio puede ser visto en
términos de los productos de un organismo o programa (bie-
nes y servicios entregados a la poblacién) o en funcién de la
eficiencia, productividad, o calidad de los servicios otorgados.
El desempenio también puede ser aproximado por los resulta-
dos intermedios (como satisfaccién del ciudadano/cliente) de
un programa o los resultados finales de largo plazo, en interac-
cidn con muchos otros factores “no controlables” (es decir, and-
lisis de resultados vistos como impacto) (Wholey, 1999: 289-
290). En el extremo, se puede hablar de desempefio “neto”, es
decir, lo que estarfa pasando si el programa en cuestién no hu-
biera sido instrumenrtado (Klerman, 2005: 348).

Desempefio entonces parece ser una categoria que politica y
retdricamente es clara, generadora de amplias aspiraciones so-
ciales, pero que una vez analizada con mayor detenimiento re-
sulta ser mds compleja de lo esperado. Es por ello que, ante su
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complejidad prictica, se ha propuesto en diferentes espacios
(Kravchuk y Schack, 1996; Klitgaard y Light, 2005) que es
fundamental construir un sistema integrado de elementos que
permitan en la practica hacer del desempefio una gufa funda-
mental de la accién gubernamental. Se requieren asf sistemas
de informacién y métodos de monitoreo constantes para que
¢l desempefio pueda ser analizado y evaluado. En otras pala-
bras, ante un concepto como el de desempefio, que es una ca-
tegorfa multidimensional para referirse a los resultados y a la
eficacia y eficiencia para producirlos, se ha planteado que es
fundamental tener un sistema, un conjunto de instrumentos
diversos integrados bajo una légica tinica que vincule desde el di-
sefio hasta la evaluacién de todos los elementos que componen
al propio sistema.

Quizds es por esta complejidad de “atrapar” la categorfa des-
empefo que a su vez es muy dificil encontrar una definicién de
un sistena de evaluacién del desempeno. La Secreraria de Ha-
cienda y Crédito Publico (stce), por ejemplo, se refiere al sep
de la siguiente manera: “El Sistema de evaluacién del desem-
pefo (sED) realizard el seguimiento y la evaluacion sistemdtica
de las politicas y programas de las entidades y dependencias de
la [Administracién Publica Federal| apr, para contribuir a la
consecucion de los objetivos establecidos en el [Plan Nacio-
nal de Desarrollo] PND, y los programas que se derivan de éste.
Fl sep brindard la informacién necesaria para valorar objetiva-
mente y mejorar de manera continua el desempenio de las po-
liticas publicas, de los programas presupuestarios y de las insti-
tuciones, asf como para determinar el impacto que los recursos
publicos tienen en el bienestar de la poblacion” (<heep://www.
hacienda.gob.mx/EGRESOS/pbr/docs_consultta/directrices-
sed.pdf>, corchetes anadidos).

Como puede observarse, es una definicién operativa, pues
asume que se comprende qué es desempenio y que existe la téc-
nica y la informacién para que se cree un sistema que lo moni-
toreard, medird y eventualmente retroalimentard en forma pre-
cisa y clara. Dicho de otro modo, se tienen tres ingredientes
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bésicos: 1. que existe una definicién de objetivos o logros; 2.
que se analizan las formas y los esfuerzos para alcanzar dichos
logros, y 3. que se mide el grado de correspondencia entre unoy
el otro con el fin de obtener informacién de evaluacién y even-
tualmente correccién de 1 y 2. Es probablemente esta lgica de
retroalimentacién final la que le da el nombre de “sistema”.

La definicién antes mostrada es bastante estdndar. Deja en
claro una idea central, un supuesto bésico: los problemas socia-
les pueden ser traducidos en problemas de politica puiblica (es
decir, en declaraciones de accién viable, con direccién, con un
principio y un final). Esto implica, ademds, que se pueden pla-
near y disefiar mecanismos de intervencién para atender de-
mandas sociales (via el mercado, la burocracia, las organizacio-
nes, las redes, etc.), y que estas intervenciones gubernamentales
son capaces de modificar “la realidad”, ya sea social, econémica
o politica, en forma positiva. Como puede observarse, los argu-
mentos que sostienen a un SeD sin duda forman parte de un
fuerte racionalismo técnico que asume a la administracién pi-
blica como un instrumento controlable y dirigible de un go-
bierno en una democracia.

Una gran ventaja, en todo caso, es que los sep han sido apli-
cados en muchos paises y sus resultados, fallas o limitaciones
son hoy dia mejor comprendidos. Los sED son aparentemente
instrumentos sencillos y claros, pero en la prictica son en reali-
dad un conjunto sofisticado de instrumentos que tienen am-
plias limitaciones y que requieren de constante intervencion,
mejora e incluso reforma. Este libro, precisamente, estd dedi-
cado a cuestionar criticamente la baterfa de elementos que
conforman tradicionalmente un sep con el 4nimo de que estu-
diantes, servidores piblicos, académicos, legisladores, entre
otros actores interesados, conozcan sus alcances y limitaciones
técnicas y argumentativas al momento de intentar aplicarlos.

LLos SED son un gran instrumento pero tienen importantes
salvedades que requieren ser comprendidas para lograr su apli-
cacién e instrumentacién efectiva. Sostenemos aqui que es pre-
cisamente la comprension de sus limitaciones la que permitird
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disenarlos, en la medida de lo posible, para que sean “sistemas
que aprenden”, en tanto son susceptibles de modificarse a la luz
de errores o fallas no previstos en su disefio original.

Comunmente aquellos que inician la implementacién de
un SED tienen puestas grandes esperanzas en este instrumento.
Por ejemplo, un seD cldsico, por asi llamarlo, asegura de parti-
da, por principio o axioma, que los gobiernos y sus organiza-
ciones generan efectos tangibles y medibles a través de sus pro-
ductos o servicios. Se asume una cadena causal que va de un
problema, claramente definido, a un grupo de acciones guber-
namentales que buscan resolverlo (parcial o totalmente), a tra-
vés del uso de recursos dirigidos explicitamente para ello. Se
pretende, de esta forma, dirigir racionalmente, planteando al
actor gubernamental como un ente unificado, congruente,
pricticamente monolitico. Este supuesto permite un segundo:
que se puede definir “objetiva y técnicamente” un problema,
asf como los pasos para resolverlo,

Sin lugar a dudas los supuestos anteriores son muy atrevi-
dos y tal vez poco realistas, pero de alguna manera siguen sos-
teniendo un modelo ampliamente utilizado. Con este acomo-
do racional de eventos sociales es posible dirigit el disefio de la
accién gubernamental de forma aparentemente sencilla. Se
parte de algunas preguntas clave como por ejemplo: ;cudl es el
problema a solucionar?, ;cudles son las herramientas mas ade-
cuadas para lograrlo?, ;cudles son los recursos disponibles para
hacerlo?, ;quiénes somos, qué queremos ser y con qué direc-
cionalidad podemos resolver el problema? Entonces, a partir
del uso de instrumentos diversos como la planeacién estraté-
gica o los indicadores de desempefio se amalgama un disefio
congruente y cerrado que va desde la definicién del problema
hasta la accién, su monitoreo y evaluacion directa y objetiva.

Con lo anterior se supone entonces que un disefio informa-
do y concienzudamente concebido es la pauta para aplicar, en
forma ordenada y racional, los mecanismos y las decisiones ne-
cesarias para intervenir sobre la realidad, moviendo los hilos
requeridos para afectar los comportamientos y las situaciones
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con el fin de transformarla: se liberan o regulan los precios, se
otorgan o niegan recursos, se evitan problemas o restricciones,
se eliminan prerrogativas o se otorgan otras. Todo esto es posi-
ble, se asume, gracias al uso de poderosos instrumentos dispo-
nibles: organizaciones y programas gubernamentales, dotados
de recursos presupuestarios y de personas que se encargardn de
llevar a la prictica el disefio de la politica publica, tal como fue
planeado.

Las organizaciones, mediante sus programas —otra crea-
ci6n racionalista que nos dice la forma en que determinadas
acciones logran objetivos— intervienen en la realidad, modifi-
cdndola, afectindola, recredndola literalmente. En una especie
de “juego de billar” social, se generan combinaciones de efec-
tos y comportamientos que afectardn dicha realidad, gracias a
los encadenamientos racionales que llevaron desde los proble-
mas, a los valores, a los disefios, a los mecanismos y organiza-
ciones, a las acciones, a los productos y, por tltimo, a los resul-
tados e impactos.

Los pdrrafos anteriores ilustran la retérica que llena la espe-
ranza de la politica y la gestién publica contempordnea. Y ha-
blamos de retérica no en sentido peyorativo, sino en su sentido
estricto, como el arte de convencer y conmover. De hecho, sin
la esperanza y el convencimiento de que las acciones y decisio-
nes racionales (individuales y colectivas) son posibles de cons-
truir para lograr efectos concretos, serfa dificil entender la ma-
yor parte de los textos de administracién piiblica (o como
frecuentemente se le llama hoy en dia, gestién publica).

Asi, de esos supuestos pocas veces debatidos y hechos con-
ciencia, nace la avalancha de mecanismos e instrumentos: el
presupuesto y sus clasificaciones, los programas, las politicas,
las regulaciones, las intervenciones, las organizaciones, los ser-
vicios civiles, los planes estratégicos y operativos, los marcos
légicos, la administracién por objetivos, los controles de ges-
tién, las buenas practicas, el benchmarking, los tableros de con-
trol y un larguisimo etcétera. Todo ello sustentado en la espe-
ranza de que existe un camino racional que va de la definicién
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del problema, al disefio de estrategias y de mecanismos de in-
tervencion, al resultado esperado y, por tltimo, a la resolucién
del problema que dio origen a la politica publica.

Al final de cuentas, los instrumentos y marcos conceptuales
arriba sefialados tienen un sentido tinico b4sico: modificar el
escenario; impactar en los comportamientos y en las variables
sociales para generar una nueva y mejor realidad. Més atin, en
esta idea estd presente también un supuesto incluso ms pode-
roso: existe siempre una cadena congruente que une todo este
camino, una légica de causa-efecto que eslabona en diferentes
niveles cada pieza del sistema, con una entrada y una salida, en
una secuencia racional.

Pero, ;es realista ese gran supuesto de cadenas causales de
intervencién? Por décadas, los estudios empiricos sobre la ac-
cién gubernamental han mostrado una pelicula ligeramente
distinta de la esperanza normativa de este modelo de cadenas
causales y efectos vinculados. Los trabajos de Selznick (1966),
Merton (1980), Crozier (1964), Wildavsky (1993), Christen-
sen y Laegrid (2007), Sfez (1984), Cabrero y Arellano (1993),
y una enorme lista de estudios en diversas realidades, tiempos y
latitudes, muestran que si dicho camino causal existe es, prime-
ro, tremendamente dificil de identificar empiricamente, y se-
gundo, resulta muy complicado mostrar que dicha cadena cau-
sal produce resultados que son explicables por decisiones y
disefios ex-ante que llevaron al desenlace esperado.

Muchos de los autores arriba referidos muestran cémo lo
que llamamos pomposamente “problemas” son en realidad
creaciones de actores tratando de convencer y viendo muchas
veces lo que quieren ver. Que las herramientas de accién no

siempre siguen a la definicién de un problema, sino al revés:
que los actores sociales ya traen herramientas e ideologfas bajo
el brazo (las herramientas no siempre son neutrales) y que con
ellas van y buscan problemas (soluciones buscando problemas,
pues). Es decir, estamos frente a lgicas causales normativas
que se justifican por razones politicas y agendas que no siempre
estdn claras ni son explicitas. Alin mds, en reiteradas ocasiones
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se ha constatado que los fines y los mecanismos estdn constan-
temente en disputa, pues diversos actores, con capacidades de
actuacién distintas, argumentan y dan sentido a los instrumen-
tos de intervencién de acuerdo con preferencias y dindmicas
politicas particulares, sujetos a una capacidad limitada para co-
nocer toda alternativa posible y procesar informacién, con
tiempos para actuar que son calculados politicamente, escondi-
dos y usados estratégicamente.

Las organizaciones y los programas gubernamentales son
criaturas instrumentales pero son poco maleables, dificiles de
manipular como robots sociales, pues nuevamente aparecen
seres humanos actuando en escenarios (Goffman, 1967), cons-
rruyendo sentidos (Weick, 2001), interrelaciondndose por ro-
les que crean estatus y vinculaciones complejas que hacen posi-
ble la propia interaccién (Berger y Luckmann, 1968). Sin
embargo, paradéjicamente, cuando hablamos de llevar los di-
sefios racionales —que idealizan un mundo de orden y causali-
dad ubicado en un marco conceptual normativamente crea-
do— hacia el campo de la “implementacién”, asumimos que la
situacion que se busca afectar puede ser intervenida con una
sola légica o cadena causal que comienza con la definicién del
problema y finaliza con un impacto identificable sobre una po-
blacién previamente definida.

Precisamente, las cadenas causa-efecto de los problemas so-
ciales representan supuestos dificiles de sostener empiricamen-
te; sin embargo, resultan cruciales para mantener la [ogica de
un argumento de la accién gubernamental, de la intervencién
burocrdtica o regulatoria, de la mismisima racionalidad de la
politica democrdtica y representativa en cuya clispide comienza
la gestacion de las soluciones a los problemas sociales. La eviden-
cia empirica apunta en sentido contrario, o al menos muestra la
dificultad de hacer un seguimiento real de cadenas causales de
este tipo; sin embargo, la esperanza sigue viva. Es probable que
una nocién de basico sentido comiin se dispare para reconfor-
tarnos socialmente: los gobiernos tienen el poder de afectar la
vida de mucha gente, de movilizar variables econémicas, de
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sostener o cambiar reglas y normas, de aplicar la coercién como
mecanismo para obtener obediencia.

Recordar la politica real del gobierno —es decir, sus capaci-
dades coercitivas— ayuda a comprender que, en todo caso, la
fotografia tal vez no sea muy clara, que quizds las cadenas cau-
sales no son precisas y si muy complejas o incluso perversas
(Harmon y Mayer, 1999). Pero, que dichas cadenas causales
existen (de una manera tan intrincada y compleja que dificil-
mente parecen cadenas lineales y simples, en todo caso) y que
los gobiernos las afectan, parece que no habria duda. En este
sentido, los Sistemas de evaluacién del desempeno son una
propuesta de ordenaci6n y sistematizacién muy importante
ante la dificultad y complejidad de la accién gubernamental,
dado que con ellos se busca construir un compromiso técnico
creible para asegurar a las sociedades que sus gobiernos pueden
definir y comprometerse con fines especificos y en forma
transparente. En otras palabras un sep se convierte también en
un instrumento que puede ayudar sustantivamente a la rendi-
cién de cuentas.

Asi, parece oportuno tomar distancia de las visiones so-
breoptimistas de moda: un sep dificilmente puede ser un es-
quema racionalista completo, de cadenas causales técnicamen-
te disefiadas, perfectamente alineadas, construidas por un
acuerdo lineal con consensos perfectos y marcos teéricos uni-
vocos y acordados. En realidad, estamos hablando de un ins-
trumento muy (til pero limitado, que ayuda a construir
aproximaciones imperfectas de las relaciones causales de la ac-
cién gubernamental.

Bdsicamente, podemos plantear dos propésitos generales
que un SED busca alcanzar: 1. facilitar el consenso, al establecer
en forma explicita los propésitos y las lineas de accién que le
dan sentido a un proyecto gubernamental, y 2. rendir cuentas
con mayor transparencia a la sociedad, al hacer explicitos los
resultados alcanzados, pero sobre todo la linea de razonamien-
to y justificacién de la accién gubernamental propiamente

dicha.
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La linea argumentativa que sigue este libro es que un sep no
deberia ser entendido como un instrumento capaz de encade-
nar técnicamente (con un método lineal, completo y libre de
fallas) la mejor definicién de una situacién social o piblica con
los instrumentos mds adecuados para lograr el 6ptimo de los
efectos esperados. Esto simplemente porque la accién guber-
namental es en la practica una accién en constante disputa en-
tre actores politicos que enfrentan una realidad que es afectada
por miltiples intereses, que genera diversos y desordenados
impactos para construir lo que entendemos como “realidad”.
En este sentido, la “realidad social” es una amalgama de accio-
nes, valores, supuestos, intereses, normas, instituciones, reglas
y organizaciones.

Acorde con el dogma de una democracia liberal, el que exis-
ta pluralidad y conflicto de visiones y valores es inevitable; in-
cluso resulta positivo para la libertad humana que nadie posea
el monopolio de la verdad (Mill, [1859] 1970). El disenso res-
pecto de los objetivos y medios sociales es sin duda parte con-
sustancial de lo politico y lo social en una democracia: ésta no
existe sin oposicidn, o mds correctamente, oposiciones. Pensar
que un instrumento como el SED puede obviar esta dindmica
es, por decir lo menos, ingenuo.

Un sED, en todo caso, permite hacer explicitos los supuestos
de un grupo de actores que defienden determinado problema
social como un problema piiblico que merece ser resuelto. Es
probable que otros actores no lo vean asi o que establezcan que
existen otros problemas mds importantes a atacar (argumento
cldsico de la oposicién en cualquier democracia). En un mun-
do de recursos limitados, no sélo se definen problemas en abs-
tracto, sino que se definen problemas basados en prioridades y
viabilidades, en proyectos politicos y en ideologfas.

Nuevamente, el disenso aparece: decidir qué problemas son
viables y cudles tienen prioridad en la agenda social no puede
set un trabajo simple de acomodamiento de cadenas causales
(que es lo que hace un seD a fin de cuentas). Dicho encadena-
miento €s un argumento, CON SUPUESTOs y axiomas, que se
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construye con base en una teorfa predefinida que establece jus-
tamente las razones por las cuales un efecto (o varios) deviene
de una causa o causas particulares. Y muchas de nuestras teo-
rfas sociales estdn llenas de axiomas, supuestos que no se pue-
den comprobar empiricamente pero que son asumidos como
verdades irrefutables: por ejemplo, la idea muy socorrida hoy
de que con incentivos “correctos” las personas y las organiza-
ciones pueden cambiar un comportamiento irracional o poco
cooperativo.

En la prictica sucede que el cambio de comportamiento de
las personas suele ser una cuestién bastante mas complicada en
términos sociales, politicos y hasta psicolégicos. En todo caso,
como ya se menciond, lo importante que puede lograr un sep
es que dichos axiomas y supuestos se hagan explicitos, para que
puedan ser a su vez debatidos politica y socialmente, de tal
modo que los politicos electos y designados se vean responsabi-
lizados no necesariamente por los “resultados” (cuestién no
siempre ficil de establecer como hemos dicho), sino por los
argumentos y bases sobre las cuales se disefiaron programas, asf
como por la relacién o congruencia de estas bases con los efec-
tos observables.

Con el fin de ordenar esta discusién, podemos sintetizar en
tres los argumentos que problematizan una visién sobreopti-
mista de un sED, como la que hasta aqui se ha expuesto: prime-
ro, la realidad social es una construccién de actores diversos,
muchas veces en disputa, dispuestos a entrar en conflicto y usar
el poder para imponer su propia versién de lo que es un proble-
ma viable o necesario de atacar (la existencia por definicién de
oposiciones en una democracia implica de partida que nadie es
duefio absoluto de la racionalidad, ante la posible existencia
mis bien de racionalidades). Segundo, la “realidad” que se quie-
re impactar se genera por efectos que devienen de la accién de
miltiples fuentes, acciones y propésitos de diferentes actores y
circunstancias. Tercero, las cadenas causales se sostienen sobre
teorias construidas con base en supuestos y axiomas; elementos
que intentan explicarnos y convencernos de que existen varia-
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bles mds importantes que otras, que arrojan luz sobre ciertos
elementos de la realidad al mismo tiempo que oscurecen otros;
que nos plantean que hay efectos indeseables que deben ser
evitados, aunque otros defiendan que son fundamentales.

Un sED no puede construir una visién “objetiva” del proble-
ma ni de las cadenas causales, sino que un SED es una herra-
mienta para explicitar una propuesta de accién posible entre
muchas. Sin tener presente esta tltima reflexién, es posible
transformar los enfoques y resultados derivados de un sep en
fotografias rigidas sobresimplificadas de la accién gubernamen-
tal, que dificilmente encuentren correlato en la realidad y el
contexto donde operan los gobiernos, sus organizaciones y
funcionarios.

En este libro, por tanto, defendemos una visién distinta de
lo que es y lo que puede aportar un sep. La aplicacién de las
herramientas que hacen a un buen sep, ante todo, requieren
entender sus limitaciones y comprender lo que No puede ha-
cer al final de cuentas. Este puede ser un ttil paso inicial pata
evitar los errores que usualmente se cometen al hablar de este
instrumento.

Asi, un SED:

NO es una fotografia lineal de las causalidades;

NO es un instrumento técnico que pueda ser replicado de la
misma forma por distintas personas en contextos distintos y
para problemas diferentes;

NO es un instrumento neutral que permita llegar al acuerdo
perfecto entre los actores;

NO es un instrumento que devela la “verdadera” causalidad
de la realidad; por tanto, no es infalible. Es decir, la accién
planeada no necesariamente serd realidad y esto no puede
explicarse tinicamente por “errores” o dolo de los actores
gubernamentales;

NO es una secuencia lineal objetiva, ni del problema ni de las
cadenas causales de la accion gubernamental: siempre hay
alternativas desechadas o no consideradas.
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Mais adelante en este libro afnadiremos otros “No” a los sED,
pero por lo pronto éstos nos ayudan a definir con mayor preci-
sidén lo que es este instrumento. Para nosotros: un SED es una
herramienta de aprendizaje organizacional para el disefio y eva-
luacién de programas (a veces de organizaciones), que hace ex-
plicitas las teorfas, supuestos y axiomas de la accién, con el pro-
pésito de definir una posible cadena causal que conecta la
definici6n del problema de politica puiblica, los instrumentos
de politica y las estrategias organizacionales con los productos,
los resultados y; por tiltimo, los impactos de programas, de po-
liticas y de otras acciones de gobierno. Todo con el fin de gene-
rar un mecanismo de rendicién de cuentas inteligente y basado
en el aprendizaje organizacional.

A partir de lo anterior, es evidente que el gran aporte de un
sED estd en la observacién y medicién de los elementos elegidos
para evaluar el logro de la actuacién de un programa u organi-
zacién. Nuestro punto sin embargo es el siguiente: si bien di-
cha observacion y medicion del logro es importante y represen-
ta un salto cualitativo en la accién gubernamental tradicional,
es s6lo una parte de los beneficios que un SED aporta en reali-
dad. La utilidad mds grande estd en su capacidad para hacer
explicitos los supuestos, axiomas y cadenas causales razonadas
que permiten entonces el andlisis y la discusién entre los dife-
rentes actores involucrados en una politica gubernamental. Al
hacer explicitos, al menos en parte, dichos sostenes argumenta-
tivos que construyen las cadenas causales, el didlogo posible-
mente sea mds productivo y la cooperacién entre diferentes
grupos y organizaciones mds probable, Un SED entonces es una
herramienta de rendicién de cuentas sostenida en una dindmi-
ca de aprendizaje organizacional, donde el proceso de su cons-
truccién termina siendo mds importante que el producto final
(lo cual resulta paradéjico dada la retérica en boga en el sector
publico que asume que los resultados son lo importante y no
los procesos).

Hablamos de “rendicién de cuentas” porque un SED permi-
te la discusién y andlisis de las opciones de politica, de las deci-
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siones y de las oportunidades escogidas, asi como de los valores
defendidos. En suma, facilita la comparacién entre opciones de
politica, de su viabilidad y de su costo.

Nos referimos también a “aprendizaje” porque a lo largo del
tiempo un SED deberia permitir ajustar las mediciones, probar
los supuestos, reformular indicadores, replantear acciones de
gobierno, conseguir informacién mads validada y s6lida (esto se
olvida muchas veces: obtener informacién de calidad para
construir indicadores, como se vera en el capitulo IV, implica
tiempo y costos). Es por ello que el producto de un sep no es
un mapa exacto de la ruta y las mediciones precisas de todas las
variables de accién de un programa u organizacién: el produc-
to es un esquema propuesto de accion a través de un encadena-
miento razonado, explicito de valores, recursos, acciones y re-
sultados pretendidos.

Asi, el encadenamiento y su fortaleza razonada es la clave
para la construccién de indicadores que, a su vez, son tnica-
mente aproximaciones numéricas para observar posibles resul-
tados de una accién gubernamental. El sEp, en realidad, es una
amalgama de diversas aproximaciones (de causas, de efectos, de
mediciones e indicadores) cuya funcién es hacer explicitos los
marcos conceptuales, las cadenas instrumentales y las razones
para buscar efectos especificos en una realidad que se mueve
por dindmicas mds amplias, donde un resultado es la causa de
otro efecto y un impacto es el efecto combinado de muchas
causas en un periodo amplio de tiempo.

Partiendo del razonamiento previo, hay que conocer y acep-
tar las limitaciones y potencialidades del sep como mecanismo
de evaluaci6n antes de llevarlo a la prictica. Su gran limitacién
es que no necesariamente servird para evaluar de forma neutral
los resultados de un programa u organizacién. Es decir, permi-
tird evaluar la fortaleza de los argumentos e instrumentos a tra-
vés de aproximaciones relativamente vilidas ¥y aceptadas; los
resultados observables, entonces, podrdn ser tomados en consi-
deracién dependiendo de la fortaleza de las aproximaciones
mismas.
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La evaluacién que se puede hacer con un SED no es pura,
neutral y absoluta, para hacer juicios sumarios de bueno o
malo, blanco o negro. El sEp, en todo caso, encuentra su prin-
cipal fortaleza en el hecho de que permite una evaluacién argu-
mentada sobre las bondades de los supuestos, de las cadenas
causales, de la calidad de las aproximaciones que sostienen una
accion gubernamental y sus efectos. Es de esta argumentacién
que se puede inferir si los resultados e impactos se estdn alcan-
zando razonablemente.

Salvo casos verdaderamente excepcionales, el tipo de evalua-
cién que se puede esperar serd similar a la descrita en el parrafo
previo. Incluso, podemos decir, no es que el sED sea en realidad
un inscrumento limitado, sino que es un poderoso mecanismo
para evaluar lo que si es posible: la fortaleza de los argumentos,
la medicion de las mejores aproximaciones posibles, la solidez
de las inferencias sobre el impacto y los resultados, el grado en
que es necesario aprender todavia mds sobre la realidad social y
la forma en que la vemos y medimos.

Medir en si mismos impactos y resultados, dada la comple-
jidad de la accién gubernamental y la intervencién de multi-
ples actores y factores es algo mds bien excepcional. Lo mas
importante es la capacidad para generar inteligencia en la argu-
mentacion y la accién gubernamental, y una rendicién de
cuentas dindmica que no asume simplistamente que se evalua-
rd si se han logrado resultados e impactos con base en un valor
numérico (para hacer un juicio sumario), sino cémo se ha pen-
sado hacerlo, cémo se puede medir y con qué argumentos se
sostienen dichas esperanzas de alcance de impactos importan-
tes y necesarios.

La diferencia es sutil, pero es critica. Este texto busca dar
claridad a este respecto justamente para incidir en la construc-
cién de un s realista, titil e inteligente. Por ello, este libro estd
pensado principalmente para todos los servidores ptblicos que
asumen como importante el desarrollo de métodos e instru-
mentos que permitan a las organizaciones piiblicas dirigirse (y
dirigir sus programas) a resultados con una visién de rendicién
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de cuentas, asi como de inteligencia y aprendizaje. También
estd pensado para proponer a los evaluadores de programas pii-
blicos avanzar en mecanismos pensantes de evaluacién, que
consideren el aprendizaje y la incorporacion efectiva y endége-
na de la gestién por resultados en las organizaciones ptiblicas.

Ademds, este libro puede ser también ttil para los legislado-
res y auditores de los programas publicos, con el fin de avanzar
hacia una rendicién de cuentas que no asuma linealmente que
un buen programa es el que logrd sus objetivos y resultados,
sino aquel que permite aprender y evolucionar hacia mgs claros
resultados e impactos.

Por dltimo, los estudiosos de la administracion piblica
—cansados de incorporar instrumentos como si fueran mo-
das— pueden encontrar utilidad en estas pdginas siempre y
cuando puedan ajustar las herramientas de gestion con sentido
practico y gran respeto por las personas y la complejidad de la
accién gubernamental.
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I. Bases del sep para organizaciones publicas:
Un ejemplo

En este capitulo buscamos establecer con mayor claridad los
supuestos que esbozamos en la introduccién de este libro.
Para ello, resulta fundamental establecer cudles son los concep-
tos y los elementos bésicos sobre los que entenderemos los
sistemnas de evaluacién de desempeio y, al mismo tiempo, es
critico que ubiquemos este instrumento en la légica de las or-
ganizaciones piblicas.

Asf, hemos decidido partir desde el primer capitulo con un
ejemplo. Es un ejemplo hipotético y sobresimplificado, pero lo
que buscamos es que el o la lectora desde un principio se en-
frente a los limites y potencialidades del sep como instrumento
de medicién y de rendicién de cuentas. Hemos escogido a un
grupo de organizaciones gubernamentales muy especifico para
tal fin: los Centros publicos de investigacion (cp1 cyT). Antes
de avanzar en el porqué de esta eleccion, sin embargo, nos per-
mitimos enmarcar a las organizaciones gubernamentales, gené-
ricamente hablando, dentro de las particularidades del sector
publico, con el fin de comprender mejor este contexto particu-
lar de implementacién de un sep.

Las organizaciones son construcciones sociales y humanas
sumamente ttiles para alcanzar objetivos colectivos y sociales,
bajo una dindmica de cooperacion y coordinacion. Sin lugar a
dudas, son instrumentos sociales para enfrentar la escasez cons-
tante de recursos y aplicarlos de una manera mds racional, con-
gruente y eficaz, con el fin de lograr objetivos importantes
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como la equidad, la distribucién, la eficiencia o la generacion
de conocimiento. Sin embargn, y justamente porque son em-
presas humanas y colectivas, las organizaciones publicas que
buscan objetivos sustantivos como el desarrollo social o el co-
nocimiento o el desarrollo tecnolégico, por mencionar sélo al-
gunos fines, no necesariamente son “mecanismos” sociales dé-
ciles o sencillos de dirigir.

Con lo anterior en mente, y con el fin de poner las bases
iniciales de lo que es un sED, iremos avanzando en una linea
tedrica y practica a la vez. Construir un SeD no es una labor me-
cénica, se requiere la ayuda de la teoria para comprender exac-
tamente qué estamos haciendo, qué podemos y qué no pode-
mos hacer con esta herramienta. Sin teoria que respalde la
concatenacion légica de los eslabones de causa-efecto, un sep
es un agregado de buenas intenciones, reflexiones sueltas o
peor aun deseos sin base (wishful thinking). Sin embargo, el sEp
es también una herramienta social y politica, pues estamos ha-
blando de los agentes gubernamentales, politicos y de servicio
civil, expresando y explicando los supuestos y las cadenas ar-
gumentativas de la accién gubernamental, asi como compro-
metiendo resultados y alcances. Un SED no estd expresando
entonces listados de deseos o de intenciones: estd explicando a
la sociedad los argumentos y supuestos, asi como comprome-
tiendo politicamente acciones y efectos.

En el contexto mexicano la palabra “politica” tiene general-
mente una connotacién negativa (probablemente con razén,
gracias a las limitadas luces y perspectivas de la clase politica de
los tltimos 50 afios). Sin embargo, vale la pena aclarar que
aqui la usamos en su sentido estricto: en una democracia, los
actores politicos entran en conflictos relativamente ordena-
dos para acceder al poder a través de elecciones, y parte de este
esfuerzo implica la intencién de plasmar en la realidad su pro-
yecto.

En primer lugar, un sep es un proyecto de reforma y accién
administrativa dirigida a legitimar al gobierno en turno. En
segundo lugar, es también una herramienta que se discute y se

28

BASES DEL SED PARA ORGAMIZACIONES PUBLICAS; UN EJEMPLO

construye de manera particular en diferentes organizaciones,
con diferentes fines en cada organizacién. A la vez, en tercer
lugar, es una herramienta que deberd ser interpretada dentro
de cada organizacién para ser implementada segtin los cinones
y sentidos de la misma. Un sED, entonces, posee desde esta
perspectiva dos légicas interrelacionadas, una politica y otra
técnica, y en ambas se encontrard siendo (re)construido, tanto
en términos generales como en el dmbito especifico de las tres
esferas antes mencionadas (politica, interorganizacional y or-
ganizacional).

De ambas l6gicas, la que podemos discutir con mayor faci-
lidad, sin duda, es la técnica. Nos concentraremos en esta aris-
ta de un SED, pero es importante no olvidar a lo largo de las
discusiones de este libro, que esta dindmica se construye en
una légica politica plural. Avanzaremos de esta manera, para
llegar a una reflexién apoyada en el ejemplo especifico mencio-
nado al inicio del capitulo. Dicho ejercicio reflexivo no tiene
como finalidad ver todos y cada uno de los dilemas que una
persona o grupo se enfrentard en la construccién de un sep,
sino que busca mds bien enfarizar ciertos puntos criticos y difi-
cultades practicas que deberdn ser resueltas con buen sentido
comiin y claridad teérica. Esto nos permitir, en forma resu-
mida y sencilla, ver lo que es un sep en accién y observarlo en
la dindmica conceptual de un grupo particular de organizacio-
nes ptiblicas.

Como ya se adelant, hemos escogido como ejemplo a un
tipo de organizaciones conocidas como Centros publicos de
investigacion (cpr). La primera razén de tal eleccién es la cerca-
nia y conocimiento por parte de los autores de estas “criaturas”
organizacionales. Ademds, son particularmente un buen ejem-
plo debido a que su misién politica y social es evidente, pero el
logro de sus resultados es sumamente complejo de medir, lo
que permite observar los limites y potencialidades de los sep
con gran claridad.

Los cp1 son organizaciones de investigacién y educacién re-
lativamente pequefias y con misiones focalizadas. Segiin la Ley
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de Ciencia y Tecnologfa, los cp1 avanzan en dos frentes: el desa-
rrollo de tecnologfa y conocimiento de avanzada y la ensefanza
de alto nivel, prioritariamente de posgrado. Son organizaciones
de las que se esperan resultados importantes, entre otras cosas
porque su mision explicitamente habla del impacto directo de
su labor en la sociedad. Es con base en estas organizaciones
particulares que a lo largo de este libro se analizard cada herra-
mienta utilizable para construir un sED instrumentalmente.
Asi, en lo que resta del capitulo I, se realiza una primera aproxi-
macién general a los SED, su construccién, elementos principales
y potenciales problemdticas, para luego, en los capitulos II, T y
IV, estudiar con mayor detalle tres de esos componentes funda-
mentales: la planeacién estratégica, el marco logico y la cons-
truccién de indicadores, respectivamente. La eleccién obedece
tanto a lo extendido de su uso, como al ya mencionado cardcter
esencial que estos instrumentos tienen en el marco de los SED.

Una primera aproximacién al sep: organizacién
y contexto

Los cpi son organizaciones publicas que se deben a la sociedad
mexicana, a sus estudiantes y “clientes”, as{ como a los contri-
buyentes que aportan muchos de los recursos que se les entre-
gan. Los cp1 deben rendir cuentas, como cualquier organiza-
cién publica, de la forma (eficaz, inteligente, eficiente y
pertinente) en que estos rectirsos escasos estan siendo urilizados
para lograr determinados objetivos sociales en el campo de la
educacién, la investigacién y el conocimiento.

En forma simplificada, el discurso de los sep implica com-
prender a una organizacién —en este caso, los cpi— como un
sistema que transforma insumos en productos, a través de un pro-
ceso 0 una serie de procesos. Dichos productos generardn cier-
tas reacciones, cambios o afectaciones (resultados) en el contex-
to, y estos cambios podrin modificar eventualmente la
naturaleza del mismo. En tltima instancia, una organizacion
busca impactar en un contexto, en un ambiente, en una reali-

30

BASES DEL SED PARA ORGAMNIZACIONES PUBLICAS: UN E[EMPLO

DIAGRAMA I.I. Interaccién entre organizacién y contexto
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dad, con el fin de transformarlos. Lo hace a través de productos
que en su interaccion con actores, agentes y procesos de otras
organizaciones generan resultados y, posiblemente, un impacto
en la realidad. Dicho de otra manera, las organizaciones esta-
blecen un PrOCESO, que genera una serie de PrODUCTOS, los
cuales son “entregados” como RESULTADOS a un contexto o rea-
lidad, buscando lograr un vpacTo (0 cambio) en esta realidad.
Dicho proceso se presenta grificamente,

Lasimplicidad de este modelo, si bien es titil para compren-
der las cadenas causales y ldgicas del actuar de una organiza-
cién, esconde diversas complejidades en cada uno de sus esla-
bones. En primer lugar, el procEso organizacional no es
mecdnico, sino que consiste en el producto de interacciones,
coordinaciones, didlogo y biisqueda de sentido de los partici-
pantes de la organizacién. No todos los agentes organizativos
comprenden, entienden y viven el proceso organizacional de la
misma manera. Los PRODUCTOS organizacionales, por otra par-
te, no son necesariamente algo tangible, visible de inmediato,
como una unidad aislada que se entrega como un objeto. De la
misma forma, los RESULTADOS organizacionales no siempre son
visibles de inmediato, pues éstos pueden afectar muy diversos
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niveles, recursos o capacidades de diferentes personas, grupos u
organizaciones, en diversos periodos de tiempo y son produci-
dos por acciones de otros actores o circunstancias también (no
sélo por los productos de la organizacién). Los IMPACTOS, por
Gltimo, hablan de la transformacién de una realidad compleja,
que se genera en el tiempo y donde, nuevamente, los resultados
de la organizacién son regularmente sélo uno de los posibles
elementos que terminan transformando una “realidad”. En
otras palabras, el impacto es el efecto combinado —en el tiem-
po— de muiltiples “productos” y actores implicados en milti-
ples procesos de “produccién”, interaccién y coordinacion.

Sistémicamente visto, obsérvese como los resultados e im-
pactos estdn en el contexto: por principio, una organizacion NO
controla lo que pasa en el contexto (en cualquiera de las versio-
nes de la teorfa sistémica esto es claro. Por ejemplo, véase Ber-
tanlanffy, 2006; Luhmann, 2010). Puede intentar afectarlo,
inducirlo, irritarlo, pero nunca lo controla, por definicién. De
ahi la importancia de comprender los limites de un sistema que
pretende medir y controlar por resultados o impacto donde la
organizacién afecta, pero no controla.

Sin duda, cualquier modelo de sep serd imperfecto a la luz
de la complejidad causal y organizacional que acabamos de re-
senar. Sin embargo, con los limites claros de lo que un sep pue-
de realizar, éste puede ser un instrumento (il para dos cuestio-
nes. Primero, para ayudar a la organizacion y su direccion a
“alinear” las acciones y estrategias organizacionales, para que los
recursos escasos tengan mayor probabilidad de ser aplicados,
usados y gastados de tal manera que efectiva y eficientemente
logren los objetivos organizacionales (en términos de resultados
e impactos). Segundo, permite a la organizacién generar un
mecanismo de aprendizaje interno y de rendicion de cuentas
social mucho méds transparente, visible, legitimo y creible.

Respecto a lo primero, alinear los objetivos organizativos es
un esfuerzo vélido y necesario en una organizacion. En el caso
del ejemplo propuesto, las organizaciones, como los crr, asu-
men muchos significados para la gente que trabaja y estudia en
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ellas, para sus clientes o para la sociedad que las sostienen con
sus impuestos. No es posible, por tanto, reducir a una sola linea
causal o instrumental lo que una organizacién de este tipo pue-
de realizar, sobre todo cuando hablamos de “productos” educa-
tivos, de la ampliacion de las fronteras del conocimiento o de la
generaci6n de tecnologfa. Sin embargo, también es necesario
saber utilizar inteligentemente los recursos muy escasos que tie-
nen los cp1, de tal manera que los objetivos mds importantes
sean cumplidos, y contar con los mecanismos para saber si las
estrategias y procesos que se han escogido estdn teniendo los re-
sultados esperados por diversos actores sociales. Alinear las ac-
ciones, los recursos, las estrategias con los objetivos y con los
resultados e impactos explicitamente esperados, parece ser un
paso légico y necesario que permite a todos los integrantes
comprender hacia dénde va la organizacién, cémo busca alcan-
zar lo que se quiere y por qué hay que cooperar y coordinarse,
En cuanto a lo segundo, nuevamente en el marco del ejem-

plo hipotético, los recursos escasos socialmente aplicados en los

cpi son de suma importancia y valia, pues buscan impactos

socialmente fundamentales, tales como conocimiento, capital

humano y social, movilidad, igualdad de oportunidades, desa-

rrollo tecnolégico y, por tanto, una expectativa de mejor cali-

dad de vida. La complejidad organizacional y la dificultad de
obtener impactos pueden ser entendidos socialmente, pero

rendirle cuentas a esa sociedad implica explicar con claridad
qué se busca y como se ha logrado, qué falta por hacer, qué se
estd aprendiendo, y qué se estd haciendo por mejorar,

{Cual es el objetivo de un sep?

Uno de los errores contemporineos mas comunes respecto a los
SED es pensar que existe un receta racional tinica para construir
un sistema de este tipo y que efectivamente se convierte en un
mapa completo y técnicamente integral que, como una “foto”,
petfectamente decanta lo que una organizacién hace en “resul-
tados” e “impactos” incuestionables y medibles sin dificultad.
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Sobrecargar de expectativas a un SED no es una buena ifiea.
Un SED es un instrumento entre muchos para ayudar, auxiliar a
una mejor gestién, pero no es una panacea libre 'de pl:oblem;as
técnicos en sentido organizativo, como hemos dlscundlo atrds.
Un sED es en el mejor de los casos un conjunto de aproximacio-
nes (proxies), un mecanismo sobresimplificador de la dm.arpu:a
organizacional, de sus resultados e impactos, con d?s ob}euvos
en la mira: 1. guiar la toma de decisiones de la organizacion, y 2
rendir cuentas respecto del uso de los recursos en términos de
los resultados e impactos alcanzados.

Este sistema sobresimplificador, nunca podrd ser una foto-
grafia de la compleja dindmica organizativa y de sus verdaderos
resultados. No obstante, comprendiendo estos limites, el sEp
es un modelo que ayuda a generar ciertos acuerdos bdsicos so-
bre las l6gicas causales de una organizacién (de los procesos a
las acciones, a los productos, a los resultados a los impactos) y
de la forma en que con evidencia fiable y concreta se puede ar-
giiir que se estdn cumpliendo los objetivos socialmente acepta-
dos de una organizacién.

Vale la pena recordar de nuevo que un sep puede ayudar a
una organizacion, a través de:

Mejorar su procesos de decision; ‘

Convencer mejor y generar consensos internos; .
Generar un sistema de informacién que monitoree mejor el
uso de recursos puiblicos y el alcance de resultados e im-
pactos; o
Diagnosticar mejor la situacién de logros organizativos para
tomar medidas inteligentes y resolver los problemas que se
enfrentan en este sentido.

Aumentando nuestra lista de lo que un sED NO es:

No es un grupo aislado de indicadores de desempefio;
s 3
No es una matriz de metas con “colores” para controlar o

castigar;
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No es una definicién en abstracto o retérica de misiones o
visiones para colgar en un cuadro en la organizacién o pin-
tarlo en los elevadores o pasillos.

i{€Como se construye un sep?

Teniendo claro al sep como un proxy, un modelo simplificador
de la dindmica organizativa, lo que se busca es construir un
modelo de la légica causal de una organizacién, a través de la
definicién de medidas claras y significativas, sostenidas con
evidencia concreta confiable, que muestren cuantitativa y cua-
litativamente los logros organizacionales medidos como resul-
tados e impactos. Comencemos, precisamente, por discutir los
conceptos resultado e impacro.

Los resultados organizacionales son los efectos directos de la
accién organizacional sobre los actores, procesos u organizacio-
nes EXTERNOS, que se relacionan con una organizacién. Los
resultados se logran a través de los productos (entrega de bienes
y/o provisién de servicios), pero éstos por sf solos no hablan de
los resultados. Sélo por citar un ejemplo: un cer “produce”
egresados de posgrado en Ciencias. Este es un factor relativa-
mente ficil de medir y explicar como producto: “Egresaron 20
maestros en Ciencias especializados en temas ambientales”.
Pero, ;cudl es el resultado? El resultado es mucho més dificil de
establecer, pues requiere comprender el contexto, la cualidad o
cualidades del producto, y si est4 relacionado con los objetivos
mis altos de una organizacién.

Siguiendo el ejemplo del crr ey, un posible resultado es
“incrementar la masa critica de expertos que puedan resolver
problemas ambientales en zonas estratégicas del pafs (definidas
como dreas protegidas)”. El impacto, a su vez, tendria que ser
una medicién de la afectacién que este resultado (probable-
mente en combinacién con otros y con eventos dentro del
propio contexto) tiene sobre la dindmica o naturaleza del con-
texto. Por ejemplo: “reducir la tasa de crecimiento de las zonas
deforestadas” o “reducir la tasa de crecimiento de la contami-
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naci6n del agua en las cuencas mds importantes del pais (o de
unazona en particular)”,

Para que categorias como las anteriores tengan significado
es indispensable que se construyan indicadores y medidas
cuantitativas y cualitativas. Pero es también sumamente im-
portante que exista la evidencia creible y confiable para soste-
ner tales mediciones e indicadores. Para ello, los seED se apoyan
en diversos instrumentos como el marco légico y los indicado-
res, que se presentan en los capitulos I1I y IV, respectivamente.
Se trata de dos instrumentos cldsicos del sED para desarrollar
las cadenas causales a través de evidencia e informacién sufi-
ciente que permitan sostener dichas cadenas. Sin embargo,
como veremos también en dichos capitulos, ninguno de estos
instrumentos es infalible.

Asi, de nueva cuenta regresando al caso de los cp1, puede
apreciarse que la tarea no es trivial ni sencilla. Partir de aqui, sin
una légica de entendimiento organizativo, muy probablemen-
te lleve a construir indicadores y mediciones “en abstracto”,
como si los resultados y los impactos se derivaran naturalmente
de los “productos” de las organizaciones. Como en muchas or-
ganizaciones publicas, los cpr entregan productos que no son
necesariamente tangibles (en este caso, muchos productos son
en realidad personas con ideas y capacidades, con comporta-
mientos cambiados o mejorados, o conocimiento experto de
ciertas tecnologias), ni los resultados e impactos son triviales o
directos. Construir indicadores de la nada, partiendo de los
productos, muy probablemente termine en un ejercicio que
genera indicadores aislados, desencadenados entre si. Este tipo
de indicadores poco le dicen a la organizacion sobre la forma en
estd logrando sus objetivos y mucho menos le asegura a la so-
ciedad que se estin obteniendo los mejores resultados dado un
manejo eficiente o eficaz de los recursos escasos.

Un sED, entonces, requiere partir del encadenamiento cau-
sal de su proceso organizativo para llegar a los indicadores y
mediciones de una manera significativa y relevante para los
propdsitos mayores de la organizacién. Esto implica generar
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un sistema que permita encadenar las expectativas, prioridades
y objetivos de una organizacion, con los procesos de accién
organizada que generan los productos con ciertas cualidades y
cantidades. El objetivo consiste en establecer el marco especifi-
co sobre el que se construirdn y se buscardn resultados y, por
tanto, determinar las expectativas de los impactos a generar,
considerando inclusive factores contextuales que podrfan im-
pedir su logro. Los indicadores y las mediciones que se generen
serdn significativos si forman parte de esta cadena, en forma
explicita y clara, con evidencia creible y confiable para evaluar
cada eslab6n que la compone.

Hacia un sep para los cpi

Para observar con mayor claridad las ventajas y retos de un se,
construimos un modelo simplificado que nos permite analizar
en forma sencilla el proceso mds general de construccién de
esta herramienta en un cpr, asf como los dilemas y limitaciones
criticas que enfrenta, en una primera instancia.

Es importante recordar nuevamente que dicho proceso no
es una receta ni tiene como objetivo ser aplicado en forma me-
cdnica, como una medicina para aliviar un dolor pero que no
ataca la causa que lo genera. Para que un sep funcione, tenga
sentido y sea socialmente aprovechado, debe comprenderse su
utilidad, es decir, tomar provecho de un mecanismo que aclare
y haga explicito el encadenamiento entre acciones, productos,
resultados e impactos con el doble objetivo de: 1. mejorar las
cadenas que generardn los elementos necesarios para lograr los
objetivos organizacionales (y mejorar lo que se ha logrado); y
2. para rendir cuentas con informacién confiable respecto de
los resultados e impactos alcanzados por el cp1 cyT.

Por ello, insistimos, un s debe ser desarrollado como un
proxy (mds correctamente, una serie de aproximaciones) con
limitaciones importantes. Veremos, a través de este modelo
simplificado, que se requiere de constante uso y auxilio de cri-
terios pragmdticos y de buen sentido comiin para recordar de
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manera constante exactamente para qué sirve un sep (para qué
es titil en una organizacion), y cudles son sus limitaciones. Esta-
mos convencidos de que esta visién realista y pragmdrica es
sustantiva para en la prictica convertir al SED en un instrumen-
to util y no en una retérica grandilocuente pero sin sentido.

Un sED se basa en evidencias, informaciones y datos crei-
bles y confiables, que hagan sostenibles a los indicadores y sus
relaciones, a las misiones o visiones establecidas, a las metas
planteadas en términos de productos o resultados. Un SED es
ademais de un sistema sostenido en evidencias y datos, un en-
cadenamiento causal explicito del accionar de una organiza-
ci6én (en general o de alguno de sus programas) que expresa
qué quiere alcanzar, que justifica por qué determinado logro u
objetivo es importante, trascendente o titil socialmente en su
contexto (con evidencia que lo soporte), y que enlaza procesos
y productos, en forma lo mds directamente posible, con resul-
tados e impactos congruentes con el sentido y la mision de la
organizacion (o del sector o incluso desde una légica tan gene-
ral como un plan nacional de desarrollo). Esto implica, por
tanto, que los resultados e impactos sean medibles, se encuen-
tren légicamente y causalmente encadenados, sean consecuen-
tes y congruentes entre si, que cuenten con evidencia que los
sostenga y con mecanismos para asegurar que son efecros de-
seados, ambiciosos y realistas.

Los indicadores o las mediciones de desempeno son un ins-
trumento muy importante de un SED, pero éstos no hacen a
un SED como tal. Son sélo una parte de él y, en realidad, son el
colofén de un esfuerzo organizacional mds importante: cons-
truir y justificar con evidencias las cadenas organizacionales y
causales que van de los productos a los resultados e impactos
de las acciones o programas de una organizacién. En otras pa-
labras, las mediciones del desempefio sélo serdn significativas
si aseguramos que estamos midiendo las cosas correctas, si re-
flejan las prioridades y misiones de la organizacion, si forman
un cuerpo encadenado y relacionado entre si, si son pocos en
nimero y proveen informacién que conduzca a evaluar las
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decisiones directivas y administrativas con el fin de ajustarlas y
aprender.

Podemos senalar, de acuerdo con lo mencionado, dos ca-
racteristicas indispensables para que un sEp cumpla con los
objetivos previamente descritos. En primer lugar, es impor-
tante no perder de vista que en ltima instancia debe servir
para vislumbrar el logro de la misién y la vision que sostienen
a una organizacién, que le otorgan sentido y significado, diri-
giendo las acciones de sus integrantes. Un SED que s6lo sea
utilizado para evaluar los efectos ficilmente medibles (por lo
general, productos tangibles), a través de un grupo de indica-
dores poco asociados, sin integracién y direccién, y que no
estén enfocados en evaluar el logro de objetivos organizaciona-
les estratégicos, dificilmente podra identificar si estd afectando
y transformando la realidad, es decir, si estd generando un im-
pacto efectivo y real.

En segundo lugar, un sep debe contar con indicadores y
mecanismos de medicién que permitan una comparacién del
desempefio en un periodo de tiempo relativamente amplio, en
funcién de los resultados e impactos que se pretenden lograr.
Esto significa que un indicador “estdtico”, que no es posible
replicar en el tiempo, cuyo método de medicién ha sido modi-
ficado a lo largo del tiempo o que cuenta con informacién
poco fiable, carece de utilidad para generar una dindmica de
rendicién de cuentas y aprendizaje organizacional.

La dltima consideracién nos lleva a incorporar una variable
critica para un sistema de evaluacién de resultados y desempe-
fio: el tiempo. Incluir el factor tiempo implica comprender que
las politicas y los programas, como también las organizaciones
gubernamentales, tienen un “ciclo de vida” y que, con base en
sus diversas “ctapas”, deberian apiicarse diferentes tipos de eva-
luaciones, enfocadas en diferentes objetos a ser evaluados. Para
que sea una herramienta efectiva, la evaluacién de desempenio
y resultados requiere de una dindmica en constante evolucién,
tanto desde los érganos controladores (como las Secretarfas de
la Funcién Publica, de Hacienda y Crédito Publico y el Cona-
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cyt, en el caso de los cp1 en México), como de las entidades y
dependencias que lo implementan.

Asi, si la expectativa es que en el corto plazo se contard con
una baterfa de indicadores discretos que permitirdn de un solo
juicio y de una sola vez evaluar al sector ptiblico, se habri co-
menzando por el lado equivocado. La comparacién en el tiem-
po, el impulso a una visién de evolucién de las acciones y sus
resultados, al final de cuentas, es el elemento primario de efec-
tividad y utilidad de un sep.

Llevemos a cabo entonces este ejemplo simplificado de un
SED para un cp1 cyT hipotético. La idea del ejemplo es ver las
diferentes partes que involucran a un seD en forma rdpida y
esquemdtica, sin pretender que en estos momentos desarrolle-
mos un SED “completo” o “real”, Simplemente buscamos reve-
lar algunos pasos criticos, pero sobre todo las importantes vici-
situdes y detalles que hacen o no significativo a un sep. El
diagrama 1.2 resume el modelo del sEp que rtoma como ejem-
plo un cp1 cyT determinado:

Respecto a este modelo, cabe senalar que un sep no puede
disenarse e implementarse “en abstracto”, Ginicamente estable-
ciendo un conjunto estandarizado, estdtico y rigido de indica-
dores para los diferentes tipos de productos, resultados e im-
pactos esperados de la organizacién. Para que un SED sea
socialmente titil y permita generar una dindmica de rendicién
de cuentas publica y aprendizaje organizacional que mejore la
toma de decisiones, es importante que se encuentre directa-
mente vinculado con las metas planeadas en el proceso de pla-
neacién estratégica, que incorpore la diversidad de efectos que
la accién organizada puede producir, y que incluya el factor
tiempo para medir y evaluar los efectos organizacionales de for-
ma diferenciada.

Para entender con mayor claridad el diagrama 1.2, un sep
tiene que tomar como punto de partida la planeacion estratégi-
ca de cada organizacién; y ésta, a su vez, debe tomar en cuenta
los siguientes elementos para la definicion de los propésitos,
valores y efectos esperados de la organizacién:
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DIAGRAMA 1.2. Elementos bdsicos de un Sistema
de mra_luaciﬁn del desempeno
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1. Marco normativo (externo e interno) que rige el funciona- 1. Laidea es partir de la visién y la misién de la organizacién,
miento de los cr1 y los mecanismos de rendicién de cuentas a las cuales representan un estado futuro deseado por la orga-
los que deben apegarse. Este componente es relevante porque nizacién y que establecen propdsitos ambiciosos pero, al
establece el marco en el que deben operar los cr1, cudles son mismo tiempo, realistas que deben guiar las actividades de
sus funciones, atribuciones, obligaciones y facultades. los integrantes de la organizacién, asi como a ésta misma en

2. Actores (externos) a los cuales los cpi rinden cuentas y/o relacién con su contexto. Es importante para un cp1 que su
que intervienen directamente en su funcionamiento, ya sea visién y mision se encuentren vinculadas con los propésitos
asignando presupuesto o estableciendo directrices, normati- principales, prioridades y necesidades en materia de educa-
vidades o regulaciones que afectan su operacién. Al mismo cién, investigacién y conocimiento que sean determinados
tiempo, los actores externos son los que determinan los pro- externa e internamente.
pdsitos principales, prioridades y necesidades en materia de 2. Una vez establecidas la visién y misién, deben derivarse
educacién, investigacién y conocimiento. Dichos propési- una serie de objetivos estratégicos (0£). Como mos-
tos deben ser considerados por los cpr para establecer los tramos en el diagrama 1.2, para el caso de los cp1 cyrT,
impactos esperados de su accién organizacional con el fin de utilizamos tres oE genéricos (ideas, herramientas y perso-
generar efectos reales en el contexto donde operan. nas) que consideramos aquellas “dreas” donde este tipo de

3. Proceso interno de determinacién de valores, fines, objeti- organizaciones pueden destinar recursos e insumos para
vos y metas organizacionales, respecto a los propésitos, generar efectos reales (resultados e impactos) en materia
prioridades y necesidades previamente mencionados. Este de educacién, investigacion y conocimiento. Asimismo,
proceso debe entenderse como un esfuerzo de profunda “re- como complemento de estos OE se ha incluido un objetivo
flexién organizacional” que guie las acciones de la organiza- estratégico adicional (“transversal”) vinculado al desem-
cién y su encadenamiento légico-causal para obtener deter- peno de los cpr cyT en materia de gestién. De esta forma,
minados efectos organizacionales. no se estard evaluando tinicamente la eficiencia y eficacia

4, El fruto de la interaccién de estos elementos se cristaliza en del uso de recursos publicos, sino también la calidad ge-
un plan estratégico (PE) que ligue las necesidades sociales en rencial de estas organizaciones, lo cual resulta fundamen-
materia de educacion, investigacién y conocimiento, con tal para un mejor y mayor logro de objetivos organizacio-
los procesos organizacionales que generan productos, resul- nales.
tados y, en tltima instancia, impactos sociales. Dicho plan, 3. De cada o se deriva, a su vez, una serie de estrategias que
a su vez, tiene que vincularse clara y directamente con un el cp1 eyt deberia llevar a cabo para cumplir con sus propd-
SED que permita determinar las diversas “capas” de la eva- sitos. A partir de cada una de estas estrategias se disefian e
luacién del desempenio (segiin tipos de efectos organizacio- implementan diversos programas que, con base en las res-
nales y su temporalidad), asf como vislumbrar la forma en pectivas Matrices de marco légico (véase cap. 111), permiten
que se estdn generando estos efectos sobre la organizacién, cumplir con las estrategias preestablecidas y los objetivos es-
sobre otros actores y sobre el contexto. tratégicos de los cuales se derivan.

4. A cada programa, por tltimo, corresponden diversos obje-
A continuacién mencionaremos brevemente los componentes tivos especificos, a partir de los cuales se establece la asigna-
de un modelo de Plan estratégico (pE) para los cpr: cion de recursos presupuestales (en términos de actividades
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y tareas) que permiten llevar a cabo acciones organizaciona-
les precisas para su logro.

Como se ha mencionado, la relacién entre PE y SED resulta fun-
damental para medir, evaluar y, en (iltima instancia, aprender
sobre el logro de productos, resultados e impactos esperados en
cada nivel de objetivos que conforman un plan estratégico. De
esta forma:

1.

44

Para medir el logro de los objetivos especificos, el modelo
SED propuesto utiliza indicadores anuales de productos.
Estos deben ser simples y cuantitativos, de tal forma que
permitan la comparacién de este primer tipo de efectos a lo
largo de los afios. Es importante que se determine lo que
este tipo de indicadores quieren medir (meta) y su relacion
con los programas y estrategias de los cuales surgen los ob-
jetivos especificos, para sostener su relevancia, justificacién
y congruencia.

. En otro nivel, se encuentran los indicadores de resultados

de programas. Este tipo de indicadores se nutre de las medi-
ciones anuales de productos, a partir de los cuales se cons-
truyen medidas que permiten una comparacién de los bie-
nes y servicios provistos mediante la ejecucién de los
programas en un periodo de tiempo relativamente amplio
(cinco afios, por ejemplo). Como en el caso anterior, debe-
rian plantearse también metas, justificacién y congruencia
para determinar la relevancia de este tipo de indicadores en
funcién de todo el sistema de evaluacion y con relacién a los
propdsitos que la organizacién pretende lograr.

En una capa superior, y vinculada a la anterior, se encuen-
tran los indicadores de resultados estratégicos, los cuales se
enfocan principalmente en los efectos de mediano y largo
plazos que han generado las estrategias preestablecidas (as
como sus programas y objetivos especificos relacionados).
Es importante, una vez mds, que estos indicadores permitan
una comparacién en el tiempo, mantengan congruencia
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con lo establecido en el plan estratégico y con el mismo sED
(y sus componentes).

Como se ha mencionado, un sEp debe intentar medir los
efectos organizacionales sobre la realidad en la que se inser-
ta la organizacién y que ésta pretende modificar. Utiliza-
mos, en este ambiro, indicadores de impacto con el fin de
vislumbrar el grado de cumplimiento de los objetivos estra-
tégicos y/o de los propdsitos establecidos en la misién y vi-
sién de la organizacion, y de las necesidades y prioridades
publicas. Un aspecto importante a tener en cuenta es que el
logro de un impacto en particular no sélo estd determinado
por las acciones de la organizacién, sino que inciden facto-
res externos y contingentes que pueden modificar los efec-
tos esperados. Teniendo presente lo anterior, los indicado-
res de impacto pueden ser cuantitativos y cualitativos,
retrospectivos (para capturar mejor los efectos organizacio-
nales en el tiempo) y calculados por evaluadores externos,
con el fin de dimensionar las acciones organizacionales en
relacién con su contexto y cdmo éste es afectado por dichas
acciones.

. Adicionalmente, este modelo cuenta con indicadores de

gestion, que consisten en mediciones cuantitativas simples
sobre la gestién/administracion de los cpi en mareria de efi-
ciencia, transparencia, atencién a usuarios, etc. Este es un
componente (itil para evaluar la calidad gerencial de los cp1
y, eventualmente, mejorar la toma de decisiones al interior
de la organizacién, asi como sus procesos y procedimientos
(no confundir con los indicadores de gestion del articulo 6
constitucional en México, que se refieren en realidad a indi-
cadores que buscan explicar a la sociedad la forma en que la
organizacion estd cumpliendo sus propésitos).

. Por tltimo, este modelo sep incluye un apartado sobre la

integracién entre planeacion y presupuestacion, que per-
mite al sistema identificar insumos y recursos especificos
para el cumplimiento de cada uno de los objetivos estratégi-
cos, asf como un uso eficiente de los mismos. Este apartado
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contiene desgloses del uso del presupuesto por estrategias,
objetivos especificos y destino del presupuesto de los crr.
Para este ejemplo, no abundaremos en este paso dada su
complejidad y nivel de deralle que podria desviarnos de
nuestro objetivo demostrativo.

Ahora bien, antes de ilustrar lo hasta aqui expuesto, con el ejem-
plo propiamente dicho, es necesario hacer una reflexién en tor-
no de los indicadores. Conforme se ha ido avanzando en la ex-
posicién es evidente que las dificultades pricticas se multiplican.
Alcanzar impactos y construir indicadores que efectivamente
los capturen, veremos mds adelante, es una labor que puede ser
practicamente imposible por tres razones: primero, porque pue-
de ser econémicamente inviable conseguir o construir la infor-
macion necesaria para medirlo con validez; segundo porque lo
que la organizacién controla es limitado y el impacto es el efecto
de miltiples acciones desde multiples actores y organizaciones,
lo que puede hacer imposible separar el efecto de la organiza-
cion respecto del efecto de los “demds” actores; tercero, porque
aun separando en forma creible dichos efectos muiltiples, el “pa-
pel” comprobable en términos de impacto pueda ser tan redu-
cido que sea en realidad inconsustancial medirlo.

Asi, medir impactos probablemente sea mds bien una cues-
tion de construir indicadores de resultados en el tiempo, como
series de tiempo de mediano y largo plazos. Es probable que
dicha informacién vista en el tiempo, permita al menos en for-
ma intuitiva analizar el impacto efectivo de una organizacion.
En todo caso, los indicadores de impacto mds que “medir” el
éxito de una organizacién sirven para definir prioridades en
forma explicita con el fin de que los actores organizacionales
nunca pierdan de vista los mds grandes objetivos o intenciones
de la organizacién.

Aun con las salvedades derivadas de la reflexién anterior, el
modelo descrito permitirfa pensar que los cpi tendrfan una he-
rramienta para dirigirse por resultados y ademds rendir cuentas
por desempefio, siempre que exista vinculacién, congruencia y
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encadenamientos causales y 16gicos entre los diversos eslabones
del plan estratégico y del sep (tanto al interior de cada uno de
ellos, como entre si). Para que la rendicién del desempefio sea
sistematica, util, e inteligente, debe comprenderse que este mo-
delo asume, ademds, un proceso de aprendizaje, de consenso
entre los cr1 a su interior, con su Consejo directivo y con el
Conacyt (Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologfa) y la suce
(Secretaria de Hacienda y Crédito Publico).

Para facilitar la comprensién del modelo previamente des-
crito, a continuacién presentamos un ejemplo basado en un
hipotético centro de investigacion que denominaremos crr
cvr. Este supuesto centro de investigacion estd especializado
en cuestiones de tecnologfa aplicada y educacién de posgrado.
Es un caso construido ad hoc con el fin demostrativo de los
pasos y de los puntos criticos desarrollados en este capitulo. A
partir de estas minimas bases de comprensién del ce1 cyT, la
idea es utilizar el esquema anteriormente planteado, con el fin
de ir paso a paso en la integracién resumida de los elementos,
desde el plan estratégico hasta indicadores de resultados y des-
empeiio, sin pretensién de ser un ejemplo integral, completo y
acabado.

Como quedard claro mds adelante, un sep puede acabar
siendo un “drbol” de opciones sumamente intrincado: cada ob-
jetivo estratégico se desdobla en estrategias, cada estrategia se
desglosa en programas, cada programa en objetivos especificos
y cada objetivo especifico en acciones, incluyendo diferentes
tipos de indicadores en cada nivel. Mantener congruencia en
todas estas cadenas se convierte en un reto mayusculo, aun para
este caso sobresimplificado y ad hoc. Por ello, este ejemplo no es
exhaustivo, a fin de no perder la utilidad del ejemplo mismo.
Este se presenta entonces como si ya se hubiese realizado todo
el esfuerzo de discusion y consenso sobre los objetivos organi-
zacionales de diversa indole, de construccién de bases de datos,
de creacién de las cadenas causales, y de formalizacién de evi-
dencia suficiente para mostrar la pertinencia de los indicadores
construidos. En cada parte del ejemplo, se anade una seccién
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de “comentarios” para que el lector tome nota de las compleji-
dades y detalles importantes de cada parte, con el fin de com-
prender mejor el ejemplo y su aplicacion.

Integracién del plan estratégico y sistema
de evaluacién del desempefio del cpi cyT

Visidn: Ser un cri ¢yt de alto rendimiento, reconocido
internacionalmente por sus investigaciones y patentes,
y apreciado por su contribucién critica para la resolu-
cién de problemas sociales. Mediante la generacién de
un capital humano ético, con compromiso social com-
probado, pretendemos posicionarnos como una fuente
legitima de conocimiento y de opinién responsable y
efectiva.

Comentario; esta vision establece claramente tres operadores
basicos de orden estratégico de la organizacién. Primero, argu-
menta que el sentido organizacional estd en dos dreas: ser reco-
nocido cientificamente y ser apreciado por su impacto en pro-
blemas sociales concretos. La organizacién estd estableciendo
un importante compromiso dual, que es contribuir a la “cien-
cia” y ser (il socialmente, Estas dos arenas pueden estar rela-
cionadas, pero sin duda son arenas distintas en cuanto a sus
légicas politicas y sociales (no excluyentes sin duda, pero dife-
rentes). En otras palabras, atacan a “realidades” donde juegan
actores y reglas disimiles.

Es evidente que el avance cientifico por si mismo puede ser
ttil socialmente, pero la visién plasmada en el parrafo previo
deja claro que dicha utilidad sélo estard, si también ayuda a
“resolver problemas sociales”, donde comienzan a actuar otras
fuerzas sociales que no estdn interesados en los “detalles” cienti-
ficos o de investigacién sino solamente en los resultados “prac-
ticos” u observables.

Finalmente, el tercer eje es la formacién de capital humano al
cual la organizacion le establece una serie de valores: ético y con
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compromiso social. De esta forma, este eje general es el “ancla”
sobre el cual comprender las cadenas causales que siguen.

Misién: Expandir la frontera de conocimiento en térmi-
nos de investigacién bdsica y aplicada en relacién con la
escala de competencia internacional. Esto con el fin de
buscar resolver problemas sociales concretos del pais, a
través de un capital humano con altos valores éticos y
comprometido socialmente. Asimismo, expandir el ca-
pital tecnoldgico y humano del pais para incrementar la
dotacién tecnolégica y el uso de tecnologias de punta
para aumentar la eficiencia y equidad sociales.

Comentario: la misién establece los sesgos o direccionalidades
a través de las cuales la visién se puede lograr en el tiempo. En
otras palabras, la mision expresa las alternativas escogidas para
avanzar en el alcance de la visién. Esto puede hacerse de mu-
chas maneras respecto de los tres ejes planteados en la visién,
pero la misién ya establece sesgos o decisiones especificas de
c6émo o con qué alternativas lograrlo.

Para el avance cientifico o reconocimiento de la investiga-
cion del cp1 ey planteado en la visién, la direccionalidad
apunta a competir en el “mercado” de la discusién cientifica
(revistas arbitradas especia.lizadas, por Ejemplo). Respecto del
impacto en problemas sociales, se habla de investigacin aplica-
da que especificamente busque resolver problemas, mientras
que para la generacién de capital, se establece que el camino
serd expandir el capital humano y tecnolégico del pais con fina-
lidades de eficiencia y equidad. La misién, por ende, dirige la
mira en forma mds concreta. Las estrategias y objetivos a desa-
rrollar tienen una guia: el sesgo y la decision tomada que se ex-
presa en la misién respecto de la direccionalidad a seguir.

Objetivo estratégico 1 (0E1) — Ideas: Expandir la fron-
tera del conocimiento tecnolégico aplicado en la resolu-
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cién de problemas sociales, en un marco de aprendizaje
continuo, innovacién y de servicio a la comunidad.

Comentario: El oE1 genera un compromiso de accién. El mar-
co son las ideas, vinculando dos ejes (frontera de conocimiento
y resolucién de problemas sociales). Estos son los operadores de
la accién de este objetivo.

Objetivo estratégico 2 (0E2) — Herramientas: Ampliar
el acceso a la infraestructura tecnolégica, instalaciones y
herramientas necesarias para generar conocimiento apli-
cado, innovaciones y expandir el conocimiento.

Comentario. el 0E2 define al operador en términos de ampliar
infraestructura, instalaciones y herramientas para apoyar a la
generacion de conocimiento. El 02 es una interpretacién ope-
rativa y delimitada de la manera de expandir la dotacién tecno-
l6gica de pais.

Objetivo estratégico 3 (0E3) — Personas: Formar un ca-
pital humano diverso, competitivo, globalmente involu-
crado, hdbil en el manejo de tecnologias de punta y com-
prometido con la resolucién de problemas sociales.

Comentario: el o3 interpreta el tercer eje de la visién y misién,
y establece los marcos de su medicién: diverso, competitivo,
globalizado, habil y comprometido. Estos elementos requeri-
rian ser operativizados (esto es, interpretados y llevados a la
préctica), para poder ser luego medidos a través de indicadores.
Las categorias de los objetivos estratégicos son importantes, no
deben ser retricos, sino lo mds realistas y aplicables, pues mar-
can los elementos criticos a alcanzar y medir.

Con lo anterior se puede apreciar ya la dificultad y el reto
que implica mantener congruencia en términos de las cadenas
causales. Los objetivos estratégicos estdn claramente ligados a
las direcciones marcadas por la visién y la misién. Pero a la vez,
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establecen los pardmetros de medicién de lo que seguird en
términos de accion. -

a) De los objetivos estratégicos oe3 (Personas):

Nota: Escogemos este objetivo estratégico de forma arbitraria.
Simplemente se trata de continuar en el desarrollo de la cade-
na causal, ahora desde una de sus terminaciones. Lo l6gico
serfa realizar esto mismo con el resto de los objetivos estratégi-
cos.

]_:Dﬁ' Db}EtIVDQ eqtrateglcos se desac)mpunen €n EStrEtEglﬂS
Estas son las lineas de decisién y accién generales que buscan
guiar el sentido de las acciones particulares de las diferentes
partes de la organizacién. En este caso, de manera arbitraria y
con el fin de seguir con el ejemplo, se eligié el E03, del que de-
rivarfan las siguientes estrategias:

Estrategias oE3 (Personas):

i) Formacion de investigadores de alto nivel;

ii) Formacién de tomadores de decisién en puesto clave;
iii) Impartir posgrados de excelencia comprometidos
con las necesidades, prioridades y problemas sociales

Comentario: El 0E3 establece varios operadores: capital huma-
no diverso, competitivo, globalizado, hdbil y comprometido.
Las estrategias, como se puede observar, asumen algunos de
estos operadores de manera mds bien implicita. Al hablar de
“alto nivel” se busca resumir probablemente la formacién de per-
sonas competitivas y hdbiles. Que se formen recursos humanos
en puestos clave busca operativizar la variable “competitivo”,
mientras que los posgrados de excelencia adquieren operadores
concretos, es decir el compromiso con la solucién de proble-
mas sociales.

Dentro del plan estratégico, se requeriria de una explicacion
clara respecto de estas cadenas entre los objetivos y las estrate-
gias, con el fin de hacer mds explicitos los supuestos que las li-

51



D. Arellano Gault, W, Lepore, E. Zamudio y F, Blanco

gan. De la forma en que estas cadenas se construyen, depende
mucho de la congruencia del siguiente paso, que es bajar a pro-
gramas de accion especificos, como veremos a continuacién. A
partir de estos operadores de los objetivos estratégicos es que la
subsecuente creacion de indicadores de impacto tendrd senti-
do. Por lo pronto, se pueden definir los indicadores de resulta-
do. Esta secuencia es logica, pues se ha definido el sentido del
impacto, pero para ello se tendrdn que encadenar acciones con
sentido de resultado.

b) Indicadores de resultados estratégicos oE3-iii (Posgrados):

Nota: escogemos solamente una de las estrategias (en este caso,
la que se refiere a posgrados).

Programas oE3-iii (Posgrados):

1) Estancias internacionales de primer nivel;

2) Posicionamiento de egresados en puestos decisorios
de primer nivel;

3) Programa de becas inclusivo.

Indicador 1) estancias internacionales de primer ni-
vel/estancias internacionales totales

Indicador 2) egresados de las generaciones x, vy z en
puestos directivos en un lapso w de tiempo después de
egresar/ total de egresados x, Y y z en lapso de tiempo w
Indicador 3) nimero de egresados de las generaciones
X, Yy z que recibieron beca y estaban en situacién
econdmica desventajosa alta/ total de egresados de las
generaciones x, Yy z

Comentario. La estrategia oE3-iii establece dos operadores ge-
nerales para construir los programas: el adjetivo de “excelencia”
y el compromiso social de sus estudiantes y egresados. Los pro-
gramas realizan una simplificacién y definen en términos de
accion lo que se puede hacer para lograr la estrategia (por tanto,
los objetivos y la misién y vision, al menos en parte). Los tres
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programas, entonces, asumen que la “excelencia” —establecida
como propésito en la estrategia OE3— tiene que ver con esta-
cias internacionales, que el “compromiso” tiene que ver con
egresados en puestos decisorios y que “diversidad” (no estd en
las estrategias pero si en el objetivo estratégico) se refiere opera-
tivamente a que las becas permitan a gente de diversos recursos
y realidades acceder al programa de excelencia.

Primera observacién: lograr las estrategias puede depender de
muchos tipos de programas. En este caso, los programas expre-
san las preferencias, tendencias, sesgos y, tal vez, hasta ideologfas
de los decisores de la organizacién. Una pregunta interesante es
por qué se eligen estos tres programas y no otros. Nuevamente,
una explicacién de la racionalidad de cada programa seria muy
titil para develar los supuestos que llevaron a escoger estos pro-
gramas como la alternativa mds adecuada para cumplir con de-
terminado objetivo y resolver un problema social.

Segunda observacién: la causalidad estd implicita, pero de-
berfa hacerse explicita. Se refiere a una visién que habla de “la
generacién de un capital humano ético, con compromiso so-
cial comprobado”, y de una misién que dice “capital humano
con altos valores éticos y comprometido socialmente”. La ca-
dena continuaria en el objetivo estratégico 3 que establece:
“Formar un capital humano diverso, competitivo, globalmen-
te involucrado, hdbil en el manejo de tecnologias de punta en
sus disciplinas y comprometido con la resolucién de proble-
mas sociales”. Esto, segiin la continuacién de la cadena en las
estrategias se logra formando investigadores de alto nivel, que
pueden tomar puestos clave, con un sentido social y de respon-
sabilidad. La continuacién de la cadena seria, por tanto, la si-
guiente, Si nuestros estudiantes pueden hacer estancias inter-
nacionales, muy probablemente estdn preparados en forma
excelente, Silogramos posicionar a los egresados en puestos de
decisién, se prueba que estamos generando gran capital huma-
no y que buscamos influir con nuestros valores en la toma de
decisiones. Y si disponemos de becas, no solamente permiti-
mos el ascenso social sino que es probable que dichos egresa-
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dos sean socialmente mds sensibles y; por ranto, actiien en con-
secuencia.

Sin duda, un vez hecha explicita la cadena causal hasta aqui
elaborada, se observa con claridad que hay una cantidad de
supuestos, esperanzas y conexiones que serfa imposible querer
cuantificar y probar completamente (para eso sirve el Marco
légico, para hacer estas cadenas mds congruentes y claras, como
veremos en el capitulo I1I). Ademds, se observa cémo las cade-
nas causales construidas hasta acd son una opcién entre mu-
chas, pues ha habido un proceso de seleccién y decision que
excluyé otras alternativas, Existen, indudablemente, otros pro-
gramas de acci6n posibles. Por qué se dejan fuera y se escogen
estos programas deberfa formar parte del armado de un sep,
con el fin de fortalecer y hacer sélida la reflexion que llevan las
cadenas causales muchas veces en forma implicita.

Asi, es claro que los eslabones que conforman las cadenas
causales pueden cuestionarse; por ejemplo, el supuesto de que
un programa de becas hace a un posgrado mds inclusivo y, a su
vez, generard egresados mds sensibles socialmente, abre el espa-
cio para un amplio debate. Lo mismo ocurre en los niveles de
control organizacional, ya que posicionar a los egresados en
puestos clave, no es sélo un reto mayisculo, sino que incluso
genera otras dudas, incluso éticas. En particular, es probable
que se esté ante una légica causal con resultados antiintuitivos:
;no deberia ser la calidad misma de los egresados la que por sf
sola lleve, en el tiempo ademds, a los mismos a puestos de deci-
sion? ;Realmente se puede influir en este resultado? Lo que es
importante observar es que estas (o para el caso, cualesquiera)
cadenas no pueden defenderse ni como la tinica opcién ni
como la opcién clara y evidente, construida técnicamente y por
tanto incuestionable. Las cadenas son construcciones que se
sostienen en teorfas y argumentos, cuya apuesta es enfrentar a
la realidad y modificarla de forma intencionada. Mientras mds
explicitos y claros sean los eslabones de la cadena, mds facil-
mente serdn corregibles y se convertirdn en una fuente de
aprendizaje y mejora.
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Por tiltimo, debe observarse como los indicadores no signi-
fican mucho por si solos sin la explicacién anterior, y es muy
probable que se requiera de series de tiempo para que estos in-
dicadores sean realmente medidores de impacto. Sin duda, se
requerirfan de otro tipo de indicadores comparativos con otros
CPI CYT u organizaciones similares para conocer el impacto re-
lativo al tamafio e importancia del cpr cyT en cuestién. Seria
necesario, ademds, un sistema de seguimiento de egresados su-
mamente sofisticado y completo, que implica a su vez la nece-
sidad de invertir recursos importantes para poder desarrollar
los indicadores en el tiempo.

¢) Indicadores de resultados del programa oE3-iii-3 (Becas):

Nota: se escoge analizar solo un grupo de indicadores: los de
becas, en este caso. Estos indicadores son interesantes pues
la organizacién s tiene un control relativamente alto sobre este
instrumento, aunque sus efectos pueden ser dificiles de medir.

El indicador es muy complejo de establecer sin datos con-
cretos y reales de una organizacién existente, por lo que
en vez de sélo posicionar el ratio preferimos explicarlo
verbalmente: promedio de calificaciones estandarizadas
de egresados con beca (divididos por género, zona geogra-
fica y situacién socioecondmica de ingreso)/ calificacio-
nes estandarizadas de egresados de México/otros paises
Laidea o meta, en este caso, es que en el tiempo las califi-
caciones estandarizadas de los egresados (divisién por
género, zona geogrifica, etc.) tienen que encontrarse en
los primeros tres lugares respecto de la media de las califi-
caciones estandarizadas a nivel nacional e internacional.

Comentario: Este indicador asume que existe un mecanismo
medible y estdndar para calificar el “conocimiento” de los egre-
sados y que existen datos a nivel nacional e internacional para
ello. Asume, luego, que el promedio de las calificaciones y el
encontrarse entre los primeros tres lugares institucionales ha-
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blan del efecto de las becas en el desempefio. Es un proxy tre-
mendamente atrevido, al menos en su estado actual. Como
puede observarse es una relacién causal demasiado floja, sin
una justificacién mayor que la sostenga. La relacién de las becas
con el desempefio requerirfa de un andlisis mucho mds sofisti-
cado. Probablemente no existan mecanismos de informacién
ni bases de datos para generar dicha relacién. Se tendria que
tomar una decisién: optar por indicadores que requieren de
informacién que no existe o que es muy costoso conseguir,
probablemente no sea una buena idea en este momento. Si se
mantiene la idea de vincular lo mds directamente que se pueda
a los indicadores con las expectativas de medicién de resulta-
dos, entonces esto deberia ser explicado en el sep.

Asi, queda claro que para construir verdaderos indicadores
de resultado o de impacto muchas veces se necesitan sisremas
de recoleccién de informacién y de bases de dartos sofisticadas.
No hay que olvidar que se estd hablando de un indicador de
resultado; por ende, reporta cambios en la realidad gracias a la
accion organizacional. Aclaremos: el impacto es muy parecido
a los resultados pero tiene una diferencia sustantiva: el impacto
se refiere a la transformacion de la realidad en el tiempo, se
deba o no a la accién organizacional. Los resultados hablan de
cambios en la realidad que plausiblemente se deban a la accién
organizacional.

Objetivo especifico 0E3-iii-3 (Becas): Otorgar oportu-
nidades a personas de alta marginacién social, econémi-
cay/o geogrifica.

d) Indicadores anuales de productos del objetivo especi-
fico OE3-iii-3 (Becas):

Indicador: nimero total de egresados de la generacién x
con alta calificacién educativa y que venfan de una si-
tuacién de bajos ingresos/ total de egresados de la gene-
racién x
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Indicador: niimero de mujeres egresadas con alta califi-
cacién educativa y de bajos ingresos de la generacién x/
total de egresadas de la generacion x

Estos indicadores pueden quedar mds claros si anadimos
una reflexién sobre metas:

Aumentar en 15 por ciento el niimero de egresados con
un alto nivel de calificacion educativa y de bajos ingresos
respecto al niimero de personas egresadas al programa en
el afo x.

Aumentar en 33 por ciento el nimero de mujeres egresa-
das con un alto nivel de calificacién educativa respecto al
ntmero de mujeres egresadas al programa en el afio x.

Comentario: estos indicadores y sus metas son una aproxima-
cion muy interesante, pues se plantean establecer una politica
organizacional que haga efectiva la relacién entre alumnos de
bajos ingresos con becas que se desempefan en calificaciones
de manera alta o extraordinaria. En este caso, habria que ver el
significado de “alto nivel de calificacién” y de “persona de bajo
ingresos . Es interesante ademds, porque involucra las variables
tiempo y aprendizaje: muchos resultados se producen en el
tiempo y la organizacién aprende en el camino. Lo mds com-
plejo es plantearse exactamente qué hard la organizacién para
que estas personas de bajos ingresos se desempeiien bien,

No cabe duda de que la beca no es la tinica razén para la re-
lacién causal. Depende de muchas otras variables: interés, dis-
posicién del estudiante, apoyo familiar, capacidades pasadas en
ciertas habilidades. Estos indicadores creados entonces son mds
un proyecto de la organizacién para inducir la vinculacién de
los dos elementos: bajos ingresos y becas con buen desempeno
en calificaciones.

Indicador: porcentaje de alumnos ingresados en la gene-
racion X cuyo origen es de grupos minoritarios en zonas
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geogrdficas marginadas/porcentaje de egresados del mis-
mo tipo de otros programas similares a nivel nacional en
la misma generacién

Meta: Aumentar en X por ciento la adscripcion al progra-
ma de individuos provenientes de grupos minoritarios,
en zonas geogrificas marginadas, para llegar a niveles si-
milares a los de programas comparables a nivel nacional.

Comentario: este proxy se plantea s6lo en términos de la rela-
cion a la adscripci6n, pero no al desempefo. Se sostiene una
relacién causal muy simple: aceptar a personas de grupos mi-
noritarios en general —asumiendo una alta rigurosidad del
proceso de admisién— significa un esfuerzo importante de la
organizacién para captar talentos dentro de los grupos minori-
tarios. Este indicador impulsa un proyecto organizacional con
esta causalidad establecida. La causalidad es en realidad una
légica que impulsa a la organizacion a conseguir talentos, en el
marco de una propuesta politica e ideolégica de hacerlo dentro
de ciertos grupos minoritarios.

El indicador requiere explicacién: la meta es acercarse a 1
(donde el porcentaje de la organizacién es igual al porcentaje
de otras organizaciones). Puede comprenderse como este indi-
cador es dificil de entender sin una justificacién mayor: se asu-
me que acercarse a un promedio de otras organizaciones es “co-
rrecto” sin establecer si el nivel de las “otras” organizaciones es
el “deseable” o “adecuado”.

Indicador: calificacién promcdio en examen de admision
para los alumnos de la generacién x que asistieron a cursos
de nivelacién impartidos en zonas de alta marginacién/ ca-
lificacién promedio de examen de admisién de toda la ge-
neracion x

Teniendo como meta mejorar en tres puntos la califica-
cién promedio de los alumnos que han formado parte de
los cursos de preparacién y nivelacién impartidos en zonas
de alta marginacién en un lapso no mayor a cinco afios.
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Comentario: este indicador plantea otra linea de accién a la luz
de una causalidad aparentemente sencilla: hacer los esfuerzos
organizacionales necesarios para que las personas en zonas de
alta marginacion se desempenen bien en eximenes y cursos. La
légica, sin embargo, no es tan simple. La pregunta es, ;qué fac-
tores inciden en el desempeno académico de personas que vi-
ven en condiciones de alta marginacién? En algunos de éstos
pueden ser que el cp1 cyT tenga cierto control, pero hay otros
donde no lo tendrd. Por eso, probablemente, la idea de subir
tres puntos no suene demasiado ambiciosa, aunque es alcanza-
ble en un periodo de tiempo razonable. Se asume entonces que
hay una justificacién, con datos y evidencia, de que tres puntos
es un proposito “adecuado” y “viable” simultidneamente. En-
tonces, la evidencia y las bases de informacion para el armado
de los indicadores son fundamentales.

Una tltima reflexion en este sentido se sostiene en las si-
guientes preguntas: ;qué relacién existe entre cada uno de estos
indicadores? ;Se complementan, se relacionan? ;Se suman sus
efectos a la luz de los productos? A esta reflexiéon podemos lla-
marle la relacién horizontal entre indicadores. Ademis, es tam-
bién necesario reflexionar sobre la relacién “vertical”: estos in-
dicadores, ;acaban midiendo el nivel de resultados del plan
estratégico? En la relacién vertical podemos decir que se refie-
ren al papel y énfasis que la organizacién da a las personas que
se encuentran en situaciones no favorecidas econémica o so-
cialmente, es decir, los receptores de las becas. Busca también
explicitamente actuar para que se desempeiien académicamen-
te bien, al menos en promedio. En términos de relacién “verti-
cal”, la l6gica se dirige a comparar el desempefio académico
con diferenciaciones regionales y econdmicas.

Con esta aproximacion, el disefio general de este sED pre-
tende argiiir que las becas funcionan como mecanismo de in-
clusién y de mejora académica. Nuevamente surgen preguntas
importantes: ;son los indicadores de productos los adecuados
para integrarse en la légica del indicador de resultado? En otras
palabras, jexisten otros indicadores que puedan representar

59



D, Arellano Gault, W. Lepore, E. Zamudio ¥ F, Blance

mejor la relacién de los productos con los resultados? ;Su cons-
truccién es viable y econémica? La relacién vertical y horizon-
tal es una de las mds complejas e importantes actividades para
construir un sélido sep.

Es en este momento que una reflexion sobre los indicado-
res de impacto se hace posible. Los indicadores de impacto
son los mds complejos porque hablan de la forma en que la
realidad se ha transformado aunque no sea necesatiamente o
exclusivamente por la accién de la organizacién y sus progra-
mas. Se asume un cambio estructural, en el sentido de cam-
biar la direccién en un sentido positivo, definido desde una
politica publica. Es por ello que los impactos deberfan pensar-
se mds bien en términos de politica ptiblica, conectando a su
vez con las acciones de varios programas de otras organiza-
ciones (gubernamentales y no). Pensar que una organizacién
gubernamental tenga impactos, implica un asunto de escala:
organizaciones como Pemex (Petréleos Mexicanos), cre (Co-
misién Federal de Electricidad) o algunas secretarfas (pensadas
como cimulos de organizaciones gubernamentales en la prac-
tica), pueden probablemente en forma légica definir impactos.
Aun en estos casos, los impactos quedarian también relaciona-
dos con objetivos de politica piiblica que enlazan varias acti-
vidades, acciones y programas en una dindmica relativamente
congruente.

Pese a estas consideraciones, intentemos conectar estos indi-
cadores con uno de impacto para el cpr cyT. Recordemos el
objetivo estratégico que se ha desglosado de alguna manera:
[mpartir posgrados de excelencia comprometidos con las nece-
sidades, prioridades y problemas sociales.

El sentido de un indicador de impacto aqui seria medir, en
efecto, como los egresados de este cr1 eyt han aportado ideas o
herramientas para resolver problemas sociales en cuestiones
prioritarias para la nacién. Podrd observarse cémo para hacer
un indicador de impacto debemos cambiar la légica que hemos
seguido. Hasta ahora, cuando hemos construido indicadores
de resultados y de productos, hemos tomado en cuenta bdsica-
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mente lo que la organizacién o el programa hace, lo que con-
trola en cierta medida. Pero en este momento, la l6gica debe
cambiar. No se trata de medir lo que la organizacion sabe que
puede controlar, sino si efectivamente lo que hace ha cambiado
la dindmica de la realidad, en alguna medida y en algiin senti-
do. Un indicador de impacto entonces busca ir a la “realidad” a
medir lo que ha cambiado Gracias a la accién (cualquiera que
haya sido) de la organizacién. Queda claro desde acd que un
indicador de impacto puede buscar el cambio en la realidad y
luego intentar buscar evidencia de que ese cambio se debid, al
menos en alguna parte, a la accién de la organizacién o progra-
ma (cuestion sumamente dificil de deslindar, sin duda).

Imaginar indicadores de impacto para medir este objetivo
estratégico, como puede observarse, tiene su complejidad.
Queda claro que habria que identificar lo que se ha querido
cambiar de la realidad: podemos decir que en este caso se defi-
ne como “ayudar a resolver problemas prioritarios para la na-
cion”. Habria entonces que partir de localizar estos problemas
prioritarios, donde ademds ha habido cambios positivos en los
ultimos afios. Supongamos que se identifican 25 dreas o pro-
blemas prioritarios relacionados con la agenda de investigacién
del cp1 cyt. La pregunta que sigue es como hay gente, ideas y
herramientas creadas por el cp1 cyT que han incidido en los 25
problemas, y medir “qué y c6mo” los han afectado (esperanza-
doramente en forma positiva).

Muy grosso modo el indicador de impacto general podria ser

algo asi:

nimero de soluciones positivas creadas por gente o con
conocimiento y herramientas creadas en el cp1 eyt los dlti-
mos X afios en problema prioritario 7 entre el niimero de
soluciones positivas de problema prioritario 7 en los x dlti-
mos anos

De inmediato es observable que el indicador, si bien efectiva-
mente es de impacto, es sumamente dificil de llevar a la pric-
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tica. Implica tener informacién sobre las soluciones positivas
(un listado) que puede incorporar personas, conocimientos,
decisiones, tecnologfas y herramientas. Y poder vincular que
esa gama de elementos pueden relacionarse en efecto con per-
sonas egresadas o ideas surgidas del cpr cyt. Todavia quedaria
afinar este indicador para medir proporcionalidad, es decir,
cudnto de la “solucién” se debe a una idea o persona o herra-
mienta devenida del cpi cyt. Un paso todavia mis dificil de
desarrollar que implicarfa una serie de indicadores parecidos al
siguiente:

Peso relativo de la solucién # del problema 7 del conoci-
miento herramienta o persona j que deviene del cp1 cyr,
entre solucién n del problema prioritario i

Construir un indicador de impacto que a la vez sea realista y
viable es un paso muy dificil. El ejemplo que acabamos de
construir puede ser bastante congruente en términos de una
definicién de impacto, pero crear la informacién para medirlo
puede llevar mucho tiempo, ser muy costoso y requiere de mu-
chos supuestos y de todo un esfuerzo de medicién y relacion
entre variables sumamente dificiles de medir cuantitativamen-
tey en forma “objetiva’.

Este ejemplo muestra de inmediato uno de los grandes limi-
tes de un sED. ;Es realista pretender que se pueden construir
indicadores de impacto? ;Es realista que se puede desarrollar
un ejercicio de encadenamiento de este tipo que sea titil y que
tenga sentido? La respuesta de este libro es que si, en la medida
en que se comprenda la utilidad real de este ejercicio: no se
trata de medir objetivamente toda la realidad de la accién e
impacto organizacional, sino tener una herramienta de re-
flexién y aprendizaje, asi como una herramienta de rendicién
de cuentas. Asi, tomando en cuenta las limitaciones mostradas,
la construccién del sEp lleva efectivamente a una reflexién qtil.
La “incompletitud” de un sep no es razén para abandonarlo
como instrumento, ya que dicha “incompletitud” lleva a es-
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fuerzos constantes de aprendizaje y reformulacién que pueden
ser ventajosos para la mejor toma de decisiones (y la mejor ren-
dicion de cuentas, una rendicién de cuentas inteligente y no
mecdnica).

Ventajas que ofrece un sep

Una vez que se ha desarrollado este ejemplo, queda claro que el
instrumento requiere de un importante equilibrio y una re-
flexién de fondo para ser ttil. Si se piensa que un sep debe ser
una fotografia completa, con toda la evidencia, con todos los
datos, con todas las causalidades, lo mds probable es que se
convierta en un mecanismo tan caro y complejo que pierda
sentido. Por otro lado, si los indicadores no estin conectados, si
las cadenas causales no son explicadas, si no hay teoria detrds de
las causalidades, entonces el ejercicio termina siendo pobre, lle-
no de relaciones causales espurias; un conglomerado de buenas
intenciones e indicadores que miden eventos poco importantes
0 No-sustantivos.

El equilibrio es necesario, pues se trata de un instrumento
con limites, que debe tener como criterios la simplicidad y la
viabilidad para seguir siendo 1til. No obstante, debe contar
con los datos y las evidencias para armar las cadenas causales lo
mds sistemdticamente que se pueda. Por “sistemdticamente”
entendemos que se hacen explicitos los supuestos, los argu-
mentos, las teorfas rivales, las hipétesis y causalidades que se
dejan fuera (y el porqué de estas selecciones). Sistemdtico, por-
que presenta al piblico las razones de los argumentos, de los
proxies, de los cursos de accién tomados. Un s sistemdtico es
perfectible, falseable, analizable, mejorable y replicable en este
sentido. La reflexién que sigue parte de una definicién de un
SED de este tipo, no de un sED integral y complero, sino de uno
que requiere sentido comtin, debate y deliberacién entre las
personas. No nos estamos refiriendo, por ende, a un instru-
mento tecnocritico que se sostiene por si mismo gracias a su
sofisticacién téenica.
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Asi comprendido, ;para qué es titil un SED entonces? En
realidad, son varias utilidades diferentes. Tomando en cuenta
su “incompletitud natural”, el sEp: permite recolectar y obser-
var evidencia de los impactos y resultados producidos por las
acciones y decisiones; permite analizar la logica que existe entre
los esfuerzos de gestién y los gastos administrativos, como ver-
daderos coadyuvantes al resultado e impacto social de una or-
ganizacién publica; permite encadenar con mayor claridad y
transparencia la forma en que los recursos presupuestarios es-
tén siendo utilizados de manera (til en el alcance de objetivos,
y no como presas de la inercia; y obliga a una percepcion expli-
cita del logro en el tiempo, definiendo los riesgos tomados y
estableciendo los aprendizajes alcanzados. Estos cuatro aspec-
tos se profundizan enseguida.

Tratamiento de analisis de impactos y resultados
con evidencias sdlidas

Una organizacién publica se debe a la sociedad y, por tanto, su
existencia se justifica por los resultados e impactos que genere.
Sin duda, éstos no se alcanzan en abstracto, sino que son el
producto de las cualidades y estuerzos de las personas dentro y
fuera de dichas organizaciones. Si bien el encadenamiento que
va del proceso organizativo a los productos, resultados e im-
pactos nunca es perfecto, la bisqueda constante de la excelen-
cia organizativa dirigida a ciertos efectos organizacionales de
calidad son una gufa aproximada importante, tanto para que
la sociedad comprenda y observe los logros y alcances, como
para que la propia organizacion publica encadene mejor sus
programas de accién y dirija organizacionalmente, en forma
sistemdtica y transparente, dichos programas. Esto en el en-
tendido de que existen recursos escasos y necesidades sociales
prioritarias.

Los indicadores y métricas deben generar por si solos, y en
su encadenamiento, al menos dos cosas. Primero, un juicio
general sobre el desemperio a lo largo del tiempo (ver Tiempo
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y aprendizaje, p. 66, a continuaci6én). Segundo, una serie de
reflexiones sobre elementos criticos particulares que deben ser
enfrentados para mejorar el desempefio en dreas criticas y que
se puedan implementar en el corto y mediano plazos para es-
tablecer calendarios de mejora y compromisos puntuales.

Tratamiento de calidad de la gestion

El sep puede ser una herramienta sumamente util para empu-
jar a la mejora en la calidad de la gestion. Los indicadores y
métricas no son en realidad un instrumento que permita reali-
zar juicios sumarios respecto del “buen” o “mal” desempeiio
de una organizacién o de sus dreas. Sin embargo, si permite
realinear las prioridades de las dreas organizativas para com-
prender mejor el efecto positivo o negativo que sus acciones
administrativas o procedimentales tienen sobre los resultados
e impactos. Los indicadores y métricas pueden ser encadena-
dos por cada drea a sus acciones y procedimientos. Mejor to-
davia, el sED permite, a un drea especifica, comprender el im-
pacto de su trabajo y sus productos en otras dreas, otorgando
razones para la cooperacién. La evaluacién de la gestion sin
duda mejorard a partir de alinear, razonablemente, las accio-
nes y procedimientos de gestién con los resultados e impactos,
en la medida de lo posible y lo alcanzable.

Tratamiento de cadenas presupuestarias

El andlisis de impactos y resultados permitiria analizar las cade-
nas presupuestarias con el fin de hallar dreas de oportunidad de
mejora, economia y eficiencia. Es importante comprender que
el mejor desempeiio y el impacto mds acucioso no necesaria-
mente hablan de ahorros presupuestales en forma automdtica.
Un sED no establece necesariamente reglas abstractas que re-
duzcan presupuestos asignados a programas con fallas en el im-
pacto, 0 aumenta presupuestos para organizaciones con impac-
tos positivos. Como debe quedar claro hasta ahora, el impacto
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involucra buen desempefio, pero también riesgo, ambicién,
factores contextuales y excelencia en la gestién. Un buen siste-
ma de presupuestacién (mds si se asume dirigido por resulta-
dos), no premia o castiga en automdtico por desempefio, sino
que genera los incentivos para tomar riesgos calculados en fa-
vor de mejores impactos sociales en el tiempo.

Tiempo y aprendizaje

Un buen sED permite comprender la dindmica organizacional
e impulsarla hacia el logro de mejores y mds ambiciosos objeti-
vos organizativos. El buen desempefio no es un resultado me-
cdnico, sino que se debe a un proceso permanente de ensayo,
error, aprendizaje, constante adecuacién del plan estratégico y
del cambio cualitativo de la propia realidad en la que una orga-
nizacién publica afecta. De esta forma, un SED es un instru-
mento en constante revision, pero en biisqueda de congruen-
cia suficiente que permita comparar el impacto y los resultados
en el tiempo. %St’l es la parte més dificil de lograr de un sep: ser
congruente y estable para permitir comparacién de impactos y
resultados en el tiempo, con el fin de generar evolucién y
aprendizaje vélidos y de largo plazo.

Simultineamente, sin embargo, una organizacién que quie-
re mejorar su desempefio estd en una sistemdtica revision de su
estrategia, aprendiendo continuamente mejores respuestas a
los retos que va comprendiendo, tanto en su dindmica externa
como contextual. Un SED requiere encadenamientos de apren-
dizajes, que permitan avanzar de un plan estratégico a otro
(con una linea congruente en este proceso) y de una compren-
sion de la dindmica del contexto con el fin de impactar en él
con verdaderos mecanismos de transformacién. Todo esto ha-
bla de algo muy légico: no se puede evaluar el desempefio con
una visién de corto plazo, de metas especificas puntuales obser-
vables en un momento del tiempo y s6lo en ese momento. El
impacto, y por tanto el desempefio, no son variables discretas
sino que en realidad conforman el andlisis de un proceso.
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Hacia un sistema de rendiciéon de cuentas
a través del sep

Para que un sep funcione como un mecanismo de rendicién de
cuentas se requiere de un paso sustantivo: contar con un sistema
de andlisis y consolidacién del proceso de disefio del sep. Esto
implica evaluar su congruencia, su grado de claridad y de conca-
tenacion racional y l6gica de sus cadenas e indicadores, y realizar
un andlisis cualitative organizacional, de tal forma que sea posi-
ble observar que el organismo estd buscando objetivos ambicio-
sos, légicos, pero también realizables en periodos de tiempo ra-
zonables. Al mecanismo que realiza esto le llamaremos
herramienta de revision del sep (HR-sED). Este mecanismo, ade-
mds, establece explicitamente la ruta del cumplimiento y avance
de los indicadores y métricas establecidos, asi como de la eviden-
cia del logro de los objetivos. El fin consiste en establecer un
juicio respecto del desempeiio a lo largo del tiempo (toda eva-
luacién es en tltima instancia un juicio respecto de un suceso).

La herramienta de revision del sep

El disefio de un sep, como puede apreciarse, no es un trabajo
mecinico. No puede realizarse en forma aislada, como un do-
cumento que se realiza “para salir del paso”. Es un proceso de
explicitacién de compromisos creibles y ambiciosos, de defini-
cién de cadenas causales y de administracién, de creacién inte-
ligente de medidores e indicadores que efectivamente cumplan
su funcién de monitorear la calidad del impacto, al mismo
tiempo que posibilitan y fomentan la rendicién de cuentas so-
bre los recursos publicos gastados.

Los organismos gubernamentales no pueden construir sis-
temas de evaluacién en forma aislada, sino que requieren con-
sultar con sus 6rganos de gobierno o las agencias cabeza de
sector, asi como con sus comunidades y actores externos im-
portantes (lamados stakeholders en la literatura cldsica de ges-
tién), para esclarecer los grandes mandatos, fieles a la tradicién
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organizativa y a la naturaleza de los objetos de cada agencia. Lo
anterior, sin olvidar que todo organismo publico, como los cpr
cyT, debe rendir cuentas en tiltima instancia a la sociedad, a sus
usuarios, a sus financiadores, a sus “clientes”, en su caso, para
hacer transparentes los resultados e impactos en que se tradu-
cen los recursos piiblicos que les son asignados.

La herramienta de revisién (#r)' que sugerimos es justa-
mente un instrumento que establece con claridad sus pardme-
tros para que ex ante el SED tenga validez y asi, tanto las organi-
zaciones gubernamentales como las agencias globalizadoras,
lleguen a un acuerdo claro y explicito de lo que se va a medir, de
su congruencia, del proceso de tiempo que esto implica, de los
factores externos que pueden afectar el desemperio, de los ries-
gos tomados para el logro de objetivos ambiciosos y de las con-
secuencias razonables, en el tiempo, de desempefios limitados.

El proceso de realizacién de la Hr es entonces un proceso de
acuerdos y afinacién de detalles. Es un mecanismo que permi-
tird la negociacién y canalizaré el conflicto natural que se gene-
ra en la definicién de indicadores y evaluaciones. Es una herra-
mienta que permite guiar este conflicto y generar didlogo y
buisqueda de consensos que lleven al organismo gubernamen-
tal a buscar los objetivos y a contar con indicadores ambiciosos,
pero realistas, que logren dirigir a cada organizacién hacia la
biisqueda de resultados cada vez mayores.

Es importante que en ese proceso exista sensibilidad de las
agencias globalizadoras como la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico (srce) sobre los riesgos y los factores externos que
pueden limitar el logro del desempefio. De otra manera, el sep
se convertird en una camisa de fuerza burocritica, donde las
agencias gubernamentales definirdn indicadores y metas poco
ambiciosos ante el miedo de que se les evaltie negativamente,
Se perderia de vista, sin duda, que un buen desempeno implica
tomar decisiones con cierto grado de riesgo y con limites deve-

' Inspirado en el Program Assessment Rating Tool (pART) de la Office of Mana-
gement and Budget del gobierno federal de Estados Unidos (2007).
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nidos del contexro. De la misma manera, sin este mecanismo
de HR, la sHCP 0 la Secretaria de la Funcién Pablica (sep) por
ejemplo, no tendrian un instrumento razonable para impulsar
a las organizaciones gubernamentales a responsabilizarse de
metas ambiciosas y a mejorar continuamente.

En general, podriamos imaginar a la HR como un grupo de
preguntas clave que se le hacen al sep que ha preparado determi-
nada organizacién, con el fin de evaluar su congruencia, su logica
v, asi, establecer la evidencia que hace a tal sEp una herramienta
creible y legitima de evaluacién. Estos cuestionamientos, en co-
muin acuerdo entre cada organismo y sus globalizadoras, permi-
tirdn establecer paso a paso una evaluacién sobre la solidez del
SED como mecanismo de medicién de resultados e impactos.

Cada pregunta de la Hr que estamos proponiendo debe res-
ponderse 570 No (extraordinariamente también puede usarse
No aplica), explicando el porqué de la respuesta y la evidencia
que lo sostiene. De esta manera, el seD serd reformulado cons-
tantemente y permitiria un mecanismo de aprendizaje constan-
te que hace del mismo sep un instrumento creible y fiable para
el andlisis de los resultados e impactos de los organismos guber-
namentales,

A continuacién, a nivel de ejemplo no exhaustivo, presenta-
mos una serie de las preguntas que pueden construir la Hr:

Preguntas sobre el disefio del sep:

1. ;La misién y la visién son claras y establecen los operado-
res basicos de impacto que la organizacién quiere alcanzar?

Responder si, requiere proveer evidencia de que la misién
no es ambigua y que el propésito y los operadores de impacto
son claros y explicitos.

2. ;La misi6n y la visién buscan enfrentar problemas, intere-
ses 0 necesidades especificas y claras?

Responder sf, requiere mostrar evidencia de que el organis-
mo ha identificado con claridad los problemas o necesidades a
atender.
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3. ;Las cadenas de objetivos estratégicos, estrategias, objeti-
vos de resultados de programas y de productos son légicas, es-
tdn relacionadas y son completas?

Responder sf, requiere de evidencia que deje claro cémo
cada indicador se relaciona con otros, y que su posicién como
indicador es clara (un indicador de impactos mide efectos or-
ganizacionales externos y uno de productos mide lo que la
organizacién produce). Ademds, debe otorgar evidencia de
que éstos son las cadenas y los indicadores mds adecuados po-
sibles de medir.

4. ;Los indicadores pueden hacerse operativos, estdn rela-
cionados con metas claras y existen las bases de datos para cons-
truirlos?

Responder sf, implica mostrar la evidencia de que existe la
informacién y las fuentes para obtenerla, asf como mostrar la con-
gruencia en el tiempo que los indicadores pueden generar.

5 ;La relacién de recursos utilizados se vincula directamente
con los beneficiarios buscados?

Responder sf, implica mostrar evidencia de la relacién entre
recursos, problemas a resolver y beneficiarios.

De la misma manera, podrian plantearse las siguientes pre-
guntas respecto de la construccién y sentido de los indicadores.
De nueva cuenta la respuesta afirmativa implicarfa que existe
evidencia disponible para sustentar dicha respuesta.

Preguntas sobre construccion y sentido de los indicadores:

1. ;Los indicadores de impacto y resultado reflejan los pro-
positos de la organizacién?

2. ¢Los indicadores apuntan a medir metas ambiciosas de
largo plazo que son congruentes con las capacidades y recursos
de la organizacién?

3 ;Los indicadores, medidos y comparados en el tiempo,
por si solos y en relacién con otros, generan evidencia para co-
nocer el progreso hacia el logro de la misi6n y la vision?

4 ;El andlisis de los indicadores expresan claramente cémo
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el avance en el tiempo permitird mejorar el plan estratégico y
las cadenas de objetivos y sus indicadores?

Este es un ejemplo del tipo de preguntas que una Hr puede
realizar a un sep. Es importante aclarar que el objetivo mas
importante de una HR no es castigar, sino permitir el aprendi-
zaje constante entre las organizaciones gubernamentales y las
globalizadoras para mejorar continuamente el sep. Ello permi-
tird establecer con mayor claridad cémo dirigirse a resultados
eficazmente, a través de mejores objetivos e indicadores.

Muchas veces, contar con los mejores indicadores (en la fase
de disefio) se ve enfrentado a la falta de bases de datos o de sis-
temas de informacién que permiten medir los mejores indica-
dores. Con una HR lo que se busca es efectivamente hacer expli-
citos este tipo de problemas. La cuestién es justamente
construir un esquema que permita paulatinamente avanzar ha-
cia indicadores mds adecuados, construyendo las condiciones
para comprender y asimilar los costos y necesidades de infor-
macién cada vez mds precisa y sofisticada que aquellos requie-
ren. Esto permitirfa que diversos indicadores de impacto, por
ejemplo, queden expresados pero no sean medidos, sino a tra-
vés de indicadores menos ambiciosos, o incluso indicadores de
resultados o de productos dada la falta de informacién existen-
te. Sin embargo, el hacer explicito el hecho de que existen indi-
cadores de impacro ideales, permitird diagnosticar necesidades
de informacién, lo que podria ser un primer paso importante
para fomentar el desarrollo de indicadores cada vez mas efecti-
vos y reales.

Como puede verse, una HR es importante como instrumen-
to para fomentar el aprendizaje y la constante mejora de un
seD. Disefar indicadores de impacto, de resultados y de pro-
ductos, puede ser un proceso que enfrente multiples problemas:
falta de informacién confiable, costo de conseguir o construir
informacion adecuada para los indicadores, ajuste de progra-
mas y acciones de las organizaciones para alinear mejor sus ac-
ciones con los indicadores. Una HR debe estar en grado de fo-
mentar un ambiente de aprendizaje, donde los indicadores
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puedan ser mejorados constantemente, con el fin de generar las
condiciones para que los organismos gubernamentales puedan
en realidad hacer explicitos impactos y resultados ambiciosos, y
saber que el alineamiento y aprendizajes de sus procesos y pre-
supuestos serdn apoyados racionalmente por sus globalizadoras.

Hacia un sep con sentido

Como hemos visto, un sep es un medio para un fin mayor que
puede resumirse en un mejor gobierno que rinde cuentas en
forma inteligente. Esto significa que permite a los ciudadanos,
grupos y actores sociales interactuar y comprender mejor lo
que se puede lograr con la accién gubernamental, que es siem-
pre limitada e imperfecta. Es por ello que el debate, la discu-
si6n, la creacién y definicion de problemas en la esfera ptiblica
son insustituibles; no existe técnica que asegure ni defina los
problemas sociales y sus soluciones 6ptimas. El sep permite un
mejor gobierno, también porque facilita un proceso de toma
de decisiones abierto y explicito, enfrentando criterios contra-
dictorios y problemas “perversos” (Harmon y Mayer, 1999). Es
también multiobjetivos, estd dirigido a resultados, manifiesta
preocupacion respecto a la escasez de recursos, pero es también
sensible a las dindmicas sociales en el tiempo, es decir, a las cau-
salidades multiples que implica y supone una intervencién gu-
bernamental en un marco de complejidad. |
Perder de vista estos grandes sentidos de un sep puede ser
muy costoso. El precio inmediato obviamente es la simulacién
o la construccién de cadenas causales espurias. Aunado a lo
anterior, también suele hacerse omisién de dos categorias mu-
chas veces ausentes, pero al mismo tiempo determinantes del
desempefio organizacional: objetivos intermedios y consecuen-
cias no deseadas de la accién. Los objetivos intermedios se re-
fieren a que la actividad de intervencién sobre la realidad no
siempre puede ser expresada en variables de nivel acumularivo,
sino mds bien en variables dindmicas de condiciones que cam-
bian sustantivamente en el tiempo, Un objetivo intermedio es
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la expresién de un problema definido, de tal manera que lo que
busca es avanzar en la consecucién de condiciones adecuadas a
la accién mds directa o focalizada.

Por ejemplo, una politica antipobreza puede establecer que
un objetivo intermedio es elevar la salud de los infantes en de-
terminadas regiones a través de visitas constantes de monitoreo
médico. La cadena causal de este programa seria, por ejemplo,
que hay datos y evidencia que muestran que nifios y nifias con
mejores niveles de salud clinica, al llegar a la edad laboral tienen
mayor probabilidad de encontrar empleos estables (y por tanto
salir de la pobreza) debido a que asistieron a la escuela en forma
mds constante y fueron capaces de retener los conocimientos y
desempenarse mejor en la escuela gracias a que estuvieron mas
sanos. Elevar la salud para esta politica es un objetivo interme-
dio de un objetivo mds general, pero que sélo se logra en el
tiempo y con la condicién de que se resuelva primero la condi-
cion negativa. .

Asi, es evidente que las cadenas medios-fines no son siem-
pre lineales ni se logran en el corto o mediano plazos. Cabria
ademds preguntarse qué pasa con programas de alta compleji-
dad donde los resultados finales dependen de muchas variables
tanto enddégenas como exdgenas. Es decir, los objetivos inter-
medios hablan de esfuerzos de largo plazo por transformar
condiciones humanas o sociales que no se transforman en
anos, sino en lustros o décadas (como el ejemplo anteriormen-
te establecido).

Por su parte, las consecuencias no deseadas de la accién son
en realidad un fenémeno perenne. La intervencion de un gru-
po de actores, como el gobierno, parte de asumir que las proba-
bilidades de generar resultados no esperados son muy altas. Las
redes de causalidad no suelen ser lineales. Pero aun mds all4,
implica que la definicién de objetivos es uno de los pasos del
proceso de resolucion de problemas y uno determina al otro.
En politica ptiblica, Wildavsky (1993) lo tenia muy claro: los
problemas no se definen, se crean. Es decir, los actores impul-
san sus intereses a través de sus teorfas y metateorfas, de sus su-
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puestos y axiomas, y construyen los problemas para buscar in-
troducirlos en la agenda colectiva.

Definir problemas es un acto critico y no una tarea trivial ni
exclusivamente técnica, o que se pueda completar por un pro-
ceso enteramente racional. En la préctica, los problemas y sus
cadenas causales requieren apoyarse en alguna base que las sos-
tenga, pues es inteligente asumir que no se pueden atacar todos
los problemas ni ofrecer todas las soluciones, mucho menos
prever exactamente todas las consecuencias. Los actores mis
inteligentes lo comprenden y entonces enfrentan dichos pro-
blemas con légicas multicausales, tratando de amarrar a la
complejidad a través de definiciones especificas, acotadas, sos-
tenidas en supuestos explicitos e implicitos.

Un ejemplo de lo anterior es la discusion sobre la delincuen-
cia que realizé hace varios afios Wilson: reducir o eliminar la
delincuencia atacando el fondo de las raices de la misma puede
sonar muy bien, pero puede ser también una decisién impréc-
tica. Atacar las raices del problema de la delincuencia implica-
ria tener los instrumentos para intervenir sobre variables como
la salud mental de los padres y sus técnicas para educar “correc-
tamente” y querer y amar, respetar a sus hijos (suponiendo que
hay datos que muestran cierta evidencia de que la delincuencia
estd directamente relacionada con la educacién y con la im-
plantacién de valores de los padres a los hijos). ;Qué instru-
mentos tiene el Estado para actuar a este respecto? ;Cudnto
tendrd que pasar para que esos instrumentos (en caso de existir
y en caso de ser exitosos) den resultados? En todo caso, arguye
Wilson, serd necesario que el Estado intervenga en otras causas,
generando desincentivos al delito por ejemplo. Sin duda con
€50 No se atacan 13.5 causas PEI'(,) se puEdEn Experiment:lr aCCiD-‘
nes practicas y evaluarlas constantemente en términos de sus
“efectos reales” (Wilson, 1985).

“Ciertamente cuando se habla de medicién del desempeno,
éste es particularmente inapropiado cuando se refiere a asuntos

cambiantes y voldriles, y cuando los objetivos son complejos y
miltiples” (Radin, 2006: 29). Al final de cuentas, el sED es un
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instrumento muy limitado. Comprender estas limitaciones es
paradéjicamente su fuerza: no produce una fotografia comple-
ta, no es un mecanismo infalible, técnicamente cerrado, que
establece las cadenas causales de una vez y para siempre. Es un
mecanismo de rendicién de cuentas, de sistematizacién y ex-
plicitacion de supuestos y argumentos para defender politicas
y programas, y para argumentar sobre las causalidades, las rela-
ciones causa-efecto asumidas por los tomadores de decision,
los riesgos que se estdn tomando y las razones para tomar di-
chos riesgos.

Fl sEDp, entonces, permite construir guias para la accién a
partir de un principio de razonabilidad y se compone de meca-
nismos que facultan el aprendizaje. La equivocacion, la prueba
y el error, forman parte del proceso y no son sus patologias. Si
se comprenden estas limitaciones, un SeD es una herramienta
sumamente ttil y dgil para una sociedad democrtica en busca
de la rendicién de cuentas (y no la persecucién ciega), de la
toma de decisiones innovadora (por tanto riesgosa y que re-
quiere de marcos de proteccién para ello) y de la mejora en la
gestion de sus organizaciones publicas a través del aprendizaje.
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Il. Reflexion estratégica
en el marco de los sep

Introduccién

En este capitulo estableceremos las bases minimas para la
elaboracion de los elementos de una reflexion estratégica,
en el marco de los sistemas de evaluacién del desempefio. ;Por
qué se necesita una reflexién estratégica para un sen? Como
hemos expuesto previamente en este texto, un SED se sustenta
en las cadenas causales que van de los objetivos a las acciones y
de allf al estudio de los resultados. Una vieja y equivocada creen-
cia asumirfa que la definicién de dichos elementos es una cues-
tién sustantivamente técnica. Es decir, se necesitaria bdsicamen-
te desarrollar un diagnéstico lo mds completo posible de la
situacion con el fin de identificar los “verdaderos” problemas,
establecer los objetivos “tnicos y correctos” y las acciones “légi-
cas’ aseguir.

Sin embargo, la accién puablica y gubernamental raramente
puede establecerse bajo estos pardmetros propios de “la tinica
mejor forma” (one best way). Los problemas publicos son mu-
chos, contradictorios y en disputa. Es decir, los gobiernos deci-
den cudles atacar y dejan otros a la espera o en “el cajén”. Mu-
chas veces atacar un problema significa afectar a ciertos actores
sociales o politicos, que responderdn o se resistirdn a ser afecta-
dos. Ademds, diversos grupos presionan por resolver primero
ciertos problemas antes que otros, es decir, priorizan distintos
problemas y cabildean para subir “sus problemas” a la caspide

77



0. Arellano Gault, W. Lepore, E. Zamudio y F. Blanca

de la priorizacién. Por tltimo, existen ademas mulciples pro-
blemas publicos “perversos™: es decir, son problemas multifac-
toriales, afectados por diversos actores e incluso factores con-
textuales que no se pueden controlar o prever (como por
ejemplo, el impacto que tiene el clima en las cosechas, o la edu-
cacién escoldstica en el desarrollo profesional y personal de los
individuos). Un problema perverso, ademds, implica la trans-
formacién de dindmicas sociales e institucionales muchas veces
muy enraizadas, por lo que, como también se establecié con
anterioridad, el tiempo es clave; no se obtienen “resultados” en
meses, sino tal vez en lustros o décadas.

Ante estas variables, es iluso pensar que la definicién de las
cadenas causales de problemas a resultados es un asunto sustan-
tivamente paramétrico, técnico y lineal. Dado que hay que
construir el problema, hay que convencer a otros de estas defi-
niciones, hay que consensuar (y a veces imponer) ciertas vias de
accién, el entramado técnico requiere ademds de un proceso
amplio de negociacion, y de definicién inteligente de los pro-
blemas. La labor, entonces, requiere de estrategias adecuadas en
funcién de la situacién en la que se busca intervenir.

Es aqui donde entra la estrategia, como una forma de pensa-
miento que busca construir vias racionales de accién en un
mundo de interaccién compleja y contradictoria entre intere-
ses y actores. Es decir, el estratega parte del supuesto de que el
éxito de su labor estard afectado por la accidn, reaccién y resis-
tencia de “otros” actores sobre los cuales no tiene un control
directo ni completo. Un estratega no puede asumir que la “ver-
dad” le acompana o que ésta serd suficiente para convencer a
otros actores de las virtudes de una decisioén o de una alternati-
va a escoger. Todo proyecto o decision implica que al escoger
una alternativa, se han desechado otras ruras, probablemente
caras o importantes para otros actores. Cuando se habla de es-
trategia, entonces, se habla justamente de acciones ambiciosas
que requieren de la participacién o accién de muchos actores y
organizaciones, y donde no todos estdn de acuerdo o en una
légica de cooperacién.
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En ese sentido, un SED serd, en dltima instancia, una decla-
racion politica y social de los actores encargados de instrumen-
tar una estrategia, que establece y requiere defender y justificar
las cadenas que van de la definicién del problema a la obtencién
de resultados. La gestion estratégica (o planeacién, como a al-
gunos todavia les gusta llamarla) es un instrumento de explici-
tacién de estas cadenas, de los argumentos y las légicas que lle-
van a la definicion especifica de un problema (como alternativa
a otras definiciones), y a las l6gicas que conectan las acciones
con los resultados. Sin realizar un esfuerzo estratégico, un SED
puede quedar muy limitado a una exposicién unilateral de bue-
nas intenciones. Por ello es necesario que un seD se introduzca
de lleno a la reflexién que especifica qué otros actores, qué ame-
nazas y oportunidades, qué debilidades y fortalezas se conjugan
para permitir o evitar el logro de una misién o una visién.

La visién y la misién hacen explicitos los valores y la direc-
cionalidad general que los actores estin estableciendo como
gufas para alcanzar los resultados. La visién y la misién encua-
dran, simplifican el espectro de accién y clarifican a los actores
hacia dénde mantener el timén de un barco que seguramente
va a sufrir embates, va a ser afectado por cambios contextuales
y va a enfrentar intentos de golpes de timén por diversos acto-
res. Y esta direccionalidad, contextualizada constantemente,
permite comenzar a construir las cadenas causales que van de
los objetivos y problemas, a las acciones, a los productos, a los
resultados. La estrategia permite hacer explicitas estas cadenas y
las selecciones que cada una implica; en efecto, un objetivo asi
como una accién son una seleccién sobre alternativas diversas.
Conectarlas y encadenarlas es parte de la logica estratégica,
como una forma de buscar entendimiento con otros actores. Es
decir, la légica estratégica no sélo ubica y ensefia al estratega
coémo actuar en un mundo dindmico, sino ademds le permite
tener un instrumento de andlisis y debate con otros actores,
sobre bases mds transparentes y explicitas.

Por lo anterior, como puede ya inferirse, hacer estrategia es
mucho mds que sentarse en un escritorio a definir misiones o
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visiones. Este capitulo tiene como objetivo describir el proceso
de gesti6n estratégica que puede llevar a un disefio estratégico
de una organizacién o de sus programas. Esto como un paso
importante, una herramienta de auxilio para la construccién
de un sistema de evaluacién del desempeno. Para ello se ha di-
vidido en cuatro secciones. En la primera, se exponen las razo-
nes por las-que se considera que el pensamiento estratégico
puede ser de gran utilidad para que los gobiernos consigan los
resultados que desean. La segunda seccién describe el enfoque
del pensamiento estratégico, como una herramienta ttil para
enfrentar un contexto turbulento ante demandas crecientes de
la sociedad y la propia dindmica contextual compleja. En la
tercera seccion —la mds extensa—se presentan los prmmpales
elementos que integran el enfoque de gest:on e*:trateglca, asi
como la metodologia y herramientas minimas necesarias para
construirlos. Finalmente, la Gltima seccién presenta las re-
flexiones finales del capitulo.

La intencién es que este capitulo pueda servir como una
guia para aquellas organizaciones que pretendan conducirse
con base en el enfoque de gestion estratégica. Ademds, se busca
que este enfoque proporcione las bases para que puedan cons-
tituir un sistema de evaluacién del desempefio.

{Por qué la estrategia?

Los gobiernos democrdticos se encuentran sujetos a grandes
presiones por parte de la sociedad, que exige respuestas para un
conjunto de demandas cada vez mds amplio y diverso. Dichos
gobiernos cuentan con limitados recursos humanos y materia-
les para hacerles frente, por lo que tienen que elegir cuidadosa-
mente los asuntos que atenderdn. Pero las dificultades no termi-
nan aqui, pues dedicar recursos y atencién a una demanda de la
sociedad no garantiza su satisfaccién. Se podrian enlistar mu-
chos casos en los que la intervencién gubernamental no ha re-
suelto o incluso ha empeorado, ante los ojos de la ciudadania o
de diversos grupos de interés, la situacion que deseaba atender.
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E incluso en ocasiones, aun cuando se haya logrado producir
algtin efecto sobre la situacién que se deseaba modificar, puede
haber sido dificil sostener ante la opinién piiblica que dichos
efectos fueron consecuencias directas de las acciones realizadas.

Por lo anterior, es claro que el escenario de actuacién de los
gobiernos es de un alto grado de complejidad que puede ser
explicada en diversos niveles. Con escasos recursos, los gobier-
nos deben ser capaces de lidiar con una multiplicidad de de-
mandas que ciertos sectores de la sociedad impulsan dado que
perciben que existen situaciones problemdticas que deben ser
resueltas. Esto plantea un problema de seleccion en el que aten-
diendo a ciertos criterios, que en la mayorfa de las ocasiones no
son explicitos, se prefiere atender aquellos asuntos que se consi-
dera que tienen una mayor importancia.

El problema de seleccién planteado representa un dilema
nada ficil de resolver, puesto que existen multiples criterios que
se podrian utilizar para elegir el conjunto de problemas sobre
los cuales actuar en un momento dado. Asimismo, el conjunto
seleccionado podria variar sustancialmente al modificar el o los
criterios utilizados. Resulta claro que el asunto se trasladaa una
discusion sobre cudles deberdn ser los criterios que serdn utili-
zados para la seleccion de problemas a atender. En una socie-
dad plural no es posible suponer que existird siempre un mejor
criterio para utilizar para cada caso, o peor aun para todos los
casos a tratar, a través del cual se pueda realizar una seleccion
éptima de los problemas que deben ser atendidos.

Los gobiernos, por ejemplo, pueden utilizar criterios de efi-
ciencia, con lo cual seleccionarian aquellos problemas en los
que pudieran generar mayores impactos con un nivel dado de
recursos al menor costo posible. También pudieran apegarse a
un criterio de legitimidad atendiendo a los problemas que tu-
vieran un mayor respaldo por parte de la ciudadania o de los
grupos de interés mds poderosos. Para aquellos gobiernos preocu-
pados por la popularidad politica, los problemas cuyas solucio-
nes procurardn una mayor rentabilidad politica serfan los pre-
dilectos para dedicarles recursos y atencién. Incluso es posible
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que la zratabilidad de los problemas, entendida como la dispo-
nibilidad de herramientas técnicas para darles solucién, pudie-
ra ser otro criterio muy socorrido. Cada criterio, a su vez, po-
drfa producir miiltiples cursos de accién especificos, lo cual nos
proporcionarfa un gran conjunto de alternativas y combinacio-
nes que harfan bastante complejo el proceso de seleccién de
problemas a tratar.

En la prictica, es posible que no exista un proceso de re-
flexién para seleccionar los asuntos sobre los que actuard un
gobierno, y que las decisiones sean tomadas con base en la fuer-
za politica relativa de los actores que presionan detrds de una
demanda. Sin embargo, dejar que las fuerzas politicas involu-
cradas, los medios de comunicacién, un equipo técnico exper-
to 0 el azar decidan plenamente sobre el actuar del gobierno, es
tanto como renunciar a la idea de que los gobernantes han sido
electos para liderar y convencer, dirigidos por criterios plurales,
pero decididos a actuar resolviendo problemas a sabiendas de
nunca se obtendrd un consenso perfecto.

El reto enorme en este primer problema de seleccién que se
le presenta a los gobiernos actuales, es que puedan realizar una
introspeccion al contexto que les rodea para seleccionar de una
manera incluyente, inteligente y realista los problemas que bus-
can solucionar, Aceptar de antemano que no existe, ni debe
imponerse un tnico criterio vdlido es el primer paso hacia un
entendimiento de la necesidad de una ténica distinta de actua-
cion gubernamental.

Ahora bien, después de haber resuelto el dilema relativo a la
seleccién de los asuntos a tratar, sobreviene un conjunto de
nuevos dilemas de seleccién sobre el tratamiento que la organi-
zacion publica deberd darles para solucionarlos ante la mirada
expectante de la sociedad. Estos dilemas estdn vinculados con
tres momentos sumamente complejos que no siguen necesaria-
mente un orden cronolégico: 1. la transformacién de una de-
manda social en un problema de politica puiblica; 2. la selec-
cion de los medios e instrumentos para solucionarlo, y 3. la
implementacién de dichas herramientas. Sélo describiremos
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cada uno de los ciclos de la elaboracién de una politica ptblica
buscando exponer las inherentes complicaciones en cada uno
de ellos, sin pretender ser exhaustivos en este rubro.' Se preten-
de dimensionar las etapas en su nivel real de complejidad sin
recurrir a simplificaciones que pudieran darnos una idea erré-
nea de la mejor forma en que un actor gubernamental puede
incidir en la realidad.

Transformar un asunto de alto interés ptiblico en un proble-
ma de politica ptiblica es una tarea complicada que no puede ser
resuelta de forma automadrica. Nuevamente, no podemos sus-
traernos a la complejidad inherente en una sociedad, generada
por las intrincadas y cambiantes relaciones entre sus individuos,
asi como al funcionamiento multidimensional de la mente hu-
mana. Un problema es definido como tal cuando es percibido
por un individuo o un conjunto de ellos como una situacién
que se aleja de un escenario deseable. Al principio, dicho proble-
ma no es mds que una percepcién de los efectos o sintomas ge-
nerados por una multiplicidad de causas, Es asi que existen pro-
blemas que pueden ser mds complejos que otros, dependiendo
del nimero de interpretaciones que se tengan del mismo.

En cualquier caso, serfa debatible que existe una conceptua-
lizacién tnica y mejor de cualquier problema que se pretende
delinear. Lo importante es comprender que el problema es tal
en tanto es percibido de esa forma por la mente de algunos, que
puede ser percibido de diversa forma por algunos otros, que
cada forma de percibirlo tiene asociada una percepcién de la
realidad diferente y, por tanto, un conjunto de soluciones dis-
tintas. La condicién humana y sus limitadas capacidades cog-
noscitivas hacen evidente que nadie es poseedor de la verdad
absoluta y que, por ende, existen mdltiples caminos para abor-
dar un problema.

El dilema enfrentado por los gobiernos es de especial difi-
cultad en este punto: ;como debe definir el gobierno un pro-

! Para un andlisis y sintesis bibliogrifica amplia sobre la discusion de politiea
piblica, véase Parsons, 2004,
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blema de politica publica sin dejar de ser sensible al hecho de
que dicho problema ha sido construido y percibido socialmen-
te y puede ser interpretado de multiples maneras? No hay una
respuesta simple a lo anterior. Hay quienes preferirian ignorar
esa complejidad e imponer una definicién del problema perso-
nal de manera univoca, mientras que probablemente otros ape-
larfan a expertos para que derramaran la luz de su sabidurfa
para entender el problema, algunos otros invocarian a la cien-
cia, a la experiencia, y otros tantos incluso buscarfan referencias
en otras latitudes. En suma, como lo expresé Wildavsky
(1993), los problemas no se “identifican” sino que en realidad
se crean o construyen.

El asunto no queda resuelto; imponer una determinada vi-
sién sobre otras puede dejar una sensacién de insatisfaccién en
diversos grupos implicados en la politica piblica que se propo-
ne como solucién. Ademds, la definicién del problema trae
aparejados supuestos que generalmente se sostienen al momen-
to de seleccionar las herramientas que se utilizardn para solucio-
narlo. La seleccién de los medios es otro dilema que suele ser
resuelto sin una reflexién sobre los supuestos detras de los tales
medios. El asunto no es trivial, pues es légico que si, por ejem-
plo, un problema es definido bajo supuestos econémicos que se
basan en un modelo de competencia de mercado, la solucién
serd ajustar todos los elementos controlables del entorno para
que sean congruentes con los supuestos del modelo. Si el pro-
blema de desempleo es que existen distorsiones al mercado, de-
rivadas de controles de precios en el mismo, entonces este mar-
co tedrico establece una solucién “racional”: digamos, eliminar
los salarios minimos, flexibilizar los contratos para asf imprimir
una dindmica de mayor competencia a dicho mercado.

Se entiende entonces que la forma en que se define un pro-
blema dibuja en gran medida la forma en que serd tratado
para buscarle una solucién. Pareceria [6gico que los dilemas
que enfrentamos al definir un problema se hereden al escoger
cémo resolverlo, por lo que es vilido reconocer que existen
muchas teorias para escoger, con sus instrumentos y medios,
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con lo cual nuevamente el decisor debe enfrentarse a una
complicada realidad sin un mapa claro de cémo hacerlo.

El inconveniente se amplifica si reconocemos que una vez
definidos los medios e instrumentos que se utilizardn para re-
solver un problema, deberdn ser implantados por organizacio-
nes gubernamentales que no se comportan como aparatos
neutrales. Este punto requiere un tratamiento especial pues
lejos de ser entidades simples, mecdnicas, que funcionan como
un sistema con engranajes en sincronia, las organizaciones son
constructos humanos compuestos por grupos e individuos
que buscan objetivos ambiguos y especificos, en estructuras
moéviles y heterogéneas (Arellano, 2004).

Debe entenderse que las organizaciones no son criaturas
domesticables bajo una légica de imposicién, ni tampoco con-
trolables a través de normas, reglas y manipulacion de ciertas
condiciones especificas. Por el contrario, las organizaciones son
tan complejas que en ocasiones pueden constituir el punto
neurdlgico para que los gobiernos puedan avanzar en sus accio-
nes hacia la ruta que se habian planteado. Es asi que aun igno-
rando la complejidad asociada con la seleccién y definicién de
los problemas de politica ptiblica sobre los cuales actuar, y des-
conociendo la dificultad de elegir un medio para la interven-
cién, es inevitable aceptar que todo intento del gobierno por
intervenir en la realidad se instrumenta, en mayor o menor
grado, a través de organizaciones, lo cual amplifica la enorme
dificultad del quehacer gubernamental.

Incluso cuando se ha logrado generar algtin efecto sobre el
problema definido previamente, quedarfa una tltima dificul-
tad que puede ser derivada de manera légica de lo sefialado
anteriormente. Si la mayoria de los problemas sociales, si no es
que todos, son multifactoriales: ;cémo es posible determinar
con certeza en qué grado las acciones instrumentadas fueron las
que contribuyeron a remediarlo?

Lo anterior nos revela otro dificil eslabén en la cadena de la
intervencién gubernamental. Al enfrentar una realidad tan
compleja que se configura como resultado de multiples fac-

85



D. Arellane Gault, W, Lepare, E. Zamudio y F Blanca

tores, se dificulta saber si los resultados derivados de la inter-
vencién pueden ser atribuidos a la intervencién realizada. Un
problema de politica piblica puede estar resolviéndose, modi-
ficindose, incrementdndose, por causas tan diversas como in-
controlables por el gobierno y las organizaciones a través de las
cuales instrumenta sus acciones.

Por ejemplo, la disminucién de robos de automéviles en un
municipio puede deberse a los efectos de los cursos de capaci-
tacion especializados brindados a sus oficiales de policia, pero
también puede ser causado por el arribo de algtin otro podero-
so grupo delictivo a la regién, que monopoliza las actividades
delictivas, pero que no se dedica en especifico al robo de autos
(por lo que prohibe estas actividades para poder contratar a los
delincuentes de la zona para sus actividades). La dificultad de
medir el impacto de las acciones implantadas complica mu-
cho, a su vez, la retroalimentacién efectiva que favorezca la
realizacién de ajustes a las acciones gubernamentales con el
objetivo de mejorarlas.

Ante el escenario descrito anteriormente pareciera que los
gobiernos estin contra la pared, abrumados por una creciente
exigencia de soluciones a problemas que no tienen una ficil
respuesta, carentes de recursos suficientes para afrontarlos,
pero sobre todo sin una guia sobre cémo solucionarlos apro-
piadamente. Si se parte del hecho de que no existen verdades
politicas y sociales absolutas, que los seres humanos pueden
tener visiones distintas de la realidad, que esto en diversos con-
textos politicos, ademds, es deseable (y hasta indispensable,
como cualquier democracia liberal defiende), y se acepta que
es imprescindible lidiar con esta realidad altamente movible
sin que exista posibilidad de entenderla plenamente, podemos
iniciar la construccién de un enfoque mds realista sobre el ac-
tuar del gobierno.

Lo que se propone no es negar la existencia de algtin grado
de regularidades en el comportamiento humano; sin embargo,
es necesario comprender que la racionalidad de la que pueden
disponer dichos seres humanos es limitada (Simon, 1978), pues
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no pueden conocer todas las opciones posibles, ni ordenarlas y
calcularlas de manera objetiva, omnipotente y abarcadora.

En lugar de eso, los seres humanos tomamos decisiones con
base en la informacién que se tiene a la mano y deacuerdo con un
cuadro valorativo propio, que ayuda a evaluar si ciertos cursos
de accién son mejores o peores que otros. Dichos cuadros valo-
rativos no son absolutos ni son compartidos de manera unifor-
me, inclusive en comunidades con un origen cultural comin.
La discrepancia es generada por diferentes valores enfrentados
o en algunos casos por diferentes interpretaciones sobre un
mismo valor. Por ello, se propone un enfoque que recupere la
riqueza del ser humano como individuo, pero ademis en sus
interrelaciones con “los otros”.

El enfoque propuesto deberd, antes que nada, superar los
dos extremos del continuo que describe el grado en el que las
organizaciones ptiblicas pueden incidir en su realidad. Es decir,
deberd rechazar que es imposible incidir en la misma realidad
de forma planeada y que el contexto determina la manera en
que dicha organizacién deberd moverse en el futuro, como
también se deberd descartar una actitud voluntarista que pre-
tenda que es posible modificar cualquier situacién con la sim-
ple voluntad de querer hacerlo. Es mejor pensar en un punto
entre los dos extremos donde se acepte la importancia del con-
texto a través de las multiples conexiones existentes entre el
mismo y la organizacién publica, asi como también que se con-
ceda la posibilidad de modificar la realidad en cierto grado y
bajo ciertas condiciones particulares. _

La propuesta que planteamos es recuperar la estrategia, como
forma de pensamiento, que delinea pautas de accion generales.
Esto puede ser ttil para que las organizaciones pablicas puedan
lidiar con la realidad a la que se enfrentan. La estrategia debe ser
considerada también como una forma de articular organizacio-
nes que son complejas y dindmicas. La complejidad y el dina-
mismo surgen porque se movilizan recursos, se generan politicas
ptiblicas, operan reglas, normas y leyes, existen marcos de in-
teraccién y regulacion, entre otros factores (Arellano, 2004).
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{Cudles son los elementos que integran la gestién
estratégica?

Existen algunos elementos que se pueden considerar constitu-
tivos del proceso estratégico, cada uno de ellos debe estar pre-
sente cuando una organizacién ptblica pretenda imprimir
cierta direccién a sus acciones en un entorno de alta compleji-
dad. No es preciso que éstos sigan una secuencia cronolégica
definida, por el contrario, se supone que cada uno deberd irse
reconfigurando en concordancia con cambios y ajustes en el
contexto en el que se desenvuelve la organizacién. Por tanto, es
posible que se vayan configurando en la mente del estratega, as
como de los demds actores organizacionales involucrados, en
tiempos y ritmos distintos.

En el esquema propuesto de un SED, que se expuso en el
capitulo I, se habla en general de un proceso de planeacién es-
tratégica que debe llevar a la realizacion de una misién, una vi-
sion y de objetivos estratégicos ligados a los anteriores. La idea
es que para un SeD el encadenamiento de acciones y productos
a un propdsito mayor es la clave para medir y evaluar el desem-
pefio. Cémo crear una misién, una visién y dichos objetivos
estratégicos para que funcionen como un todo integrado de
una reflexién de cémo una organizacién se plantea actuar en
un contexto cambiante y con actores incluso opuestos, es la
clave de un proceso de gestién estratégica.

Como se puede entender hasta ahora, definir la misién, la
vision y los objetivos estratégicos no puede ser simplemente un
esfuerzo “de escritorio” ni tampoco de propaganda. No se pue-
de llegar a una misién como un buen deseo, a una visién como
una esperanza; mucho menos asumir que de aqui “se despren-
den” objetivos estratégicos en forma automdtica. Desde el prin-
cipio, la misién y la visién estédn enfrentando la imposibilidad
de predecir la realidad y de controlar a “los otros” actores.
Cdémo se mueven estos actores, a qué “apuestan’, cOmo juegan
el juego politico, es sustantivo para concatenar la intencién
(misi6én y vision), con la accién estratégica (objetivos).
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DIAGRAMA I1.1. Elementos del sED y su interrelacién
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Fuente: Elaboracion propia.

El proceso estratégico entonces implica una secuencia de
pasos concatenados y que se refuerzan recursivamente. Los ele-
mentos de este proceso que proponemos son: misién, vision,
diagndstico estratégico y objetivos estratégicos.

Siun SED requiere concatenar acciones con resultados e im-
pactos, la estrategia le permite establecer las bases para encade-
nar las acciones con los sentidos mds generales y ambiciosos de
la accién a desarrollar (resumidos en los objetivos estratégicos)
y la comprensién de la importancia de “los otros actores” como
elementos sustantivos para establecer qué es lo que hay que al-
canzar si se quiere tener impacto y resultados. En el diagrama
1.1 se puede observar el proceso del sep como lo discutimos
en el capitulo anterior y como parte de ese proceso, el papel de
la reflexion estratégica. Avancemos pues en el proceso estratégi-
co propio y necesario para el desarrollo de un SEp en este senti-
do antes descrito.
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Mision estratégica

Pareciera bastante légico pensar que, antes de orquestar cual-
quier tipo de accién, una organizacién publica, un programa o
grupos de programas gubernamentales deberian tener suficien-
temente claros los fines que persiguen. Para poder definir clara-
mente la misién estratégica es necesario que nuevamente en-
tendamos nuestra posicion intermedia en un continuo que nos
indique la medida en que una organizacién publica puede inci-
dir en la realidad.

No podemos definir la misién exclusivamente desde un
andlisis contextual, como algo dado desde afuera, pues eso im-
plicarfa una capacidad nula de actuacién desde la organizacién
y reducirfa su papel a una simple adaptacién a las transforma-
ciones del contexto. Tampoco podemos definir la misién desde
el mundo de las intenciones de la organizacién, como un buen
deseo. En cambio, la misién requiere ser un planteamiento rea-
lista sobre lo que los actores organizacionales pretenden ser a
partir de una prudente interpretacién del contexto y del papel
que la organizacién desea cubrir en la realidad.

Mds que una guia precisa sobre el futuro de la organizacién,
la misién puede ser un elemento potenciador y organizador del
pensamiento, a partir del cual los diversos actores organizacio-
nales puedan, segiin sus interpretaciones de la realidad, imagi-
nar las diversas rutas para el alcance del papel esperado, de la
posicién de la organizacién como transformadora de la reali-
dad y el contexto especifico en el cual se mueve. Es claro que la
misién mds que ser una camisa de fuerza que oprima el pensa-
miento creativo en una organizacién, debe ser un catalizador
que lo estimule, con un pie en la realidad.

‘También se debe tomar en cuenta que en una organizaciéon
conviven grupos distintos con diversas visiones del mundo,
que se derivan de un conjunto de valores que en definitiva
pueden enfrentarse. Lograr una misién exitosa debe conside-
rar seriamente un proceso a través del cual puedan confrontar-
se dichos valores, para obtener un conjunto de aspiraciones
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compartidas sobre el futuro de la organizacién. El didlogo serd
la herramienta bdsica para llegar a dichos acuerdos, asi como
una discusion abierta que permita construir arreglos. Ademds,
habilidades de negociacién y conciliacién permitirdn que al
final los grupos involucrados no se sientan desplazados en
aquellos aspectos en los que hayan tenido que ceder.

Tal vez muchos podrdn pensar que extender la participacién
en la discusién sobre los fines de la organizacién, abre la puerta
para una pérdida de control de la misma por parte del cuerpo
directivo. También se podria decir que muchos grupos internos
ni siquiera saben realmente cémo quieren que sea la organiza-
cién. Finalmente, podria argumentarse que las organizaciones
publicas estin sujetas a restricciones de tiempo y un esquema
de este tipo retrasarfa inevitablemente las acciones.

A todo esto debemos objetar que si no se consideran los acto-
res clave dentro la organizacién, una propuesta impuesta desde
la ciipula directiva puede ser ficilmente saboteada de diversas
formas. Puede presentarse desde una oposicién abierta donde
los diversos grupos internos paralicen las actividades de la orga-
nizacién, hasta una oposicién sutil en la que los actores simulen
que actiian con base en la mision, cuando en realidad siguen
actuando bajo los mismos parimetros de siempre. Cuando tra-
tamos con seres humanos el camino mds corto no siempre es el
mas apropiado. El cuerpo directivo busca ser lider, construir las
bases de legitimidad de su direccién. Plantear, discutir, nego-
ciar la misién no implica abandonar el liderazgo que se espera
en cualquier organizacién que el cuerpo directivo ejerza.

Ya se ha sefialado que la elaboracién de la misién estratégica
implica un esfuerzo de didlogo, discusién y negociacion que
ayude a confrontar valores para construir vinculos orgdnicos
solidos entre los actores, el reto es conducir este intercambio de
ideas sin que se pierda en discusiones estériles. El proceso men-
tal que se recomienda a quienes estén involucrados en la cons-
truccién de una misién es involucrar tanto a la estructura de la
organizacion como sus reacciones a cambios y modificaciones
en el entorno.
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En primer lugar, se pueden detectar los principios que dan
vida a la organizacién y sus acciones relevantes, identificando
los principales actores que la influyen (desde adentro y desde
afuera), los espacios de interrelacién entre ellos, asi como los
sistemas en que se desenvuelven. Todos estos elementos conju-
gan un entramado dentro de la organizacién que se denomina-
rd estructural. En segundo lugar, serd preciso observar como se
han movido estas estructuras internas ante cambios en el entor-
no econdmico, politico, social o tecnolégico. Si bien en el pri-
mer andlisis se identifican las partes internas que mueven a la
organizacién, en el segundo se observa de qué forma la mueven
y de qué manera permitirian trazar rutas de accién plausibles
basadas en esa dindmica.

Sin embargo, no seria correcto estudiar estos dos puntos de
manera aislada de otros factores. Hay que recordar que las or-
ganizaciones publicas no se mueven en el vacio sino entre un
conjunto de normas que las delimitan. Las reglas que rigen a
una organizacion publica pueden ser formales o informales; las
primeras son explicitas y se refieren a leyes, reglamentos, nor-
mas y cualquier otro documento escrito que constrifia el com-
portamiento colectivo e individual. Las reglas informales, por
otro lado, no estdn necesariamente escritas y surgen de la inte-
raccion diaria entre los individuos y los grupos o coaliciones
que compiten y se enfrentan por la hegemonia organizacional.

Las organizaciones ptiblicas no pueden establecer una mi-
sidn sin antes analizar lo que los diversos instrumentos juri-
dicos formales les han encomendado como tarea. El derecho
administrativo mexicano otorga facultades expresas a los servi-
dores piblicos, por lo que actuar fuera de este marco legal pue-
de generar graves consecuencias. Sin Embargn, también las or-
ganizaciones publicas estdn sustentadas, como cualquier
organizacién, por los acuerdos informales que sus individuos y
grupos construyen, los valores y normas no escritas que ge-
neran la posibilidad de la cooperacién organizada. Lo que se
conoce como “organizacién informal” es una realidad en cual-
quier organizacién pﬁblica, por tanto, asumir que sélo las re-
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DIAGRAMA 11.2. Marco metodolégico para la misién estratégica
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Fuente: Arellano (2004).

glas formales y las leyes dan sentido a su accién es tremenda-
mente limitado.

Para elaborar la misién entonces es preciso utilizar las cua-
tro dimensiones antes descritas. Se requiere identificar la for-
ma estructural de la organizacién, asi como las dindmicas in-
ternas de dichas estructuras y circunscribir las posibilidades de
transformacién dentro del espacio de libertad generado por las
reglas formales e informales existentes. Considerando todos
estos elementos podremos tener una misién realista, viable,
que tiene sentido juridicamente, incluyendo también las reglas
informales, creencias y valores de la organizacion (véase diagra-
ma I1.2).

Bryson y Alston (1996) proponen una serie de preguntas que
pueden ayudar a definir la misién estratégica de una organiza-
cion publica o no lucrativa. Con la metodologia planteada y el
cuestionario como herramienta de introspeccion, serd posible
iniciar el camino hacia la elaboracién de una misién estratégica.

i s - e A 4 e s :
l. dQulcncs somos?, ;cudl es nuestro propésito?, ;en qué acti
vidad estamos?

2. En general, ;cudles son las necesidades bdsicas sociales y po-
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cuADRro IL1. Ejemplos de misiones

Organizacion Mision

Deparamento de Pener al cliente en primer lugar, trabajar en equipe para
Agriculturay Desarrolle  generar personal altamente valioso, Ser eficiente, flexible,
Rural del Reine Unido responder a los cambios, y tratar de hacer alguna

Plan estratégico 2006-201 | diferencia.

Departamento de Liderar un esfuerze nacional unificade para garantizar la
Seguridad Interor de seguridad de Norteamérica. Prevenir y disuadir los ataques
Estados Unidos terroristas y proteger y responder a las amenazas y peligros

Plan estratégico 2008-2013  para la nacién. Asegurar las frenteras nacionales al mismao
tiempo que se acoge a los Inmigrantes legales,a los
visitantes y se fomenta el comercio.

Sistema de Administracion  Recaudar las contribuciones federales y controlar la

Tributaria en México entrada y salida de mereancias del territorio nacional,

Plan estratégico 2004-2006  garantizando |a correcta aplicacion de |a legislacion y
promaviendo el cumplimiente voluntario y opertune.

Agencia de Salud Promover y proteger la salud de los canadienses
Piblica de Canada mediante liderazgo, trabajo en equipe, innovacién y accién
Plan estratégico 2007-2012  en la salud publica.

Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos referidos.

liticas que cubrimos?, o ;cudles son los problemas bdsicos
sociales o politicos que dirigimos?

En general, ;qué queremos hacer para reconocer o anticipar
y responder a estas necesidades o problemas?

. ¢Cémo responderiamos a nuestros stakeholders claves?

. ;Cudl es nuestra filosofia y cudl es nuestro nicleo de valores?
:Qué nos hace distintos o tinicos?

. ;Cudl es nuestra misién actual?

;Nuestra misién actual estd actualizada?; si es asi, ;de qué
forma?

9. ;Qué cambios propondrian en la misién?

b

00 NI OV WA

El cuadro I1.1 presenta algunos ejemplos de misiones estratégi-
cas que serdn tiles para entender la mejor forma de elaborar-
las. El primer ejemplo parece ser demasiado general, pues pier-
de de vista las implicaciones especificas del sector agricola. No
se percibe que haya existido un andlisis previo del marco formal
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e informal en ¢l que se desenvuelve la organizacién. Se corre el
riesgo de tener una misién enfocada en los medios que no se
concentra en los fines de la organizacién.

En contraste, la segunda es una misién que retoma de ma-
nera mds especifica el tema de la seguridad, que es el contexto
en el que opera. Se sustenta en tres pilares: integracién, preven-
cidén, asi como en el cuidado de las fronteras. Todo ello sin
perjudicar los flujos legales de personas o bienes con otras na-
ciones. La tercera, por su parte, se concentra de forma casi ex-
clusiva en las atribuciones que la ley le confiere. Agrega que
deberd haber un énfasis en el cumplimiento voluntario y opor-
tuno, por lo que el enfoque estard concentrado en la genera-
ci6n de incentivos para pagar, mds que en la persecucién de
quienes no lo hagan. Finalmente, la cuarta de las misiones pre-
sentadas, resume en un planteamiento breve los fines y la for-
ma en que pretende alcanzarlos.

La misién es una expresion, un intento por resumir y opera-
tivizar los principales valores y 16gicas organizacionales con
base en una definicién clara de la diferencia que hace la organi-
zacion en la realidad. La misi6n, asi vista, permite expresar sin-
téticamente el sentido que la organizacién puede adquirir y,
con ello tal vez, incluso vincular a los diferentes grupos exter-
nos e internos en una perspectiva relativamente compartida.
Para un sED, una misién clara permite operativizar los princi-
pales conceptos, valores y sentidos que luego permitirdn alinear
las estrategias, acciones y resultados.

Vision estratégica

La vision estratégica muestra una imagen futura de la organiza-
cién, derivada del seguimiento de la misién organizacional.
Esta imagen debe constituir una gufa que influya animicamen-
te en los esfuerzos de la organizacién para el encuentro con su
tuturo deseado (Arellano, 2004). Este potencial de motivacién,
y no el carisma de un lider, debe ser la fuerza que una a los
miembros de una organizacién y propicie el esfuerzo comdn.
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El establecimiento de la visién estratégica debe ser realista y
creible, bien articulado y ficilmente entendible, apropiado,
ambicioso y que responda al cambio. Debe servir como guia y
ser congruente con los valores que compartan los miembros de
la organizacién. Entendida de esta forma la vision debe signifi-
car un reto y; a la vez, una inspiracién para el logro de la misién.

Una vez que se ha generado una misioén estratégica, hay que
visualizar cdmo puede encontrarse la organizacién en caso de
seguir la misién con éxito. Para construir una vision se reco-
mienda seguir los siguientes pasos:

1. El primer paso puede ser la realizacién de una lluvia de ideas
con el staff encargado del proyecto o con el drea de planea-
ci6n sobre el futuro de la organizacién, discutir hasta que se
clarifiquen los valores, creencias y convicciones que rigen a
la organizacion. Es recomendable involucrar a otros miem-
bros de la organizacién o generar un mecanismo de comu-
nicacion de la actividad hacia las demds partes de la organi-
zacion.

2. Se recomiendan grupos pequefios con el fin de incrementar
la participacién y generar creatividad.

3. Senalar con claridad el horizonte de tiempo sobre el cual se
construird la visién, digamos de cinco a 10 anos.

4. Las siguientes preguntas pueden ser gufas de una reflexion
sustantiva de los participantes en esta reflexion, sobre la or-
ganizacion y su contexto:

;:En qué le gustarfa que su entorno mediato e inmediato sea
diferente?

:Cudl es el rol que le gustaria que la organizacién tuviera en
ese entorno?

;Coémo visualiza, define, entiende o verbaliza el “éxito” dela
organizacion?

5. Como ayuda se puede pedir a cada grupo que elabore una
metdfora de la organizacion, y que describa un retrato del
éxito. La metdfora contribuye a explicitar los valores y las es-
peranzas, esto es, las razones por las que la organizacion existe.
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6. Buscar las 4reas o los puntos donde existan acuerdos, asf
como las ideas diferentes que resultaron del proceso. Lo an-
terior serfa (til para encontrar los puntos de concordancia
sobre los que se podria construir un acuerdo.

Otra metodologfa para elaborar una visién estratégica, muy
parecida a la que se ha planteado, es la que publicé la Sociedad
Americana de Museos, en 1995, bajo el titulo de “Nuevas vi-

siones”. En ella se establecen cuatro puntos generales:

1. Eldidlogo para mejorar la comunicacién para el aprendizaje
y la adaptacién al cambio.

2. Laevaluacién, como una manera de considerar la situacion
actual de la organizacién y su disposicién y habilidad para el
cambio.

3. Una visién que estimule el pensamiento sobre la direccién
del cambio.

4. La planeacién de la accidn, que dirija al museo hacia la vi-
sién establecida.

CUADRO I1.2. Cc)mparacién entre visiones

Organizacién Visién

Departamento de Agriculturay Tener comunidades rurales prosperas y
Desarrolle Rural del Reine Unide sostenibles en el Reine Unide.
Plan estratégico 2006-201 |

Departamento de Seguridad Interior ~ Una Norteamérica segura, un ptiblico confiade, asi
de Estados Unidos como una socledad y economia fuerte y resistente.
Plan estratégico 2008-2013

Sisterna de Administracion Tributaria  Ser una institucion eficiente, eficaz y orientada al

en México contribuyente, con procesos Integrados, formada

Plan estratégico 2004-2006 per un equipe honesto, profesional y comprome-
tido, al servicio de los mexicanos.

Agencia de Salud Pablica de Que los canadienses sean personas saludables en

Canada un mundo mis saludable,

Plan estratégico 2007-2012

Fuente: Elaboracion propia con base en los documentos referidos.
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La primera visién es un enunciado que presenta una imagen
futura de la realidad, que ademds estimula a la accién, pero no
se aprecia que exista un vinculo entre ésta y la misién corres-
pondiente que se presentd en la seccién anterior. Asimismo, no
es claro lo que significa una comunidad préspera. Podria ser
una visién que retomara un poco mds las opiniones de las per-
sonas en estas comunidades rurales para entender a lo que aspi-
ran en convertirse, La segunda, es una visién que tiene una liga
directa con la misién planteada. Al igual que en ésta se tocan
tres puntos: un pais seguro, un publico confiado y una econo-
mia fuerte. En sintesis es un estructurado que implica una ma-
yor comprension de la problemadrica del sector. La tercera vi-
sién describe ciertas caracteristicas de la organizacién y del
personal que se aspira conseguir pero pierde de vista los fines de
la organizacién y la raz6n de ser de la misma. Por tltimo,
la cuarta visién parece perder un poco de realismo al sefialar la
pretension de un tener un mundo mds saludable. La Agencia
de Salud Piiblica de Canadd tiene capacidad de incidir en la
salud de los canadienses pero no necesariamente en la del resto
del mundo.

En todo caso, la guia mds importante es producir una visién
ttil que deje claro el sentido futuro de la organizacion, que
permita a los grupos discutir y tal vez consensuar perspectivas
respecto de lo que la organizacién busca ser y busca construir.
Crear visiones por compromiso, por llenar el espacio o para
cumplir burocrdticamente, es una pérdida de tiempo y dinero
que hay que evitar a toda costa. En cambio, una visién creada
en esta forma légica y prictica es una ayuda invaluable para
debatir sobre las acciones estratégicas y de largo plazo de una
organizacion.

Diagnéstico estratégico

El diagnéstico estratégico (DE) no es un diagndstico de sinto-
mas sino de problemas, de tal forma que no debe considerarse
como una fotografia precisa de la realidad, que la congela y
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permita analizarla en todos sus componentes para después sin-
tetizarla en una unidad de forma completa. El diagnéstico es-
tratégico no es ni una prediccion o prondstico, ni un listado
desconectado de amenazas o debilidades.

Por tanto, el DE no pretende identificar sino construir las
realidades posibles a partir de diversos criterios con el fin de
comparar esas realidades con el escenario deseable imaginado
en la misién. Es aqui donde surge el problema estratégico, defi-
nido como las diferencias fundamentales que existen entre la
realidad actual de la organizacién y su relacién con el contexto,
y lo que se quiere alcanzar con la misi6n.

Ademds de ser ttil para definir el problema estratégico e
imprimir direccionalidad a las acciones, el proceso a través del
cual se reflexiona sobre las realidades posibles es de suma im-
portancia para el proceso estratégico en general. Lo anterior se
debe a que es en este esfuerzo por interpretar la realidad cuando
el estratega debe tratar de entender la dindmica de la realidad
que estd intentando modificar. Esto implica comprender la for-
ma en que se relacionan los actores involucrados en dicha estra-
tegia, sus motivaciones, sus relaciones con ciertos sistemas, in-
terpretar qué variables controlables y no controlables inciden
en el comportamiento de la organizacién y, en general, tratar
de entender la dindmica real.

Para elaborar un diagndstico estratégico es recomendable
considerar dos niveles de andlisis: el contextual y el interno. En
el primero, se deberdn identificar las amenazas y oportunidades
que puede enfrentar la organizacion desde el contexto. En el
segundo, el énfasis se colocard en las fortalezas y debilidades
internas. Esta simplificacién ayuda a imaginar las realidades
posibles de las que deberdn partir todas las acciones encamina-
das al cumplimiento de la misién de la organizacion publica.
Una de las técnicas mds empleadas, en este sentido, es el diag-
ndstico de las fortalezas-oportunidades y debilidades-amenazas
que enfrenta la organizacién, conocido como ropa. El Fopa
trata precisamente de comprender la dindmica externa e inter-
na de la organizacién que genera una fortaleza, siempre respec-
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to a algo: es decir respecto a la mision. No es un listado imagi-
nado o construido en abstracto (éste es uno de los errores mds
cldsicos en la elaboracion del diagndstico estratégico) sino mds
bien un analisis situacional: son fortalezas, debilidades, amena-
zas y oportunidades respecto a la misi6n.

Ademas del Fopa, existen diversas técnicas que pueden uti-
lizarse al tomar como base la division conceptual arriba pro-
puesta, entre ellas: andlisis de los stakeholders; cuatro factores
estratégicos; perfil de capacidad organizacional; estudio de vul-
nerabilidad, y evaluacién de las posiciones y acciones estratégi-
cas (EPAE). A continuacién, se presenta una breve descripcién
de cada una de ellas.

Andlisis de stakeholders

El analisis contextual tratard de encontrar variables que desde
el exterior incidan en la dindmica y posicién de la organiza-
cién en su entorno. Para simplificar dicho andlisis agrupare-
mos estas variables en dos conjuntos. En el primero ubicare-
mos a los actores externos que tengan intereses especificos en
la organizacién; a estos actores los denominaremos stakehol-
ders. En el segundo se encontrardn los sistemas que interco-
nectan diversos actores. En el caso de los stakeholders, podrin
afectar o verse afectados por la organizacién. En cualquiera de
los casos, serdn actores dispuestos a movilizar recursos para
mantener la situacién actual, modificarla en cierto sentido, o
incluso paralizar o disuadir a la organizacién de llevar a cabo
ciertas estrategias. En conjunto estos actores son, al menos en
parte, responsables de la configuracién de las organizaciones,
por lo que serfa imposible pretender modificarlas sin conside-
rarlos. Para entenderlos, se recomienda intentar dar respuesta
a las siguientes preguntas:

1. ;Quiénes son los stakeholders clave?
2. ;Cudles son los valores, supuestos y misiones de los stakehol-
derst

3. ¢:De qué forma la organizacién impacta a estos stakeholders?
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DIAGRAMA I1.3. [dentificador de stakebolders para el cr1 “cvr”

Secretaria
de Haciends Stakeholders externos
e la Funcic
Stakeholders internos Fﬂhll::'m
Empresarios = Profesores en general
del rama asociaciones cEec pmf&s‘ém
= Alumnos en general y
agrupados en aseciaciones Pafs;.ﬁﬂ: g
= Directivos
Secretaria * Trabajodores en general
de Educacian =y sindicato
Publica
Asociaciones
sindicales
Conacyt

Fuente: Elaboracién propia con base en Bryson y Alston (1996).

4. ;Qué efectos producen y qué peso tienen las acciones de los
stakeholders en la organizacién?

5. ;Qué supuestos tienen los actuales estrategas acerca de las
amenazas y oportunidades derivadas de los stakeholders?
Algunos ejemplos de stakeholders externos podrian ser: los par-
tidos politicos, proveedores, grupos especiales de interés, otros

gobiernos, organismos internacionales, entre otros.

Como herramienta para la organizacién de la informacion
respecto a la identificacion de los stakeholders, en general se re-
comienda la siguiente figura, que se adapta retomando nuestro
ejemplo del cpr cyT, expuesto en el capitulo anterior.? No se
trata, obviamente, de un ejemplo exhaustivo, sino de una ilus-
tracién bdsica de los distintos actores que habria que tener en
cuenta en esta clase de andlisis, asi como de la forma en que
podrian esquematizarse de manera simple.

Como muestra la figura superior, el cp1 cyT de nuestro
ejemplo hipotético (véase capitulo I) tendria una serie de sta-
keholders externos claramente identificables. A nivel federal

* Los stakehalders internos serdin discutidos mds adelante en el libro, con base en
la misma figura.
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organismos como las Secretarfas de Hacienda, Educacién y
Funcién Publicas, igualmente instituciones como el Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologfa (Conacyt), estarfan clara-
mente interesados en el desempeio del cp1 cyT, en sus distintos
dmbitos. Este primer grupo es ficilmente detectable, pues pro-
bablemente existirfa un vinculo legal entre estas dependencias y
el cp1 cyT.

Otro grupo de actores interesados, sin embargo, no necesa-
riamente estarin formalmente ligados al Centro. Entre ellos
podrian destacar los empresarios del sector en el que la organi-
zacion realice, pretenda o pueda realizar sus investigaciones,
pues éstas serfan vistas como una potencial fuente de productos
innovadores y personal altamente calificado. Asimismo, puf:dc
que incluso a nivel de posgrado los padres de los alumnos estén
interesados en la gestién y planes del cpr ey, por lo que tam-
bién serian considerados dentro de este mapeo. Del mismo
modo, podrian existir asociaciones sindicales o académicas a las
que los miembros de la institucién podrfan pertenecer, de tal
modo que, nuevamente, se considerarian éstas como stakehol-
ders externos que habrd que tomar en cuenta.

Después de haber identificado a los stakeholeers externos y
de haberlos ordenado de acuerdo con su importancia, serd in-
dispensable que podamos indagar cierta informacién respecto
a cada uno de ellos. Para ello, serd 1itil que podamos responder
las siguientes preguntas sobre cada uno de ellos:

1. ;Cudl es su misién estratégica y su estrategia general?

2. ;Cuidl es el producto o la accién creados por la organizacion,
que puede afectar a cada stakeholder?

3. ;Cudl es la reaccién de los stakeholders ante los productos o
acciones?

4. ;Qué acciones realizan los stakeholders y como afectan a la
organizacién?

5. sQué efectos provocan estos stakeholders en la organizacién
en los 4mbitos tecnolégico, econémico, administrativo, so-
cial y politico?
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6. ;Cudl es el contexto sustantivo donde se encuentran tanto las
:
pretensiones del stakeholder como las del grupo organizacional?
;Son éstas complementarias, contradictorias o supletorias?
é p P

Ademis de los actores externos, serd importante observar los
sistemas que desde el exterior influyen en una organizacién.
Los sistemas deberdn ser entendidos como un conjunto de re-
glas, principios y actores que se encuentran entrelazados de una
forma relativamente racional para cierto fin. Algunos de los
principales sistemas externos son el politico, el econémico, el
social y el tecnolégico. Cada sistema tiene influencias especifi-
cas en la organizacién. A continuacion se presentan algunos
ejemplos de los mismos:

1. Sistema politico. Se refiere a las influencias de poder que
afectan a la organizacién y las que ésta, a su vez, ejerce en
este nivel.

2. Sistema econémico. Indicadores bdsicos de la economia,
prondsticos y tendencias como la inflacion, tasas de interés,
consumo, impuestos, inversion, caracteristicas laborales,
mercado interno, externo, entre otros.

3. Sistema social. Valores, normas, estructura familiar, actitud
hacia el trabajo, creencias, religién o posicién politica.

4. Sistema tecnoldgico. Se refiere al nivel de conocimiento
aplicable para resolver problemas de la vida diaria.

Es necesario que el andlisis realizado desde la perspectiva de los
stakeholders para el contexto se replique al interior de la organi-
zacién, con el fin de entender las fortalezas y debilidades con las
que cuenta. Al igual que en el andlisis del contexto, aqui se
vuelven a analizar los stakeholders, aunque ahora al interior de la
organizacion, asi como los sistemas internos de la misma.

Un stakeholder interno tiene las mismas caracteristicas que
los externos, aunque en esta ocasion el andlisis deberd enfocarse
al interior de la organizacién. Esto significa que serd prioritario
buscar constatar el ambiente psicolégico organizacional y ubi-
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car la estructura del poder al interior de la misma y entre sus
unidades. Algunos ejemplos de stakeholders internos pueden
ser el sindicato, lideres, las estructuras técnicas, los trabajadores
operativos, los grupos basados en la estructura del organigra-
ma, entre otros. A continuacion se presenta un cuestionario
que puede ser til para identificarlos:

1. ;Qué grupos se han formado a partir de las divisiones orga-
nizacionales?

2. ;Coémo actiian y cudl es su fuente de poder?

3. ;Cémo modifican o afectan las decisiones y sus procedi-
mientos?

4. ;Qué recursos controlan y cémo los utilizan?

Con lo anterior, y como se muestra en el diagrama I1.3 para el
caso del ejemplo hipotético del cpr cyT, probablemente se
identificarfan como stakeholders internos a los profesores en ge-
neral, pero particularmente a la o las asociaciones académicas
en las que éstos se agrupen. Lo mismo se tendria para el caso de
los alumnos y los trabajadores, agrupados en asociaciones o
sindicatos, respectivamente. Finalmente los propios directivos
del Centro, en sus distintos niveles jerdrquicos, tanto a nivel
individual como colectivo deben ser considerados.

Al interior de las organizaciones también existen sisternas
que deben ser estudiados para detectar las fortalezas y debilida-
des que poseen. Estos sistemas surgen de la interaccién diaria
de los individuos a través de las diversas estructuras de la orga-
nizaci6n, especificamente las dreas, divisiones o departamentos
que se encargan de una tarea comdn. Algunos sistemas inter-
nos podrian ser el de recursos humanos, el financiero, el de
mercado, el de produccidn, el de control, entre otros. Cada
sistema se compone de una serie de elementos entrelazados que
persiguen un fin especifico dentro de la organizacién, por lo
que es vital su buen funcionamiento para que represente una

fortaleza y no una debilidad.
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Perfil de capacidad organizacional

El perfil de capacidad organizacional, como su nombre lo indica,
pretende identificar las principales capacidades con las que cuen-
ta el organismo. Este ejercicio podria ser de gran utilidad para
detectar algunas fortalezas y debilidades en la organizacion. Para
efectuarlo se consideran cuatro rubros: administrativo, competi-
tivo, financiero y tecnoldgico. La forma de utilizar el cuadro 11.3,
que se presenta a continuacion, es encontrar las principales capa-
cidades que la organizacion tiene en los cuatro rubros mencio-
nados. Posteriormente, se debe asignar una calificacién a cada
una de las capacidades detectadas de entre 0y 10, colocdndole
un 10 a aquellas capacidades que indudablemente se encuen-
tran presentes en la organizacion. Esta herramienta serd (itil para
tener un inventario de las capacidades de las que dispone una
organizacion, ast como de aquellas que atin debe desarrollar.

cuapro I1.3. Identificador de capacidades reales y potenciales

Ejercicio identificador de capacidades reales y potenciales

Administrativo

Imagen corporativa
Responsabilidad social

Flexibilidad estructural

Habilidad para manejar la inflacion
Agresividad con la competencia

~] 00 W o~ un

Competitivo

Calidad, excluslvidad y madurez del praducto
Concentracién en el cliente

Costos de distribucién

Lealtad en los clientes

ND0D S L

Financiera

Acceso a capital requerido

Liquidez y estabilidad financiera
Capacidad para competir en precios
Posibilidades de salir del mercado

00 W o O

Tecnologico

Procesos manufactureros

Nivel tecnoldgiea de los productos
Posibilidades de crear manufactura
Posibilidades de importar tecnologia

| v w0 o W

Fuente: Arellana (2004).
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Andlisis FODA

Segin este enfoque, ideado por Andrew ez 2/, (1965), en el
medio ambiente se generan cambios que dan lugar a amenazas
y oportunidades, por lo que las fortalezas y debilidades de la
organizacién deben ser adaptadas para hacerles frente. Una for-
taleza es un recurso o capacidad dentro de la organizacién, que
puede utilizarse para el logro de la misién. Una oportunidad es
cualquier situacion, existente o potencial, que favorezca el lo-
gro de la mision desde el contexto. Una debilidad es una limi-
tacion, falla o defecto, que puede llegar a evitar que la organiza-
cién logre la misién. Finalmente, una amenaza es cualquier
situacién desfavorable, existente o potencial que dafe las posi-
bilidades de alcanzar la misién. Como se menciond anterior-
mente, el FopA s6lo tiene sentido si es especifico respecto a la
misién. No hay debilidades o fortalezas en abstracto sino res-
pecto a una misién y visién organizacional.

Estudio de vulnerabilidad

El estudio de vulnerabilidad puede considerarse como com-
plementario al andlisis Fopa, pues ayuda a mantener una po-
sicion realista sobre las amenazas que enfrenta o puede en-
frentar la organizacién. Este andlisis es “un pie a tierra” para el
estratega, pues asegura que el énfasis no se va a colocar pre-
ponderantemente en las fortalezas y oportunidades. Para rea-
lizarlo, es indispensable identificar aspectos organizacionales
que requieren ser apuntalados para que no se conviertan en
debilidades o amenazas. Para algunos existen ciertos apunta-
lamientos bdsicos que pudieran ser utilizados como base para
identificar cudles son los relevantes para la organizacién:

1. Necesidades base

2. Recursos y activos

3. Posicidn relativa de costos
4. Base de los consumidores
5. Tecnologia

6. Procedimientos y procesos
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7. Identidad simbélico-corporativa
8. Barreras institucionales a la competencia
9. Valores sociales
10. Sanciones y apoyos laborales
11. Reputacién con los clientes
12. Amenazas de nuevos productos complementarios

El estudio de vulnerabilidad puede ser realizado de acuerdo
con la siguiente secuencia. Primero, serd necesario iclentiﬁcar
los apuntalamientos y pensarlos en términos de pot'cncmles
amenazas. En caso de que estas amenazas se cumpherafl, se
deberd establecer cudl es el escenario menos pesimista. Fl{tal-
mente, serd preciso reflexionar sobre el impacto en la organiza-
cién, asi como en reacciones de ésta para defenderse. Un ins-
trumento Gtil que puede ayudar a reflexionar sobre las
relaciones entre las amenazas y las reacciones a ellas, serd la ma-

triz que se expone a continuacion.

DIAGRAMA 11.4. Matriz de andlisis de amenazas

Capacidad de respuesta
= : i) e —--—-1? A|t01

Bajo

| LA

Vulnerable

0

Peligrosa

(v)

Defensiva Inmediata

A (i) (i)
| Bilo | - _

Fuente: Arellano (2004),

El primer cuadrante nos muestra un escenario com plicado
pues se estd ante una amenaza de alto impacto contr_a’la cual se
tiene una baja capacidad de respuesta. La organizacion es \{ula
nerable, por lo que es urgente anticipar algtin curso de accioén
viable. En el segundo cuadrante se tiene una amenaza que ge-
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nera un alto impacto, aunque la organizacién cuenta con una
alta capacidad de respuesta. El tercer cuadrante muestra una
organizacion que tiene una baja capacidad de respuesta ante
un problema de bajo impacto, donde las acciones serian de-
fensivas para evitar que esta amenaza crezca o se combine con
otras de manera peligrosa. Finalmente, existen aquellas ame-
nazas de baje impacto para las cuales se tienen cursos de ac-
cién inmediatos.

Existen mltiples instrumentos de este tipo para analizar
stakeholders. Lo importante en todo caso es realizar un ejercicio
de comprension de estos actores internos y externos cuya
cooperacion, resistencia, integracién, acuerdo o conflicto serdn
determinantes para alcanzar el sentido estratégico buscado por
la organizacién.

Los objetivos estratégicos

Generalmente suele existir cierta confusién entre los conceptos
de fines, objetivos y metas, por lo que es necesario explicar las
diferencias que existen entre ellos antes de seguir avanzando.
Un fin es una expresién que establece un espacio-tiempo a
donde queremos llegar bajo una determinada sicuacién. Un
objetivo es el lugar, el espacio o la situacién a la que se debe
atinar para lograr determinado fin, que es en Gltima instancia
un valor que intenta vislumbrar el sentido Gltimo de una ac-
cién. Por tltimo, una meta es aquello que se debe alcanzar para
lograr un objetivo (Arellano, 2004).

Los objetivos son vias de actuacién que tienen un alcance
mds concreto que la misién y, por tanto, intentan aterrizarla a
lineas de accién mds concretas. Sin embargo, los objetivos no
son cosas que se obtienen mecdnicamente como consecuencia
de ciertas acciones, de manera previsible. Por el contrario, los
objetivos son arenas que pueden ser atinadas, pero que estin
condicionadas por ottos factores con los que guardan una rela-
cién estrecha. Si ponemos el ejemplo del tiro al blanco, pode-
mos suponer que atinar al centro es una accién imposible de
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DIAGRAMA I1.5. Relacién entre fines, objetivos y metas

= =

— S
i [ Objetivo estratégico | ] o

[ Objetivo estratégico 2 ]-fr‘_ —

{ Mea) | E”_':_“ 2 _j

Fuente: Elabaracion propia.

predecir, pero que si entendemos los factores que determinan
dicha accién como la direccién del viento, fuerza impresa, pul-
50y luz, pudiéramos incrementar las probabilidades de atinar;
estos factores son las metas. .

Los objetivos estratégicos entonces, pueden ser construidos
a partir de los problemas identificados, como oper.adoms gene-
rales de grandes marcos sobre los que hay que atinar para en-
frentar, desde la organizacién, las dindmicas expuestas porrlo.s
propios problemas. De alguna manera, los objetivos estrarégi-
cos son la fuente primaria de la definicién de un programa gu-
bernamental. En la prictica, muchos programas nacen por sf
mismos, como surgidos de “funciones” de una organizacién
piblica. La clave serfa que los programas estdn incrustados y
encadenados en una reflexién estratégica que los vincula a una
l6gica mayor (misién y visién) y que los relaciona con una di-
ndmica social y politica (diagnéstico estratégico).

Parece éste un buen momento para recuperar el caso del ce1
cvT. Resumamos sus elementos en forma esquemdtica.

Visién: Ser un cpi cyT de alto rendimiento, reconocido in-
ternacionalmente por sus investigaciones y patentes, y aprecia-
do por su contribucién critica para la resolucién de problf:{nas
sociales. Mediante la generacion de un capital humano ético,

|09



D. Arellano Gault, W. Lepore, £, Zamudio v F, Blanco

con compromiso social comprobado, pretendemos posicionar-
nos como una fuente legitima de conocimiento y de opinién
responsable y efectiva.

Misién: Expandir la frontera de conocimiento en térmi-
nos de investigacion bésica y aplicada en lo referente a la esca-
la de competencia internacional. Esto con el fin de buscar re-
solver problemas sociales concretos del pais, a través de un
capital humano con altos valores éticos y comprometido so-
cialmente. Asimismo, expandir el capital tecnolégico y hu-
mano del pais para incrementar la dotacién tecnolégica y el
uso de tecnologfas de punta para aumentar la eficiencia y
equidad social.

Objetivo estratégico 1 (0r1) — Ideas: Expandir la frontera
del conocimiento tecnolégico aplicado en la resolucién de pro-
blemas sociales, en un marco de aprendizaje continuo, innova-
ci6n y de servicio a la comunidad.

Objetivo estratégico 2 (0r2) — Herramientas: Ampliar el
acceso a la infraestructura tecnoldgica, instalaciones y herra-
mientas necesarias para generar conocimiento aplicado, inno-
vaciones y expandir el conocimiento.

Objetivo estratégico 3 (0r3) — Personas: Formar capial
humano diverso, competitivo, globalmente involucrado, habil
en el manejo de tecnologias de punta y comprometido con la
resolucién de problemas sociales.

A estos elementos debemos anadir un diagnéstico estraté-
gico que permita comprender mejor cOmo este CPI CYT y sus
decisores estdn pensando y proponiendo la dindmica social y
politica de su contexto y de su organizacién. Construyamos
entonces dicho diagnéstico a través de un Fopa.

Amenazas: Altos niveles de desigualdad social y una alta co-
rrelaci6n entre éstos y los niveles de aprovechamiento y capaci-
dad intelectual. Alto escepticismo de los actores productivos
respecto a la utilidad “prictica” de los cpi, tecnologfa e innova-
cion. Poca paciencia del gobierno en términos presupuestarios
para invertir en una légica académica de largo plazo.

Oportunidades: amplias capas de poblacién profesional des-
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aprovechadas debido a su falta de preparacién o de preparacién
de baja calidad. Nuevas tecnologias y pedagogias de aprendiza-
je en el mundo globalizado.

Debilidades: Relativamente baja vinculacién con los “mun-
dos” académicos de conocimiento de punta. Relativamente
baja capacidad organizacional para vincularse con sectores pro-
ductivos concretos y de “accién” pracrica.

Fortalezas: Una masa critica minima de capital humano de
alta calidad y con redes y capacidades para competir en el mun-
do globalizado. Recursos minimos suficientes para apoyar la
educacién meritocrdrica.

Como puede observarse, el diagnéstico estratégico es una
pieza importante para comprender la relacién entre los “deseos”
(misi6én y visién) y las grandes alternativas de accién propuestas
(los objetivos estratégicos). Este Fopa muy bdsico y general, sin
embargo, denota la percepcién de cémo los actores construyen
el contexto de la organizacion y lo afectan. Y cdmo la dindmica
interna y sus légicas, determinan mucho de las alternarivas. En
efecto, una misién y una visién que se plantean avanzar en una
dindmica de punta de investigacién y al mismo tiempo ser per-
tinentes, pueden comprenderse en términos de la presién que
los actores gubernamentales establecen para que los escasos re-
cursos puiblicos sean utilizados en forma altamente productiva.
Es sin duda un factor de riesgo, pero este cri cyr ha decidido
enfrentarlo, posicionando este doble esquema en su misién y en
su visién. Lograrlo en un pais de altos niveles de marginacion y
de bajos niveles de calidad educativa constituye otro eje, que
comienza a explicar la importancia de las becas y de los esfuer-
z0s de accion afirmativa. Y la necesidad de ser pertinentes, en
un contexto de baja vinculacién entre academia y sectores pro-
ductivos o de “accién” se vuelve un grave problema, pues la
pertinencia (que impacta en la sobrevivencia en el largo plazo
del cpr cyT) estd ligada a actores que no son académicos, que
esperan resultados y que tienen poca paciencia para observarlos.

En el primer capitulo se desarrollé el objetivo més ligado a
docencia y becas (objetivo estratégico 3). Para continuar con el
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ejemplo, el andlisis estratégico nos dard luz para comprender
mds del objetivo estratégico 1, que es un objetivo que estd in-
tentando enfrentar la amenaza de una baja vinculacién de la
academia (en particular del cpr cyT) con los sectores producti-
vos o de accién.

El ok3 habla de crear conocimientos para implementarlos
en la resolucién de problemas especificos, dentro de una légica
de innovacién y tecnologfa de punta. Es decir, el cp1 cyT estd
proponiendo como organizacién el sentido general de toda
una cadena de acciones que logre producir dos cosas vincula-
das: conocimiento y herramientas de punta que sean aplicables
y resuelvan problemas especificos de gente especifica. Estratégi-
camente se puede comprender que lograr este objetivo implica
“mover” a los creadores de conocimiento y “acercarlos” a los
agentes sociales (empresas y otras organizaciones) que pueden
aprovechar las innovaciones en forma tal que se incremente el
crecimiento y el desarrollo de la economia, o de comunidades
o sectores especificos.

El resultado y el efecto, fundamentales para un sep, co-
mienzan a ser mds claros con esta logica estratégica: quienes
crean conocimiento requieren incorporar no sélo variables aca-
démicas de éxito (producir articulos publicables en revistas in-
ternacionales y nacionales de punta, por ejemplo) sino produc-
tos que generen resultados en la arena productiva o social. Los
operadores de los productos se aclaran un poco mds: tendrdn
que estar ligados a dos logicas, la académica y la productiva o de
“accion social”. Los indicadores de producto, entonces, ten-
drdn que acercarse a medir la relacién de afectacién que en estas
dos dindmicas se pueden generar. Podran crearse entonces indi-
cadores relacionados con publicaciones cientificas del mds alto
nivel, que generan innovaciones identificables y que fueron
utilizadas por sectores productivos o sociales, y buscar medir si
estos elementos generaron cambios en la realidad (resultados,
en este caso al menos algunos de ellos relacionados con cam-
bios en la realidad productiva y social) y modificaciones en la
dindmica social (impactos).
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Es esta dindmica de concatenacion légica y social la que ha
hecho que la reflexién estratégica sea un referente en la creacion
de un sED. Sin la estrategia, un SED se convertiria en una serie
de encadenamientos de causas y efectos mds bien mecinicos.
Gracias a la estrategia, un sED adquiere dindmica y realismo: la
accién organizacional no es el resultado de una maquinaria li-
neal que produce cosas que tienen efectos lineales a su vez. Las
organizaciones producen en una dindmica social interna (la
gente y los procesos, el entendimiento que estas personas tie-
nen de lo que hace la organizacién y para qué), en un contexto
dindmico, con actores que apoyan o se oponen, que pueden ser
cooperativos o no, y que producen resultados e impactos en
una dindmica nuevamente social. Estrategia y SED parecen ser
una pareja instrumental que se complementa bastante bien.

Conclusiones

La reflexion estratégica tiene una importancia sustantiva para
hacer realista la preocupacién sobre la accién de una organi-
zacién gubernamental. Al final de cuentas, una organizacion
gubernamental es eso: una organizacion que se mueve en un
contexto y que estd compuesta de gente comportindose, inter-
pretando la realidad y leyendo dicha realidad para encontrar,
con altos niveles de incertidumbre, cémo enfrentarla y si es
posible, dirigirla. La reflexién estratégica hace indispensable
que las organizaciones tomen en cuenta su “posicion” en el
contexto. El éxito de una accién organizacional no estd en pro-
ducir mecdnicamente “productos o servicios”. La pregunta serd
siempre para qué y para quiénes. Por ello, una organizacion
construye su posicién contextual (gran sentido de la mision y la
visién), misma que requiere ser legitimada y conseguida (una
posicion contextual dificilmente se “regala” en una batalla entre
actores diversos). Un contexto organizacional dindmico de este
tipo obliga a la organizacién a actuar de tal forma que tome en
consideraci6n justamente que el contexto es mévil y estd com-
puesto de diferentes actores, y que al interior de si misma hay
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actores diferenciados. La accidn organizacional, y en esto las
organizaciones publicas no estin exentas, estd siempre enfren-
tando altos niveles de incertidumbre,

Las organizaciones puiblicas viven ademds una realidad po-
litica que es ineludible. En efecto, tienen stakeholders, pero no
todos son identificables formalmente (los grupos de interés y
cabildeo son un ejemplo). No hay organizacién pablica que
no haya sido creada formalmente, del mismo modo en que no
hay organizacién piblica que no sea afectada por los grupos de
interés a los cuales afecta, Estos grupos no siempre son forma-
les ni visibles; se esconden, interactdan, negocian y presionan.
El marco normativo de la organizacién ptiblica es otra diferen-
cia fundamenta,l pues su misién y su visién estdn en principio
atadas a este marco normativo, le deben su légica y su secuen-
cia. Los actores gubernamentales por lo general toman este
marco normativo muy en serio y dicha posicién es usualmente
critica.

Ortra diferencia crucial es que los trabajadores y directivos de
una organizacién gubernamental se construyen y se mueven, en
gran parte, no necesariamente dentro de la organizacién, o no
al menos dentro de la organizacién en forma exclusiva. Es mis
comun que pertenezcan a redes externas a la misma, tales como
sindicatos, camarillas, los grupos de las diferentes competencias
profesionales, los servicios civiles, grupos politicos y partidistas,
entre otros. Esto hace que una organizacién publica dificilmen-
te sea vista como un todo congruente y un fin en si misma para
los actores externos e internos. Una organizacién gubernamen-
tal, por ende, no vive por si misma ni para si misma, sino que
debe su existencia a otros para la obtencién de sus recursos ex-
ternos y su objetivo no lo puede definir completamente, sino
que en parte le viene establecido normativamente. Por tanto,
no tiene un alto margen de maniobra para negociarlo.

Siendo una organizacién que no define a sus grupos inter-
nos por razones principalmente organizacionales sino externas,
es légico que los resultados organizacionales estén en constante
disputa. En realidad, no es una construccién lineal de identifi-
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cacion de stakeholders simplemente, sino de comprension de
redes y de mdrgenes de maniobra desde una organizacién afec-
tada en su direccién desde sus origenes. Las organizaciones pu-
blicas estdn estructuradas formalmente, pero en realidad estin
afectadas por diferentes estamentos: sindicatos, servicio civil,
funcionarios designados por razones técnicas y funcionarios
designados por razones politicas, entre otros. Sus usuarios o
clientes no sélo son ciudadanos o gente que utiliza servicios,
sino legisladores, grupos organizados de poder, los medios, las
instituciones judiciales, entre muchas otras.

Muchos de estos elementos que hemos descrito, son sin lu-
gar a dudas, variables politicas. La estrategia requiere incorpo-
rar endégenamente estas variables politicas con el fin de desa-
rrollar los elementos que hemos descrito como elementos
fundamentales de la reflexién estratégica.

En cuanto a lo técnico, las diferencias entre una organiza-
cién cualquiera y una organizacién publica se derivan mucho
de los elementos politicos recién descritos. En efecto, en la re-
flexion estratégica se asume que existe una base sustantiva de
orden administrativo profesional que es el que permite pensar
a la organizacién como un todo hacia el futuro y en el contexto.
En otras palabras, hay un impulso profesional basico: el desa-
rrollar a la organizacién y sus servicios o productos como un fin
en si mismo (la supervivencia, el éxito o la ganancia, por ejem-
plo). Es por ello que es un asunto racional-instrumental: se
trata de alinear intereses a través de pensar a la organizacién en
un patrén de comportamiento mds o menos general, pero que
tenga probabilidades de éxiro.

Los esquemas tradicionales de reflexién estratégica asumen
por lo general que los actores estdn dispuestos a este didlogo ra-
cional y que guiardn sus acciones y decisiones por el bien de la
organizacién en si misma. Estos supuestos son los que permi-
ten, a su vez, asumir que la gente puede comprender y aceptar
ciertas visiones y misiones, asi como compartir ciertos objetivos.
De ahi la idea o percepcién de que se pueden crear instrumen-
tos como los sEp, dado que al final de cuentas existen objetivos
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en forma légica y, por tanto, cualquier actor racional debe ren-
dirse ante las evidencias de un diagnéstico estratégico que iden-
tifica “correctamente” la ubicacién de la organizacién en medio
del mar de stakeholders, tendencias, debilidades y fortalezas.

En el caso de las organizaciones piblicas, estos supuestos
son dificiles de sostener en la practica, pues los acrores organi-
zacionales no tienen como referente a la organizacién siempre
bajo un lente exclusivamente profesional. Son, como ya diji-
mos, actores pertenecientes a redes externas, muchas veces re-
des mds grandes o poderosas que la misma organizacién: sindi-
catos, servicio civil, partidos politicos, entre otros. Por ello, es
dificil que los actores piensen a la organizacién como un todo y
a sus resultados como un fin: la organizacién es uno de los es-
pacios donde se mueven los actores y los fines de la organiza-
cién estdn distribuidos en diferentes redes y afectan a distintos
actores en forma diferenciada.

Por lo anterior, no hay una perspectiva correcta o racional,
sino que varias perspectivas pueden defender sus posiciones
como correctas; sus razones no tendrdn que ver solamente con
una evaluacién desde la organizacién, sino desde un marco de
relaciones de redes politicas mds amplias. Para hacerlo mds
complejo, muy probablemente estas relaciones y redes no se
invocan explicitamente, pues seria incorrecto estratégicamente
utilizar un lenguaje de intereses politicos en una organizacién
que se supone, normativamente, sirve al interés general. Esta es
la parte mds compleja del estudio de la gestién estratégica en
una organizacién puiblica: su agenda politica estd subordinada,
mds correctamente escondida, a través del discurso técnico.

Las sociedades modernas han construido un discurso es-
quizofrénico que sostiene que sus organizaciones puiblicas son
instrumentos de la sociedad, que persiguen un objetivo tnico
a favor de lograr el bienestar general. Sin embargo, son organi-
zaciones politicas desde su nacimiento. La solucién ha sido
una separacion asumida desde el discurso que sostiene que las
organizaciones piiblicas y sus actores sélo pueden acudir legi-
timamente al lenguaje técnico y normativo. Ningtin funcio-
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nario puede aceptar en ptiblico que lo politico es lo que mueve
a la organizacién en dltima instancia; perderfa su empleo se-
guramente. El discurso es técnico en la forma y es la mdscara
que una organizacién ptiblica debe mostrar, so pena de ser
atacada y afectada si la cara politica aparece. Entonces, la téc-
nica no es sélo racionalidad en este tipo de organizaciones. Es
también mdscara, discurso, tinico argumento legitimo que se
puede invocar.

En esta realidad, la reflexién estratégica debe ser leida de
cierta forma: cuando una organizacién piblica expresa su mi-
sién y diagnéstico, estd presentando su discurso técnico, de una
realidad politica escondida y velada detrds ;Cémo entonces
construir un acuerdo técnico que permita definir una mision y
una vision, un diagndstico homogéneo de una organizacion
que no es una unidad, donde sus actores pertenecen a redes
externas motu proprio, y donde el contexto no es un “mercado”’
o un grupo de competidores, sino entes abstractos como nor-
mas y reglas, e instituciones como congtesos y auditorias?
;Cémo construir un SED en una organizacion sustantivamente
politica, que es obligada a defender su discurso exclusivamente
bajo lenguajes técnicos y normativos?

La reflexion estratégica es util para las organizaciones puibli-
cas. Pero para serlo requiere de modificaciones sustantivas.
Asumir que las organizaciones publicas existen en el mismo
contexto politico y técnico que las demds organizaciones, sim-
plemente lleva a promesas dificiles de cumplir para un instru-
mento de este tipo. Un plan estratégico termina siendo una
justificacién discursiva de un grupo dentro de la organizacion,
una eslabonada serie de promesas, ideales y valores que forma-
lizan un discurso pero no terminan constituyendo lo mds im-
portante que la reflexion estratégica puede generar como ins-
trumento: una direccionalidad relativamente compartida que
sea un piso del comportamiento de los actores organizaciona-
les, en términos de una definicién pensada y dialogada de los
retos de ubicacién, posicionamiento y riesgos fururos de la or-
ganizacion en sus diversos contextos.
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Las principales advertencias y consejos para el uso de la es-
trategia en el sector puiblico podrian resumirse de la siguiente
manera:

1. Indiscutiblemente, la estrategia de una organizacién publi-
ca es la propuesta del grupo que controla la organizacion.
Es su propuesta politica. Discursivamente es aceptable que
se quiera vender como una visién técnica general. Pero
esto no puede ser asumido en realidad asi por los dirigen-
tes ni por las personas involucradas en una gestién estraté-
gica, pues estdn tratando de posicionar una alternativa po-
litica, no sélo discursivamente sino en la prictica de las
redes y relaciones politicas que construyen a una organiza-
ci6én publica.

2. El marco normativo es critico, pues expresa las bases de la
accion, la gufa para comprender cudles son los grupos de
interés posibles, la secuencia de los elementos de control que
serdn utilizados por los grupos politicos para intentar dirigir
y administrar a la organizacién.

3. Labasqueda de los stakeholders es fundamental: no estamos
hablando de actores influyentes en general, sino en concreto
de redes de actores que juegan en una arena altamente insti-
tucionalizada y normativizada. Estas redes son sumamente
dindmicas, pero deben mucho de su accién a las reglas nor-
mativas y los marcos formales en los cuales pueden interac-
tuar. Una reflexion estratégica congruente tiene que ver con
la capacidad para “leer” esta dindmica y saber influir en ella,
dados los recursos de poder de que se disponen.

Las secuencias argumentativas que van del sentido de la or-

ganizacion, a su accién, sus objetivos, productos y resulta-

dos no son técnicamente puras, sino que utilizan ciertas
técnicas y teorias, para defender una secuencia particular.

En otras palabras, no puede asumirse que es la tinica alter-

nativa de secuencias, sino que se estd proponiendo una se-

cuencia de cadenas, definidas técnicamente, con un fin po-
litico. El que exista congruencia entre dichas teorfas,

L
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argumentos y ¢l objetivo politico seria el minimo aceprable
de una buena gesti6n estratégica. Si ademds de esto, las ca-
denas hacen sentido y defienden técnicamente que son su-
periores a otras alternativas, todavia mejor.

Probablemente, ante la imposibilidad en una democracia
contemporinea, de hacer explicitos el discurso administra-
tivo y la légica politica imperantes, la mejor manera de ha-
cer una labor estratégica congruente y que rinda cuentas es
cuando se defienden las opciones definidas en la propia re-
flexion estratégica en términos de comparacién con otras
alternativas, mostrando ventajas y desventajas, asi como las
razones mis explicitas que hacen que una organizacion es-
coja ciertas politicas y alternativas sobre otras.

La estrategia organizacional en el sector piiblico es un elemento
critico de su accién en un marco de complejidad contextual y
social. Pero para hacerlo, debe ser utilizada congruentemente
en términos de la naturaleza politica de dichas organizaciones.
Es posible pensar que uno de los errores contempordneos mds
grandes de la administracién y la gestién piblica sea el seguir
escondiendo esta naturaleza, o asumirla como un dato para
luego dar paso a las técnicas administrativas, como si la légica
politica no existiera o fuera un mal necesario. Al contrario, ha-
cer explicita esta naturaleza en una democracia puede ser uno
de los primeros pasos verdaderos para aproximarse a una rendi-
cién de cuentas mds efectiva y real.

En la medida en que dicha naturaleza politica se hace expli-
cita, no se termina con una argumentacién simplista que asu-
ma entonces que TODA Ja naturaleza de estas organizaciones se
deba a la politica. La naturaleza organizacional requiere legiti-
marse y; en el discurso contemporineo, la ley y la técnica son
las fuentes de la legitimidad de la accién gubernamental. De
esta manera, un buen disefio téenico es un buen disefio politi-
co; estdn {ntimamente relacionados. En vez de obligar a escon-
der la légica politica bajo argumentos técnicos lineales y que
asumen un “one best way”, es posible hacer explicita esta natu-
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raleza y obligarla a expresarse técnicamente en términos de
comparacion, para que sea un camino mds légico y positivo. La
politica seguird escondiéndose y haciéndose implicita en los
argumentos técnicos y legales, pero éstos deberdn estar arropa-
dos en una explicitacién de sus supuestos, de sus cadenas cau-
sales y teorfas bdsicas aplicadas para permitir la comparacién
con otras alternativas. En este 4mbiro, la reflexion estratégica
puede ser un importante instrumento politico y de rendicién
de cuentas, sin duda alguna,

La importancia de la estrategia para la construccién de un
sistemna de evaluacion del desempeio es entonces mds evidente,
ya que permite construir las cadenas causales que van del im-
pacto a la accién no en una forma voluntarista y de definicién
de buenos deseos, sino de una integracién del papel de la orga-
nizacion en su contexto y de los problemas que enfrenta para
alcanzar sus deseos (misién y visién). De manera implicita, la
forma en que sean percibidos los actores, asi como los sistemas
en los que éstos se interrelacionan, condicionan en gran medi-
da la manera en que se construird un sistema de evaluacién del
desempefio. La desconexién entre este entramado de relaciones
humanas y las herramientas construidas para medir la efectivi-
dad de una politica, produce sistemas de evaluacién del desem-

pefio irrelevantes que no ayudan a retroalimentar las acciones -

emprendidas. En este sentido, el pensamiento estratégico nutre
la evaluacion del desempefio para hacerla una herramienta real-
mente Gtil en la solucién de problemas piiblicos.
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lil. Enfoque de marco légico como
un componente del sep*

Introduccién

R:lizar una reflexion estratégica es importante, como he-
os visto, pues establece los pilares de la vinculacién en-
tre deseos e intenciones y las cadenas causales para hacetlas
realidad. Sin embargo, es posible argumentar que es necesario
un paso mds fino, un encadenamiento de estos deseos € in-
tenciones con las acciones en forma mds precisa y con datos
mads elaborados. Una de las herramientas que tiene mucho
que aportar en este sentido es el Enfoque de marco légico
(EmL). No es sin duda la dnica alternativa, pero en este libro
hemos decidido ejemplificarla y urilizarla porque es una he-
rramienta ampliamente difundida, tanto en el sector piiblico
mexicano, a escala federal, como en otras latitudes. Ademds
su extensiva aplicacién en diversos contextos permite asumir
que sus fortalezas y debilidades estdn bastante claras y docu-
mentadas (Crespo, 2009), lo que representa una ventaja adi-
cional.

Si bien la reflexién estratégica conecta a la organizacién y
sus programas con el contexto y su dindmica, el EML permite ya
acercarse a esta categoria mds especifica de programas o proyec-
tos con el fin de conectarlos con una posible evaluacion de des-

* Agradecemos las ideas que en una primera version de este capitulo nos dio el
Mrtro. Antonio de Haro. La responsabilidad del texto y las ideas son responsabilidad
(injca de los autores.
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empefio. Como hemos explicado, partimos del simil entre el
objetivo estratégico como fuente primaria para la creacién de
programas gubernamentales y el EML, que servird justamente
para ayudar a concretar esta reflexién estratégica con una mds
fina de las cadenas causales de los programas “hacia arriba” (con
la misién y la visién, incluso con los objetivos de politica ptibli-
ca mds elevados) y “hacia abajo” es decir, concatenando accio-
nes, productos y resultados.

El elemento sintético que probablemente le ha dado mas
fama al EmL es la llamada Matriz de marco légico (MmL). La
MML ilustra de forma resumida los resultados derivados del tra-
bajo de andlisis bajo la implementacién del Emr, cuyo principal
resultado es la articulacién y engranaje de causas, efectos, me-
dios y fines (aEcip, 2008). Si bien este método originalmente
fue desarrollado para analizar proyectos productivos, por su
sencillez y pragmatismo diferentes organismos internacionales
y nacionales han promovido desde hace algunos afios su uso
para el diseno, implementacién y evaluacién de politicas publi-
cas, programas y proyectos de gobierno. El EML y las herra-
mientas que lo componen como método, sirven como mapas
de rutas que permiten aproximarse a identificar la compleja re-
lacién de las causalidades en torno del problema estratégico que
motiva la intervencién gubernamental, asf como permitir su-
poner cudles serfan las acciones mds adecuadas para lograr una
serie de objc-tivos. En esta misma aproximacion, se procura en
la construccion del método identificar los retos que enfrentardn
las partes involucradas, los recursos necesarios con que hardn
frente a los obstdculos identificados, asi como los instrumentos
disponibles para verificar si se estd logrando lo planeado.

Al implementar un proyecto o programa, sobre todo los de
cardcter publico, se observa desde la etapa de planeacién, pa-
sando por la ejecucién y hasta la conclusion del mismo, que
surgen innumerables eventos y contingencias que distorsionan
e intentan apartar del camino planeado los recursos y los es-
fuerzos encaminados a la ejecucién del programa, llegando in-
cluso a alterar el producto, resultado o impacto buscado.
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Es importante mencionar en esta introduccién al capitulo,
como ya se ha planteado en otras partes del libro, que impac-
to, resultados y productos tienen un significado particular y
un dmbito de aplicacién diferente. Como consecuencia, di-
chos concepros adquieren importancia significativa al mo-
mento de realizar una evaluacién dentro de un sep. Partimos
del entendido que la aparente sencillez te6rica con que se pue-
den definir y vincular conceptualmente estos términos, no se
refleja de igual forma cuando se llevan a la prictica. No obs-
tante, resulta indispensable en términos metodolégicos esta-
blecer el significado que adquieren para este trabajo. Hay que
mencionar, en primer lugar, que no hay un acuerdo dnico y
perfecto para definirlos y que pueden tener diferentes signifi-
cados para actores en posiciones organizativas distintas. No
s6lo eso, la complejidad para encontrar medidas ttiles es adn
mayor si se tiene presente que estos conceptos suponen dife-
rentes légicas al interior de las organizaciones. Por ejemplo, los
productos suelen considerarse la unidad de anlisis para la ges-
tién financiera y presupuestaria, los resultados pueden utili-
zarse para evaluar la gestion de politicas y programas, y los
impactos para medir efectos intencionales sobre un espacio
particular (geogrifico y/o temporal) con el propésito de solu-
cionar problemas piblicos cuyo 4mbito rebasa los limites or-
ganizacionales (Arellano, 2007).

Los diferentes “niveles” (productos resultados e impactos)
consisten en objetivos cuya concrecién son de corto, mediano
y largo plazos, y que al ser vistos desde el EmL se incluyen en la
matriz de marco légico como actividades, componentes, pro-
pdsitos y fines, respectivamente. La relacién no es directa por-
que los tres primeros (productos, resultados e impactos) estin
enfatizando las “salidas” del sistema, mientras que los cuatro
segundos, desde una visién del marco, estd enfatizando las ca-
denas internas de accién y produccién.

El enfoque de marco logico (EML) es una herramienta anali-
tica (Norad, 2008) que ayuda a identificar —ademads de los
productos, resultados e impactos—, las cadenas causales liga-

123



D, Arellano Gault, W, Lepore, E. Zamudio y F. Blanco

das al problema estratégico, con lo que se esperaria una re-
flexién mucho mds fina de las diversas cadenas causales y de la
relacién y accién que llevan a resultados especificos. La espe-
ranza, lo hemos dicho varias veces en el libro, es acercarse a
mejorar con todo esto la calidad de los proyectos o programas
que el sector piblico disefia e implementa. En términos espe-
cificos, el EML propone un resumen analitico que se expresa en
la conocida matriz de marco légico (MML), pues detalla la in-
teraccion y vinculacion de los principales elementos y factores
criticos que integran el proyecto o programa. Asi, la funcién
esencial del EML es vincular la reflexién estratégica con un me-
canismo simple y esquemitico de intenciones y acciones que
facilite la gestion de los programas en la consecucién de las
metas organizacionales y gubernamentales o de politica ptiblica
(ceraL, 2004; 2005; 2011).

Desde la perspectiva del emr, cada proyecto o programa es
resultado de un conjunto de sucesos con reciprocidad causal
entre insumos, actividades, resultados, objetivos (individuales
o globales), asi como fluctuaciones del proceso que se rela-
cionan y vinculan con los factores externos y para cada factor o
suceso en el proyecto o programa. Entender la reciprocidad y
relacion de cada elemento, clarificar la vinculacién entre éstos,
y evitar desvios o perturbaciones en cada una de las etapas del
proyecto (disefio, implementacién, gestién y evaluacién) es la
marca por excelencia de un EML (cepaL, 2004; 2005: 2011).

No esta de mds insistir en que originalmente el EML no fue
disefiado para evaluar y dirigir la accién hacia impactos en po-
litica puiblica como de alguna manera pretende el sep. Sin em-
bargo su contribucién a la identificacién de cadenas causales
ligadas a un problema estratégico y su vinculacién légica de
actividades, componentes, propdsito y fin lo han convertido en
un instrumento til para clarificar el accionar de las organiza-
ciones a través de sus programas.

En este capitulo, entonces, se revisardn los elementos que-

componen la metodologia para construir un Marco légico
(ML) y de forma paralela se ilustrard la descripcién y explicacién
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mediante el ejemplo ad-hoc del cr1 cyT como lo hemos venido
desarrollando hasta ahora. Reiteramos que si bien la descrip-
cién de cualquier técnica implica de alguna manera describir
una “receta’, lo mds relevante es ayudar al lector en el desarrollo
de una visién inteligente y mds realista de los instrumentos a la
mano, que como todo instrumento, tiene limites y sesgos. El
interés fundamental del capitulo es que con el EmL se reflejen
mas claramente las relaciones causales del problema estratégico.

Origen y evolucién del emML

La metodologfa del marco légico surge como una herramienta
de planeacién a través de objetivos y de la forma de ligar éstos
con acciones y resultados (cuadro I1I.1) (G1z, 1998). Como
puede observarse en la tabla siguiente, éste método se ha veni-
do modificando y adaptando por mais de tres décadas. Se ha
convertido en un instrumento de amplio uso internacional,
inicialmente en proyectos del sector privado y cada vez mds
para los del sector publico.

Actualmente el EML, ya sea en su versién original de la Aus-
tralian Agency for International Development (Ausaip, 2000),
en la version modificada Zeroing in On People and Processes'
(zorr) de la Gesellscraft fiir Technische Zusammenarbeit (12,
1998), o con la propuesta de la WK Kelloge Foundation (Fun-
dacién WK. Kellog, 2001), es el mérodo mads utilizado por las
agencias internacionales para la cooperacién y desarrollo.

En muchos sentidos, la incorporacién del emr en la admi-
nistracion puiblica federal mexicana tiene que ver con el acuer-
do que diversos organismos internacionales han generado en
torno al uso de dicho esquema. El EML es actualmente la herra-
mienta principal de disefio de programas piiblicos, pues el
Consejo Nacional de Evaluacién para la Politica Social (Cone-
val) lo ha adoptado y adaptado como parte del conjunto de
metodologias que habitualmente emplea.

"Traduccion: Planificacion de proyectos orientada a objetivos (61z, 1998).
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CUADRO I11.1. Sintesis de la evolucién del método
y herramientas empleadas por las diversas agencias

internacionales

Agencia Afio Accién relevante

United States Agency for 1969  Nacimiento de la metodalogia

International Development

(usaio, 1973)

Practical Concepts, Inc. 1979 |.Una descripcién clara, explicita y
mensurable de la légica que sostiene al
proyecto y de lo que sucederia si éste tiene
éxito,

2. Asignacién y justificacion de las
responsabilidades de los gestores del
proyecto,a fin de transformar la evaluacién
en un proceso que identifique los puntos en
los que era pesible mejorar mnto su disefio
como su implementacion

United States Agency for 1970-1980 |.Laarticulacidn de los objetivos verificables;

International Development 2.El medio por el cual serdn verificados

{usaip) dichos obijetivos,y 3. Los supuestos bisicos
que deben ocurrir para que se logren los
objetivos, lo anterior en cuanto a una lectura
horizontal de la matriz

Banco Interamericano de 1970-1980 Incorporarin el método del marce logico en

Desarrollo (sin), Naciones el ciclo de preparacion y evaluacién de sus

Unidas (onu) y el Banco proyectos

Mundial (ar)

Gesellschaft fiir Technische 1983 Nueva version metodoldgica, llamada

Zusammenarbeit (G7z)
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Zielorientierte Projekt Planung (zope), que
significa planeacién de proyectos orientada a
objetivos. Las aportaciones de este nuevo
esquema se centran en el enfoque
metodolégico, es decir, el zore principalmente
focaliza el andliss hacia los participantes,
problemas, objetivos y alternativas. En cuanto
a la matriz, el zorr contempla: un“objetivo
superior” (objetive estratégice hacia el que
se orienta el proyecto o programa); elimina el
coneepto de“medios de verificacion” e
introduce los indicadores de los supuestos
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CcUADRO III.1. Sintesis de la evolucién del método
y herramientas empleadas por las diversas agencias
internacionales (continuacién)

Agencia Afio Accién relevante

Gesellschaft fiir Technische 1983  Propone que la construccion de la

Zusammenarbeit (67z) metodologia debe ser colaborativa a traves
de cursos o talleres

Asian Development Bank, 1983  Adoptan el método como obligatorio en la

Union Eurapea (UE), gestion de proyectos y programas

Japan International

CooperationAgency (jica),

Swiss Agency for

Development and

Cooperation (soc),

Norweglan Agency for

Development Cooperation

(Nerad),

Australian Agency for

International Development

(Ausaip)

Gesellschaft fiir Technische 1990 Realiza una revision exhaustiva de los errores

Zusammenarbeit (67z) que se produjeran en |a aplicacion del
método, dando coma resltade una
aplicacion mas flexible del modelo, en pocas
palabras, adaptable a cada organizacion

Banco Interamericano de 1997  Impulsar fuertemente el uso del método en

Desarrollo (Bip) los paises de América Latina, México entre
ellos

Gesellschaft fiir Technische 1998 Prescriben claramente que la matriz de

Zusammenarbeit (GT2) mareo |ogico es un resumen del proyecto
que no debe exceder de una cuartilla,y en

Norwegian Agency for 1999 caso de que los proyectos contengan

Development Cooperation COMPONENTEs quUe por sus caracteristicas

(Norad) sean subproyectos en si mismos

United States Agency for 2000

International Development
(usaip)

Fuente; Elabaracién propia con base en a1z (1998).
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En este sentido, el 30 de marzo de 2007 se publicaron en el
Diario Oficial de la Federacion los “Lineamientos generales
para la evaluacién de los Programas Federales de la Administra-
cién Publica Federal”, (L de la apr, 2007 y su Acuerdo de
modificacién, 2007) cuyo propésito es regular la evaluacién de
los programas federales, la elaboracién de la Matriz de indica-
dores (m1) o (MIR) Matriz de indicadores de resultados y los
sistemas de monitoreo, asi como los objetivos estratégicos de
las entidades de la Administracién Piblica Federal (apr). Con
estos lineamientos, se ha vuelto obligatorio para todas las de-
pendencias federales el uso del EmL, como instrumento de ana-
lisis para elaborar el disefio y la evaluacion de los programas fe-
derales, como parte del sep.

Dado que el objetivo de este capitulo es describir la contri-
bucién del enfoque de marco légico al sED, en el siguiente
apartado veremos ampliamente la aplicacién de la metodologfa
propuesta por la ONU-ILPES-CEPAL.

Es muy importante resaltar que el hecho de centrar la aten-
cion en la descripcion de la metodologfa, 1LPES-CEPAL (CEPAL,
2004; 2005; 2011) es s6lo por utilizar un marco concreto, una
guia basica para la discusién del EmL. Evidentemente, existen
otras formas, procesos y visiones de un EML, tan congruentes o
ttiles como éste que seguimos.

El eML como herramienta metodolégica
en el marco del sep

En los capitulos previos, se ha discutido la relevancia de que un
SED sea capaz de identificar cadenas causales de la accion guber-
namental con miras al logro de objetivos especificos y mensu-
rables. Un instrumento para definir dichas cadenas en forma
légica y concatenada es justamente el EmL.

El emL y las herramientas que lo componen como método,
sirven como mapas de ruta que favorecen la descripcion de la
compleja relacién de causalidades en torno al problema estra-
tégico que motiva la intervencién gubernamental, y asi permi-
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ten especificar cudles serfan las acciones mds adecuadas para
lograr una serie de objetivos. Analicemos sus particularidades
entonces.

Componentes y herramientas del emL

En el desarrollo del andlisis y elaboracién de la reflexién estraté-
gica y los objetivos que se derivan de ella, la integracion de las
diversas alternativas y vias de accién en una légica integral se
convierte en un paso muy importante para que un SED tenga
sentido. El EM1. busca construir esta secuencia y concatenacion

piacrAMA 111.1. Ciclo de andlisis del Enfoque de marco logico

Estudio del problema =
Estudio de los involucrados
PROBLEMA Ears =g
L
== I .
|
Igstudin de los objetivos
‘-'f..? I = [,
il = Matriz de marce légico
ol e =5
PROBLEMA—— | | Fin ]
’—|7| 7 Propésite
oyt I 7| Componentes
T ——— 7| Actividades
—_— — — .-"‘ —ue— —
Estudio de las alternativas /”/
Accidn (Accién|  Accién |
| 2 3 o
N, AN, S
e i
Alternativai Alurgaﬂ\«a‘
A
(A1+A2) (A2tA3)

Fuente:Elaboracién propia con base en sio (1997). Nota: Es importante mencionar que la mayoria de
|os modelos se apegan a este esquema, sin embargo, se identificaron algunos otros casos que incor-
poran diversos elementos, como el estudio del impacte ambientl, riesgos, hipdtesis. La inclusion de
tales elementos estard en funcion del proyecto, sus particularidades y la experiencia que se vaya
adquiriendo al elaborar dichos medeleos.
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a través de un instrumento sintético y esquemdtico: la matriz
de marco légico (cuadro I11.8).

El método no sélo se refiere a ofrecer un camino para obte-
ner informacién o una matriz (punto final del mérodo), en
realidad se debe partir de conformar un equipo, de preferencia
multidisciplinario (cTz, 1998), capaz de tener conocimientos
y autoridad para desarrollar el andlisis y ofrecer una solucién al
problema desde diferentes dimensiones y aristas, pues el reto
no solo es realizar el andlisis, sino una ruta de accién para resol-
ver un problema estratégico.

Etapa |. Estudio de los involucrados

Continuando con el ejemplo del cpr ¢y, concretamente en el
OE3:

Formar capital humano diverso, competitivo, globalmente invo-
lucrado, hdbil en el manejo de tecnologfas de punta y comprome-
tido con la resolucién de problemas sociales,

para lograr este objetivo el cp1 cyT opera un proceso similar al de
cualquier otra entidad educativa superior. Las etapas de dicho
proceso son, al menos: promocién, seleccién, inscripcién o reins-
cripcién, desarrollo educativo y titulacién, como se ilustra en el
cuadro II1.2 que aparece mds abajo. Lo mds destacable del
diagrama mostrado es la interseccién de las etapas del proceso
con las diferentes dreas responsables o duefias del subproceso co-
rrespondiente. Es también importante aclarar aqui que las res-
ponsabilidades enunciadas en cada una de las dreas de este cua-
dro no son las tinicas que se realizan, sélo se hace mencién de
aquellas tareas que estdn vinculadas al proceso analizado, el oE3.

Siguiendo con el ejemplo, concretamente al indicador
oE3-iii del capitulo 1, que se refiere a las becas, se puede consi-
derar que muy probablemente el “duefio” de esta etapa es el drea
de financiamiento educativo, sin embargo, también hay otros
actores, por ejemplo: el comité de becas, el drea de finanzas que
otorga el dinero, el drea de recursos humanos que abre una
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cuenta en el banco, los coordinadores de programas para que la
beca se mantenga con los promedios de calificacién y seleccién
de los candidatos mds aptos, el drea juridica. La lista podria
continuar, todos estos actores estdn en escena, sin embargo la
pregunta a resolver es: ;quién debe participar en el desarrollo
del EML? Desde luego esta cuestion no se responde ficilmente,
por ello es necesario hacer un alto en el andlisis global y hacer
un razonamiento mds focalizado hacia el rol de los actores.
Cada actor o duefio de una parte del proceso participa y es
responsable del tramo que le corresponde, sin embargo hay
actores cuya participacion es mds sustantiva y necesaria en cier-

CUADRO 111.2. Sintesis de funciones de las dreas del cp1 cyr
respecto al proceso de gestién educativa del oe3

Al’eah Etapa Pracioclan | Saleccisn Inseripein Duracion | Titulacion

Reinscripeion | del programa

Direccion Revision de resultados, establecimiento de estrategias, politicas y
general objetives institucionales

Coordinacion Criterios para difusién, estrategias de promacion; determina cudles
del programa son los alumnos que ingresardn y su permanencia; establece el
académico programa académico

Division académica  Principalmente es actividad docente, tutorias, asesor({as/tesis

Biblioteca y sistemas  Apoyo bibliogrifico y mantenimiento del acervo de la institucién
de informacion

Oficina de Reclutamiente y seleccién de aspirantes a los programas;
programas promueve todos los programas institucionales; inicia con el trémite
académicos administrativo de inscripcion de alumnos

Administracion Incorpora alumnes aceptados; integra grupos y horarles; control de
escolar expedientes; control de asistencia a clase de alumnos y profesores
Asuntos Presentacion de convenios de intercambio; incorpora profesores
académicos extranjeros a los programas; procura el intercambie internacional
internacionales de alumnos

Comite Decide quién tiene derecho y a quién se le suspende en caso

de becas necesario

Recursos Informa del nimero de becas disponibles; asigna becas y créditos
financieros da seguimiento y control de las becas, ingresos y créditos

Fuente: Elaboracion propia con base en Zamudio (2010).
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cuaprolila.Ejemplo de anidlisis de actores y grupos de interés

Participacién

Actores Beneficiario A favor MNeutral Opositor
directo o
indirecto
Director Directo s
Profesores Directo S
Titular de programa Directo Algunos Algunos
(licenciatura o posgrade)
Sociedad de alumnos Indirecto Si
Alumnos Directo Si
Empleadores Indirecta Si
D. Asuntos Escolares Directo Si Interior del drea
Responsables de la Directo S Interior del drea
promocién y admisiones
Titulacién Directo S
Coord. General de Indirecto )
Docencia
Direccién de Recursos Indirecto Si
Humanos

Fuente: Elaboracién propla con base en cepal (7.004; 2005;2011).

tos momentos, de otra manera el proceso no se concluirfa satis-
factoriamente.

Recuperar el andlisis antes realizado de los stakeholders pue-
de serimportante en este momento. En el cuadro I11.3 se pue-
de apreciar un ejercicio especifico al ejercicio seguido acd de
los cp1 CYT.

El resultado de este andlisis debe ser el “equipo ampliado” el
cual define y puede involucrar a ciertos stakeholders. La respon-
sabilidad de estos stakeholders, ademds del andlisis y construc-
cién del EML, posteriormente serd el apoyo y colaboracion en la
implementacién de las acciones de cambio.

Es claro que estos actores tienen diversos intereses y no se
benefician ni aportan de la misma manera en el proyecto. Es
posible también identificar actores que —bajo intereses diver-
gentes— busquen obstaculizar el trabajo en su conjunto. Los
intereses de los actores, sin embargo, no son siempre visibles y
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sus intenciones tampoco son transparentes, por tanto, todo es-
tudio de los actores seguird siendo aproximado a la realidad y
nunca concluyente, por lo que es importante mantener en
constante observacién el comportamiento de los actores y el
modo en que éstos interactiian con la organizacién.

Una vez que el “equipo lider” ha identificado a los actores
principales y su papel (al menos en lo general) se procede a con-
formar el “equipo ampliado” para las siguientes fases del anilisis
con los stakeholders involucrados. De este equipo podria surgir
el grupo que implementard los cambios que se requieran en la
organizacion para llevar a cabo el plan de accién estratégica.

No debemos olvidar que la conformacién de equipos e
identificacién de stakeholders es sélo el primer paso, pues hay
un problema estratégico que atender, y es éste el punto nodal
del anlisis.

Etapa 2. Anilisis de hechos mediante el arbol de problemas
(causas y efectos)

El problema estratégico es el punto de partida légico: las accio-
nes se desarrollan no por si mismas sino debido a la existencia
de un problema que se quiere atacar. Y este problema es afecta-
do por una serie de elementos sobre los cuales se puede interve-
nir (al menos ésa es la esperanza).

Esta definicién del problema puede sonar muy trivial, pero
en la prictica no lo es. Los problemas ptiblicos suelen ser muy
intrincados, llenos de causas y efectos concatenados, lo que
hace que existan casi siempre posiciones encontradas entre di-
versos actores respecto a lo que es un problema, su causa y, por
supuesto, la forma en que puede ser atacado.

Se podria argumentar que la definicién de un problema es
un asunto bdsicamente técnico y de informacién. Sin lugar a
dudas que las téenicas ayudan a identificar las cadenas causales
y las relaciones entre las variables. Sin embargo, las técnicas son
también “lentes analiticos”, es decir, se dirigen a observar ciet-
tas cosas y a olvidar o reducir la importancia de otras. Depende
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de la técnica ciertas causalidades serdn reveladas y otras relega-
das. Y no siempre se tiene informacién complerta para asegurar
que una técnica observa y define mejor un problema que otro.
En la préctica, son los propios actores dirigentes de un EML los
que buscan consensuar respecto a qué técnica y qué variables
enfatizar.

Una técnica muy socorrida de los EML para la identificacion
del problema y de las légicas causales (cepraL, 2004; 2005;
2011), es el denominado drbol de problemas (visto en realidad
como un drbol invertido en el diagrama I11.2). Como su nom-
bre lo indica, se trata de una analogia en la que el problema es
visto como partiendo de una rafz que se despliega en un tron-
co y varias ramas, relacionadas de diversas maneras y con di-
versos énfasis.

Puede entenderse que la construccion de un drbol de proble-
mas implique una discusién amplia y diversa entre el equipo
que lo construya. Es en realidad una guia para clarificar concep-
tos, explicitar teorfas y supuestos, y comenzar a localizar argu-
mentos de viabilidad de las alternativas expuestas. De cierta
manera, esto supone que es un trabajo colectivo, de discusion,
que de manera preferente deberfa ser realizado con datos que
sustentaran ideas y cadenas causales.” En continuidad con el
ejemplo del capitulo I, emplearemos nuevamente el ya mencio-
nado oE3: Formar capital humano diverso, competitivo, glo-
balmente involucrado, hdbil en el manejo de tecnologias de
punta y comprometido con la resolucién de problemas sociales.

Cémo se analizé en el cuadro I11.2, que muestra el proceso
desde la etapa de promocién, hasta la de titulacién, existen mu-

? Es altamente recomendable que se urilicen recursos pedagégicos y tecnolégi-
cos para la reunién. Por ejemplo se puede emplear una compuradora conectada a
un videoproyector para que todos los asistentes observen el proceso de construccian
del Em1. y puedan opinar, aclarar y consensuar los resultados. En caso de no contar
con esta tecnologfa, un pizarrdn es suficiente, y pata no borrar consrantemente lo
quie se escriba, se pueden usar pequefios fragmentos de papel con adhesivo, pues es
muy probable que se reubiquen las anotaciones ¢ ideas constantemente durante la
jornada de andlisis; al final se recomienda pasar en limpio los apuntes o tomarle una
foto digital para no perder el trabajo realizado.
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DIAGRAMA 111.2. Arbol de problemas

Efecto negativo principal
F

— . F

Resultade negativo | —’ Resultado negativo 2 Resultado negativa “n”

f ' I

IF Problema central |

Subeausa || Subcausa 2.1 || Subcausa 12‘ Subeausa 2.3 | |Subcausa n. | r{Subcausa n.2
]

_ ‘t]

Subcausa 1.2 ]— S Subcausa n.3 - |Subcausa n.4
e ———— Subcausa 2.2,1

Subcausa 1.3 [ [

Subcausa 2.1.2 -
Subcausa 1.4 —

Fuente: Elaboracion propia con base en cesst (2004;2005;201 1).

chas circunstancias por las cuales el alumno podria dejar incon-
cluso el proceso de formacién en cualquier etapa. Por tanto, el
objetivo de formar capital humano no se cumplirfa. Este punto
sirve entonces para que el equipo que analiza y discure el desa-
rrollo del drbol se pregunte por el efecto negativo: ;por qué el
capital humano formado actualmente carece de las competen-
cias necesarias para resolver problemas sociales de forma com-
petitiva, globalizada y con habilidades en el manejo de tecnolo-
gias de punta? Como puede observarse, esta redaccién del
efecto negativo es replantear el 0E3 antes descrito, de tal mane-
ra en que el punto de partida es: que no se estd alcanzando el
objetivo. Este punto de partida negativo se coloca en la parte
superior del drbol, con el fin de ir “bajando” en la reflexién de
las diferentes causalidades que pueden llevar a este escenario (el
menos deseable).
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DIAGRAMA I111.3. Primera parte de la construccién del drbol
de problemas

- e
El capital humane fermado actualmente carece de las
competenclias necesarias para resolver prablemas sociales de Efecto
forma competitiva, rflcxbal[zm:ha y con habilidades en el manejo
e tecnologras de punta

— |

. Vision limitada Escasa
Bajos esténdares al ofrecer sensibilidad y
de desempefio propuestas campromiso Resuitados
profesional de solucion a a problemas
problemas soclales

i = =

L Alumnos con bajo perfil académico J Problema central

Fuente: Elabaraclén propla con base en ceral (2004;2005;201 1),

Si observamos el diagrama II1.3, en la parte superior vemos
el impacto que estdn ocasionando las diferentes causas que se
identificardn, siendo las primeras respuestas al porgué inicial
durante la construccién del 4rbol. Por otro lado, en el diagra-
ma claramente se observa cémo los cuadros inferiores se co-
nectan directamente con el efecto, a la luz de haber posiciona-
do primero que nada el problema central. En el ejemplo que
estamos llevando, el grupo que realiza el andlisis responde con
estas tres ideas que afectan negativamente a la formacién del
capital humano.

El andlisis estd incompleto atin, pues faltan elementos de la
cadena causal, por ende se recurre nuevamente a la pregunta
bdsica ;por qué?, es decir, concretamente la pregunta podria
ser: spor qué el alumno cuenta con bajos estdndares de desem-
pefo en general, poca sensibilidad y compromiso social y una
visién limitada de opciones de resultados? (redaccién que nue-
vamente deviene de llevar el peor escenario respecto de los ob-
jetivos construidos). Esta segunda pregunta lleva de manera
l6gica a identificar el problema central, que para este ejemplo el

problema podria ser el bajo perfil académico de los alumnos que
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les evita de partida aprovechar al mdximo los conocimientos y ha-
bilidades que se les entregan y que deberian llevarlos a un desempe-
sio de alto nivel.

Se tiene entonces la primera parte del ejercicio, pero es pre-
ciso subrayar, que llegar a este esquema es complicado, dados
los diferentes intereses y perspectivas de los stakeholders. Llegar
a esta conclusion puede requerir varias discusiones y una buis-
queda seria y detallada de datos, informaciones, teorias, para-
digmas, que sustentan las cadenas causales y las relaciones de-
fendidas por diferentes actores o decisores. Los roles de las
personas involucradas sin duda que son una fuente primaria de
discrepancia, pues sus posiciones en la organizacién y sus mar-
cos de referencia son distintos: es ficil imaginar las diferentes
perspectivas que tendran profesores, coordinadores de los pro-
gramas, incluso autoridades para tratar el tema de que los
alumnos, al final de cuentas, no estin obteniendo la formacién
necesaria para cumplir con los objetivos organizacionales.

Ahora bien, para robustecer este primer descubrimiento de
las cadenas causales que pueden llevar a resultados no deseados,
pareciera légico continuar con el ejercicio en una secuencia si-
milar. El caso es que en la prictica pueden surgir muchas rela-
ciones causales no lineales, algunas con mds soporte de infor-
macién que otras. Incluso se puede dar el caso de que la
causalidad “triunfante” en un momento, sea desechada en otro
ante el surgimiento de nuevas informaciones o cambios de
perspectiva. Como todo instrumento prescriptivo, los cinones
del marco légico sefalan que al final de cuentas es indispensa-
ble llegar a una serie de relaciones légicamente ordenadas, se-
gtin su grado de vinculacién entre las respectivas subcausas,
causas, problema, efectos e impacto o resultado, tal y como se
verd en el diagrama II1.2. Queda claro que la técnica no esta-
blece necesariamente cémo resolver las discrepancias de opi-
nién, rol o jerarquia, pero vale la pena anotar la importancia de
estas variables para comprender en realidad la secuencia y 16gi-
ca del ejercicio (es decir, puede ser muy técnico, pero no dejard
de ser politico también, en muchos sentidos).
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En el diagrama I11.4 se ilustra una aproximacién a un 4rbol
de problemas desarrollado hipotéticamente, que serfa el resul-
tado del andlisis ya concluido en esta etapa, identificacién del
problema y de la relacién causa-efecto.

Preferentemente, el drbol de problemas se lee de abajo hacia
arriba, pues como se recordard la construccién fue a la inversa,
es decir, con la guia de la pregunta jpor gué?, de tal manera que
¢l recuadro superior del esquema del drbol de problemas permi-
ta expresar la relacién causa-efecto alineada y vinculada.

De ser realizado el ejercicio con cierta légica y con infor-
macion que sustente en la medida de lo posible los juicios y
causalidades, el beneficio de reflexién es muy claro: se mues-
tran las causas de operacién vinculadas a los procesos institu-
cionales que tal vez generen un desempefio inadecuado (en
nuestro caso, hay bajos estindares de desempeio académico,
deficiente programacion de los programas académicos insti-
tucionales; recursos mal dirigidos, principalmente sin benefi-
cio a los mejores alumnos, En consecuencia, hay un impacto
negativo en la opinién de los grupos de interés (véase el cua-
dro 1I1.3), mismo que se corrobora en el diagrama II1.3. Pri-
mera parte de la construccion del 4rbol de problemas, donde
se identificaron las cadenas causales de la problemdtica actual
del cp1 cyr.

Cada causa principal identificada en el drbol de problemas
se encuentra sustentada en subcausas que las originan, por lo
que el ejercicio podria extenderse ad infinitum: es posible con-
tinuar con mds subcausas debajo de las subcausas. El método
de marco légico, como puede observarse, es al final de cuentas
simplificador: se espera un juicio de buen sentido comin para
no continuar la secuencia de rods las causalidades y de rodas
las relaciones (algo, en sentido légico pragmdtico, imposible).
Cuando nos referimos a un buen sentido comtin lo estamos
diciendo un poco irénicamente sin duda: al final de cuentas
muy probablemente quedarin las causalidades y relaciones
que los grupos o personas que han dominado la discusién de-
finan (cTz, 1998).
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Etapa 3.Analisis de propésitos mediante el drbol de objetivos

El drbol de objetivos tiene como propésito la identificacién del
fin que se procura alcanzar y su estrecho vinculo con los medios
alineados. Como se muestra en el diagrama I11.5 el problema
central ahora es el objetivo del proyecto. La idea es redactar “en
positivo” el problema, pasando de “Alumnos con bajo perfil
académico” a un nuevo sentido: “Alumnos con perfil académi-

|
| Perfil vocacional adecuado

Conocimiento

Amplio meni
de
profesionales

Sensible y comprometido
en prnzbemas sociales
&

co excelente” es decir plantear lo que se espera de los alumnos
para que alcancen mejor desempefio académico. La idea es arri-
bar a una definicién de los medios necesarios para lograr el fin.

Entonces, asi como se transformé la redaccién del Problema
al Objetivo, ahora las causas del problema quedan reconstrui-
das en el diagrama II1.5 de la siguiente forma: estdndares acadé-
micos internacionales, programas académicos de vanguardia,
amplias opciones de apoyo a los alumnos, asi como un mejor
perfil vocacional de los alumnos, convirtiéndose en algunos de
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Aumento
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los medios con los que se procura lograr el fin.
Es importante recalcar que, como se mantiene la misma re-
laci6n o alineacién causa-efecto, al hacer el diagrama de 4rbol
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a la conclusién de que algunas de las esperanzas o supuestos
estratégicos requieren ser reconsiderados. O que es necesario
mejorar los datos y las bases de informacién, para “afinar” las
cadenas, El peligro siempre estard en que el EML puede bdsica-
mente ser un ejercicio “teérico” o abstracto, desarrollado para
salir del paso y cumplir normativamente con un requisito im-
puesto. Hacerlo “en serio” implica siempre el supuesto de que
hay intencién y motivacién para realmente identificar proble-
mas y asumir que resolverlos puede obligar a la realizacién de
cambios organizacionales.

Es por ello que el siguiente paso del EML es muy importante:
se han manifestado e identificado con cierta légica particular las
causas-efectos y los medios-fines en la organizacién respecto aun
destino en la institucién o proyecto. Ahora es importante bajar a
una reflexién mds fina sobre limitaciones de tiempo y recursos.

Etapa 4. Opciones de cambio: seleccién de alternativas

Como se ha podido observar, el EML es una herramienta que
idealmente sirve a dos propésitos. El primero y mds importan-
te es que los participantes reflexionen, discutan, encuentren
informaci6n, definan teorfas y expliciten supuestos y axiomas
en una forma secuencial y a la vez recursiva (es decir, regresan-
do constantemente a revisar etapas anteriores para modificarlas
y adaprarlas). Pero también es titil para un segundo propésito:
como una guia para la elaboracién de un documento que ter-
mine informando y justificando la decisién de los programas
establecidos (propuestos) por una organizacién. En la prctica,
la relacién entre ambas cuestiones requeriria ser cuidada, pues
es muy ficil que la segunda légica termine siendo mds impor-
tante que la primera.

Al arribar a esta erapa del ML, serd necesario sin duda no
caer en un juego de justificaciones generales. Conforme se
avanza en el desarrollo del método, los actores y decisores se ven
necesitados de incluir cuestiones cada vez mds palpables como
recursos y tiempos, lo que deberfa ser una informacién muy
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aril incluso para regresar a etapas anteriores en el momento en
que quede claro que la viabilidad de alternativas establecidas es
limitada o reducida.

Partiendo de esta advertencia, justamente el EM1L pasa ahora
a una etapa de concatenacién de alternativas y recursos en for-
ma mis especifica. En el cuadro I11.4 se contintia con el desa-
rrollo del ejemplo del cpr cyT, buscando mantener vinculadas
y encaminadas las acciones a los medios.

Retomando el ejemplo con el or3 su medicién: diverso,
competitivo, globalizado, hdbil y comprometido. Entonces se re-
conoce que estos elementos requeririan ser operativizados (esto
es, interpretados y llevados a la préctica), para luego poder ser
medidos a través de indicadores (véase capitulo IV). Aqui co-
mienza a ser muy evidente que en la medida en que los objeti-
vos hayan sido disefiados en forma consciente y efectiva—no
COMO propuestas retoricas—, serd posible ir conectando accio-
nes viables y con mayor sentido. Se puede apreciar ya la dificul-
tad y el reto que implica mantener congruencia en términos de
las cadenas causales.

Retomando los problemas establecidos en el drbol se pue-
den derivar los elementos constitutivos de las acciones necesa-
rias para evitar caer en el escenario problemdtico:

1. Alcanzar niveles académicos similares a escuelas extranjeras.
2. Crear programas académicos de vanguardia.

3. Ampliar opciones de apoyo a estudiantes.

4. Alienar los objetivos institucionales y de las diferentes dreas.

La operativizacién de estos objetivos se da en el contexto del
cuadro siguiente:

Bajo este ejemplo, La “excelencia” —establecida como obje-
tivo en la estrategia OE3— tiene que ver con diversas dimensio-
nes, como estancias internacionales, compromiso de egresados
y profesores; diversidad de apoyos, que operativamente se refiere
a que las becas permitan a gente de diversos recursos y realidades
tener acceso a la educacién. El eML permite vislumbrar de ma-
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cuabrolil4. Mediosyacciones para postulaciéndealternativa

Medios Acciones

|. Estandares académicos internaclonales

|.|.Tareas o trabajesa =+ Nivel de exigencia para los alumnos similar a los que
los alumnos con criterios  exigen las mejores universidades del mundo en su drea

internacionales de especialidad

1.2. Parte delacarrerase = Generar convenios con universidades extranjeras para

estudia en el extranjero intercambiar alumnaos en programas académicos
similares

1.3. Alto desempefio = El perfil de los profesores es de alto nivel académico

de los profesores * Paguete de sueldos y prestaciones competitivos respecto
del mercado

* Profesores comprometidos y con expertise en la

problematica social

2. Programas académicos de vanguardia

2,1, Adecuada = Sesiones de disefio y ajuste de programas académicos
coordinacion entre entre |os profesores del cpicrr
profesores

2.2, Los programas exigen * El programa académico incluye un periodo de formacién
intercambios académicos  fuera del pais
internacionales * Incrementar la oferta de opciones para que los alumnos
uedan estudiar en otro pais
nerementar el nimero de sesiones en linea con
catedriticos Internacionales

2.3. Los programas * Programas acordes a la necesidades de la sociedad
académicos

se disefian

estratégicamente

24. Los programas * Vinculacién estracha entre los alumnos en formaciony la
impactan en los problematica social

problemas sociales + Formacién en campo

25 Enlaplaneacionde = Incorporar la opinién de los empleadores en el disefio
los programas se incorpora  curricular del programa académico

la opinion de los = Involucramiento de los profesores en las necesidades
empleadores laborales futuras

3. Amplis opciones de apoyo a estudiantes

3.1. Amplitud y diversidad < Intercambio interbibliotecario para ampliar el catilogo
de apoyos académicos *+ Comprar material bibliogrifico y de referencia
especializado

* Ampliar la oferta de diplomados, conferencias, mesas de
debate con especialistas de talla internacional

* Conseguir convenios para consulta de bibliografia en
linea
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cuaDRoO I11.4. Medios y acciones para postulacién
de alternativa (continuacién)

Medios Acciones

3.2. Acceso a tecnologiade* Comprar tecnologia de punta

punta + Generar convenios de intercambio de conocimientos
con los desarrolladores nacionales o internacionales en
tecnologia de punta

= Mejorar las rc actuales

3.3. Misy mejores apoyos * Aumentar la cantidad de becas disponibles para los
economicos paraalumnos  alumnos

* Lograr que los fondos para becas aumenten en cantidad
de recursos de apoyo
Diversificar los tipos de fondos y apoyos para alumnos
Simplificar los tramites para solicitar becas
Transparentar la asignacion de becas

-

4. Perfil vocacional adecuado

4.1. Amplio mend de s Ampliar la oferta de programas académicos
operaciones profesionales = |dentificar y mantener actualizado el perfil del alumno
que la institucion requiere

Seleccionar a los candidatos con mayor posibilidad de
éxito en el programa

42, Conocimiento del ~ * Realizar mas y mejor promocion de los programas
programa elegido académicos s s
y 5U proyeccion Vigllar la mevilidad de los egresadas en el imbito laboral

4.3. Correctaeleccion  * Incluir el servicio de erientacion vocacional para

de carrera encontrar talentos
4.4, Orientacién = Incluir en la bateria de exdimenes actual un examen de
vocacional adecuada orientacion vocaclunal_

Fuente: Elaboracion propa con base en Zamudio (2010).

nera muy clara las fortalezas y debilidades de muchas de las ar-
gumentaciones y alternativas pensadas o justificadas. En algin
sentido, el EML sirve también para que los decisores observen
con mayor claridad los retos y riesgos de las decisiones tomadas.

Es por ello que el EML guia a los decisores a reflexionar sobre
el conjunto de acciones reales y realizables que se pueden llevar
a cabo, en nuestro caso del cp1 ¢y, aquellas propuestas del
cuadro IIL.4. En muchos sentidos el paso necesario es definir,
en efecto, cudles alternativas estdn disponibles en realidad. Por
tanto, se requiere analizar la factibilidad y viabilidad de las al-
ternativas de solucién que se identifiquen, mediante una am-
plia reflexién sobre factores como tiempo, esfuerzo, recursosy
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cuADRo I11.5. Definicion de criterios para la seleccién
de actividades

Criterio Descripeién

Presupuesto Cantidad de dinero que se tiene o con el que se contard para este
proyecto estratégico

Tiempo El plazo temporal en el que se debe abtener un producto o lograde
el objetivo, generalmente es el largo, medio y corto plazos

Tecnologla Tipo y cantidad de tecnologia con la que se cuenta y que se
destinard a las tareas o acciones derivadas del proyecto

Factor humano Personal necesario para llevar a cabo las tareas del proyecto, asi
como los conacimientos, experiencia, habilidades para lograr los
objetivos planteados

Patrecinios Actores que apoyan con recursos materiales, humanos, técnicos,
politicos para lograr el objetiva del proyecto

Narmatividad Leyes, lineamientos y demds instrumentos legales necesarios para

operar adecuadamente con el proyecto

Fuente:Elaboracién propia con base en Zamudio (2010).

talento humano, as{ como los costos para lograr que las accio-
nes propuestas se matetialicen. Con este andlisis se puede iden-
tificar el paquete de actividades viables a ejecutar para transfor-
mar los medios en productos, posteriormente en resultados y
finalmente en impactos deseados.

Para ordenar la decisién y contar con elementos mds claros
se sugiere emplear cuadros como el cuadro I11.5. Este contiene
algunos de los criterios mds relevantes para la toma de decisio-
nes, asf como una descripcién de éstos frente a la situacién que
se analiza.

Como parte de la reflexion del EmL es importante discutir
cémo estos criterios serdn priorizados y clasificados de acuerdo
con el sentido que la organizacién le quiere dar a su accién.
Metodolégicamente se recomienda que el equipo responsable
del disefio del EML opte por agrupar las acciones de mayor im-
pacto en el corto, mediano y largo plazos; reconociendo para tal
efecto los Paquetes de actividades del proyecto (PAp), entonces
se definen los PAP 1, PP 2, PAP 7, seglin los factores a favor y en
contra del andlisis, como pueden ser plazos, costos, tecnologfa,
margen de beneficios, entre otros de los criterios mostrados en
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cuADRo 111.6. Paquetes de actividades del proyecto

Criterio PAP PAP
I n
Presupuesto Con el actual Mayor en 20% al actual
Tiempo Unafio Mas de un afio
Tecnologia Laactual Nueva o preferentemente mejorada
Personal El actual El actual y otros
Nivel de Nuevas habilidades y Nuevas habilidades y competencias
actualizacion competencias
Experiencia La actual La actual y nuevas
Patrocinios Siexisteactualmente  No existe tal

Fuente: Elaboracién propla.

el cuadro II1.5, de tal forma que pueda construirse un resumen
similar al que se muestra a continuacién, en el cuadro I11.6,
que para el caso ilustra dos PAP con sus criterios y argumenta-
cién de costos y beneficios.

Como ya se menciond, respecto a los limitados recursos eco-
némicos, humanos y tecnolégicos y que no es factible llevar a
cabo “todas” las actividades propuestas, entonces se propone
que sea el PAP mds conveniente el que se desarrolle y se imple-
mente, pues de manera optimista, serfa el que permitiria incre-
mentar las probabilidades de conseguir el fin que persigue la
organizacion. El desglose de actividades se puede ejemplificar
con el siguiente cuadro:

cuapro I11.7. Desglose de actividades alineadas a los medios

Medios Actividades

|. Estdndares académicos internacionales

|.|Tareas o trabajosa  + Establecer estindares de desempefio académico similares a
los alumnas con los que exigen las mejores universidades del mundo
criterios internacionales

|.2.Parte de lacarrera = Generar convenios con universidades extranjeras para

se estudia en el intercambiar alumnos en programas académicos similares

extranjero * Promaver intercambio entre la comunidad estudiantil

1.3. Alto desempeiio de * Seleccionar profesores con perfil del mas alto nivel académico

los profesores * Profesores comprometidos y con expertise en la problemitica
social
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cuapro 111.7. Desglose de actividades alineadas a los medios
(continuacién)

Medios Actividades

2. Programas académicos de vanguardia
2.|. Adecuada coordi- = Los profesores deberdn reunirse periddicamente para
nacion entre profesores  mejorar el disefio y ajustar los programas académicos

2.2.Los programas = Realizar un estudio de campo para conocer las condiciones
académicos se disefian de los ex alumnos

estratégicamente

2.3.Los programas * Incorporar en el programa académico la vinculacidn estrecha
impactan en los entre los alumnos en formacion y la problematica socal
problemas sociales mediante acciones en campo, preferentemente, donde se

desempefian académicamente

3. Amplias apciones de aboyo a estudiantes

3.1, Amplitud y * Realizar convenios con bibliotecas para realizar intercambio e
diversidad de apoyos intercambio virtual
académicos * Cantar con un presupuesto especial para comprar materfal

bibliogrifico y de referencia especializado

* Las divisiones académicas ofrecerdn anualmente eventos
(diplomados, conferencias, mesas de debate) con especialistas
de talla internacional

3.2, Acceso atecnologia * Aumentar el presupuesto para adquirir tecnologia de

de punta * puntay mejorar las Tic actuales

1.3.Misy mejores * Aumentar la cantidad de becas disponibles para los alumnos
apoyos economicos para®  Lograr que los fondos para becas aumenten en cantidad de
alumnos recursos de apoyo

= Diversificar los tipos de fondos y apoyos para alumnos
= Simplificar los tramites para solicitar becas
* Transparentar la asignacion de becas

Fuente: Elaboracién propia.

Es muy importante destacar que el cuadro I11.7 es sélo de re-
ferencia y con ejemplos hipotéticos, pues la intencién es ilustrar
al lector sobre cémo se construyen los elementos que integrardn
la matriz de marco légico en el marco del sep.

Siendo organizativamente racionales (Simon, 1972) es
hasta esta etapa cuando se cuenta de alguna manera con los
elementos minimos necesarios para realizar la construccién
propiamente dicha de la matriz de marco légico. Es impor-
tante destacar que pese a no incluir en este disefio de matriz a
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una parte de las acciones identificadas en el cuadro 111.4, las
opciones no consideradas tendrian que conservarse de alguna
manera, pues es posible que pudieran emplearse en otro mo-
mento, ya sea por cambio del contexto o algtin factor en com-
binacién con alguna accién no contemplada inicialmente y
que pudiese favorecer al logro de los fines organizacionales.

En esta fase deberian elegirse las acciones mds representati-
vas y aquellas que consideren los criterios contenidos en el

cuadro I11.5.

Resumen del anilisis mediante la matriz de marco logico

La matriz de marco légico (MML) es el instrumento que se uti-
liza para resumir los resultados derivados del Emr. Esta herra-
mienta es muy ttil para el desarrollo de un sep, pues permite
comprender las relaciones verticales y horizontales entre objeti-
vos y acciones, asi como en su momento, entre indicadores
(Banco Mundial, 2007; Fundacién W.K. Kellogg, 2001).

Las MML representan una especie de “mapas de ruta” donde
se espera que una estrategia pueda cambiar una situacién deter-
minada, lo que se contrapone a los modelos de explicacion
post-hoc basados en investigaciones empiricas. Los modelos 16-
gicos suelen identificar actores, estrategias, practicas, recursos,
asi como resultados inmediaros, intermedios y finales. Estos
modelos pueden considerarse como procesos recursivos de
identificacién de metas y de determinacién de estrategias, y
como modelos heuristicos en constante revisién durante la pla-
neacion, la implementacién y la evaluacién de programas.

La MML se sustenta en dos principios bdsicos: el encadena-
miento (vertical y horizontal) y la toma de decisiones partici-
pativa. Esto significa que, una vez identificado un problema
estratégico, se pretende resolverlo mediante un proceso racio-
nal —légico—, que concatene los distintos niveles de objeti-
vos (largo, mediano y corto plazos) y sus respectivas estrategias
y ticticas, con indicadores disefiados para medir claramente el
logro de esos objetivos. En este sentido, la MML adquiere par-
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DIAGRAMA I11.6. Relacién horizontal y vertical de la mmL

Objetivos Medios de verificacion

= VR i B s

Supuestos

Supuestos sobre
sostenibllidad

4 Supuesto
Fesposlta e del proposito
R ST RN —
Componsrent) 1 J—-a—b (e de
Actividades Supuestas

de actividades

Fuente: Elaboracién propla con base en ceeal (2004;2005;2011).

ticular importancia al integrar los tres niveles (estratégico, técti-
co y operativo) de los proyectos y sus tres etapas: planificacién,
gestién y evaluacién.

El cuadro II1.8 detalla la sintesis del andlisis desarrollado
alo largo de EmL. Este compendio de involucrados y grupos de
interés, productos del drbol de problemas y del drbol de objeti-
vos, asi como el paquete de acciones propuestas (parl...n) se
procurard plasmar en una sola hoja alineada vertical y horizon-
talmente, dando sentido a la planeacién para el logro del fin.

La mattiz de marco ldgico tiene varias lecturas, por un lado
en cuanto a la unidad de cada celda y su contenido respecto al
resto en el sentido horizontal, vertical y transversal, en relacién
con todo su contenido en su vinculacién de lo que se desea lo-
grar y las actividades que se emprenderin.

El cumplimiento de los objetivos expresados en la matriz se
lee de abajo hacia arriba y de derecha a izquierda, es decir el cum-
plimiento de las actividades y dados sus supuestos se logra el
componente respectivo; el logro de los componentes y dados sus
supuestos se alcanza el propdsito; asimismo, el propdsito y dados
sus supuestos permite lograr el fin; por tltimo, el fin dados los
supuestos, permite la sostenibilidad (cepar, 2004; 2005; 2011).
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cuaDRo 111.8. Matriz de marco légico

Matriz de marco logico

Supuestos

Medios de

Indicadores

Resumen narrativo de objetivos

verificacion

Frecuencia

Formula

Mombre

Anual Base dedatos  Alumnos ingresan a programas del cp

FHFOGQUE DE MARCO LOGICO COMO UN COMPONENTE DEL 5ED

Titulados de los programas del o

institucional  Alumnos contindan en el programa

nos que egresan [
niimero alumnos

que inician un pro-

grama

Mimero de alum-

Capital
humano

punta y comprometido con [a resolucion de

problemas sociales

competitivo, globalmente invelucrado,
£ habil en el manejo de tecnologias de

Formar capital humano diversa,

Los alumnos participan en eventos

Alumnos conpre-  Anual Directores

Perfil

Los alumnaos logran un

perfil académico excelente

estimufan la participacion de alumnos

en foros académicos

Hay eventos que promueven la
Los programas def o contemplan y

participacién de alumnes

deprogramas  académicos

mientos | alumnos
eventos académicos

académico  mios o reconoci-
participantes en

ousodauy

Times Higher Bl o promueve su incorporacion en

LaTimes Higher Education incorpora
al ca en su Ranking Internacional

el Ranking de laTimes Higher

Eduscation

Education
Supplement

Arual

Posicionen la
académico  Clasificacion de
Universidades de
Mexico respecto
al ano anterior

Mivel

C.1 Alumnos con estandares

académicos internacionales

saquauodwon
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La matriz propuesta de ejemplo del cpr eyt explicita cadenas
de relaciones: si los estudiantes hacen estancias internacionales,
muy posiblemente estin mejor preparados; y si se logra posicio-
nar a los egresados en puestos de decisién con énfasis en proble-
mas sociales. De aqui, la organizacién estd suponiendo enton-
ces que estd generando capital humano, que usé eficientemente
los apoyos disponibles (becas), y que por tal motivo, no sola-
mente se permite el ascenso social de alumnos, sino que es pro-
bable que dichos egresados sean socialmente mds sensibles ac-
tuando conforme a lo aprendido, en beneficio de la sociedad en
su conjunto. Fstas cadenas estdn llenas de supuestos que se es-
perarfa han quedado mds claras y explicitas gracias al emL. Estas
relaciones causales son dificiles de observar a simple vista, dada
la gran cantidad de supuestos, esperanzas y conexiones que seria
imposible querer cuantificar y probar completamente. Es en
este sentido que la matriz es de utilidad para hacer estas cadenas
mis visibles y poder analizar su congruencia y viabilidad.

La mMMmL hace evidente que los decisores han escogido una
serie de alternativas expresadas en cadenas causales. Y, por tan-
to, hace evidente también que otras alternativas han sido dese-
chadas. A esto nos hemos referido antes: los eslabones que con-
forman las cadenas causales pueden (y deben) cuestionarse. Por
ejemplo, el supuesto de que un programa de becas hace a un
programa mds incluyente, y a su vez generard egresados mds
sensibles socialmente, abre el espacio para un amplio debate.
Lo mismo ocurre en los niveles de control organizacional, ya
que posicionar a los egresados en puestos clave, no es sélo un
reto maytisculo, sino que incluso genera otras dudas, incluso
éticas. En particular, es probable que se esté ante una légica
causal con resultados antiintuitivos: ;no deberia ser la calidad
misma de los egresados la que por si sola lleve, en el tiempo
ademds, a los mismos a puestos de decisién? ;Realmente se
puede influir en este resultado? Lo que es importante observar
es que estas (o para el caso, cualesquiera) cadenas no pueden
defenderse ni como la dnica opcién ni como la opcién clara y
evidente, construida técnicamente y por tanto incuestionable.
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Las cadenas son construcciones que se sostienen en teorias y
argumentos, cuya apuesta es enfrentar a la realidad y modifi-
carla de forma intencionada. Mientras mds explicitos y claros
sean los eslabones de la cadena, mis ficilmente serdn corregi-
bles y se convertirdn en una fuente de aprendizaje y mejora.

Probablemente no existan mecanismos de informacién ni ba-
ses de datos para generar la relacion completa y tltima entre to-
das las cadenas causales establecidas. Los indicadores, como se
verd en el capitulo siguiente, son justamente proxies, aproxima-
ciones dados los limites de informacién que se tiene (o los limites
de costos, pues comprobar una cadena causal puede llevar mu-
chos afios y requerir de muchos estudios sumamente costosos).

Es importante en el andlisis de la matriz pensar y cuestionar
la relacién que existe entre cada nivel de la misma con base en
sus indicadores, pues éstos expresan numéricamente las varia-
bles que informardn la situacién respecto a donde se quiere
llegar; por su parte, el andlisis debe plantear la relacién existente
entre cada indicador, es decir se complementan, se excluyen,
contraponen, se adicionan. Esto en cuanto a una lectura hori-
zontal. Pero también es necesario reflexionar sobre la relacién
“vertical”: para saber cémo acaba midiendo el nivel de resulta-
dos del plan estratégico, a saber si los indicadores son adecua-
dos para integrarse en la 16gica de los indicadores de resultados,
desempefio e impacto; dentro del mismo andlisis de la matriz
es bueno preguntarse sobre otros indicadores que reflejen de
mejor manera la relacién de productos a resultados, al respecto
de sus variables. Ambas, la relacion vertical y la horizontal, son
de las mds complejas e importantes actividades en el andlisis
para construir un sélido sEp.

Conclusiones

A través del ejemplo del Centro Publico de Investigacion cyr
se han podido observar, aunque sea de manera muy esquemd-
tica y simplificada, los detalles y problemas de la implementa-
cion de un EML. El EML es un método procedural que sirve
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como una gufa para observar esquemdticamente un proceso
politico y de reflexion muy complejo: las cadenas causales que
justifican no sélo la accién o la creacién de programas sino el
sustento de las alternativas escogidas (y en parte, por tanto, de
aquellas desechadas).

El M1 puede hacer evidente los multiples factores que in-
tervienen en la bisqueda y logro de un fin organizacional, al
mismo tiempo que permite tener elementos para sustentar las
etapas de seguimiento, regulacién y evaluacién de los proyectos
derivados de las politicas publicas. En el marco del sep este
método puede ser muy ttil, pues la herramienta al ser procedu-
ral, permite un proceso de disefio recursivo, de idas y vueltas,
de aprendizaje constante y de justificacién con sustento de las
alternativas escogidas. Finalmente el EML permite poner en la
mesa de debate de una forma proactiva a los posibles apoyos,
intereses, asi como las visiones antagénicas o competitivas res-
pecto de cémo atacar un problema o resolver una cuestién so-
cial importante. Visto asi, el EML puede ser una ayuda impor-
tante para una rendicién de cuentas mucho mds inteligente.

Al emplear la metodologfa del EML es mds ficil demostrar
los recursos que se requieren y los factores de éxito para lograr
los objetivos, asi que para los grupos de interés es ms ficil
identificar lo que se pretende lograr y con qué recursos. Sobre
todo es mis ficil identificar si se logré el objetivo, asi el EmL
adquiere mayor relevancia, en el marco del sEp, pues se presu-
me que serd mds fécil controlar las actividades y lograr que los
supuestos armonicen con los elementos del contexto organiza-
cional, favoreciendo la vinculacién de los procesos y personas
en un mismo sentido estratégico y hacia un mismo fin.
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IV. Indicadores*

Introduccién

Arravés de la reflexi6n estratégica y de instrumentos como
el marco légico, un sep ha dado, idealmente, tres pasos
sustantivos: ha logrado vincular la definicién de un problema
piiblico, lo ha convertido en un problema de politica piblica
(es decir, en principio un problema que puede ser atacado via la
accion gubernamental y de otros actores), y ha definido cade-
nas causales de accién y efecto, que puedan ser consideradas un
mapa de ruta razonado y explicito de la accién gubernamental
en pos de resolver o modificar una situacién.

En la prictica, se tiene entonces una red conceptual, que
vincula fines, intenciones, objetivos, con acciones y con efectos
esperados. Es una red porque dificilmente se podrd pensar que
un problema piblico pueda ser atacado linealmente. En la
prctica serdn varios los programas, los actores y las interaccio-
nes que llevardn a un efecto deseado.

Esta red estd idealmente fundamentada en términos de sus
relaciones “horizontales” con otras acciones o programas, y
“verticales” en términos de causas, efectos y riesgos o factores
contextuales que puedan afectar el resultado. La idea es que, a
través de este proceso que hemos descrito hasta ahora, se pue-

* Capitulo realizado junto con ¢l Mtro. Miguel Guajardo, estudiante del doc-
torado en Politicas Piiblicas del cipe.
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de tener una esperanza razonable de que existe posibilidad de
afectar positivamente a un problema intrincado a través de la
intervencién gubernamental (dificilmente una intervencién
aislada, por cierto).

Este camino ha producido (de nuevo, idealmente) un docu-
mento entendible, claro, explicito de este edificio de causas y
efectos, razones y justificaciones. El paso que sigue tiene que
ver con una ldgica de secuencia y seguimiento, pero sobre todo
de rendicién de cuentas: como medir si se estd logrando lo que
se esperaba, si se estd en tiempo, en forma, y utilizando los re-
cursos de manera razonable para alcanzar los efectos.

Aparentemente éste serfa un paso simple. En la préctica no
lo es. Las razones son varias. Primero, porque un programa o
proyecto visto ahora desde el enfoque del marco légico, por
ejemplo, no es una secuencia lineal de acciones, sino que en
realidad se habla de acciones encadenadas que en su interco-
nexién generan cambios o efectos en la realidad. Se pueden lo-
grar las metas de una accién, pero si su encadenamiento falla, el
efecto final buscado probablemente no sea alcanzado. Es mads,
se pueden alcanzar las metas de todos los programas y observar
que la realidad no ha cambiado como se esperaba (dado que es
la interaccion la que genera el efecto final, no la accion aislada
de un programa, por ejemplo). Podemos llamarle el efecto in-
teraccion. La segunda razon por la cual medir el avance y alcan-
ce de una serie de acciones tiene que ver con la variedad de cri-
terios para medir el desempefio o el avance de tales resultados.
En el sector piiblico es muy importante lograr los efectos alcan-
zados, pero con condiciones ineludibles: respetando la ley y las
normas aplicables, reduciendo los costos en la medida de lo
posible, respetando a las personas y sus derechos y haciendo
todo esto con la mayor eficiencia posible, entendida ésta como
la consecucién del mdximo posible de los resultados, dados
ciertos recursos.

En efecto, tal vez la diferencia mds importante entre la ad-
ministracién publica y la privada estd en la variedad de criterios
arriba esbozada. De nada sirve lograr los resultados esperados si
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se hace violando la norma, g:asrando excesivamente, afectando
los derechos de las personas o haciéndolo ineficientemente. Po-
drfamos entonces decir que los criterios adicionales al del logro
del resultado son: legalidad, economifa, justicia y eficiencia.
Medir el avance de la accién gubernamental implica medir
idealmente todos estos criterios, no solamente el resultado fi-
nal, lo que hace mds dificil la medicién y monitoreo de los
programas de un SED.

Por tltimo, la actividad de medicién es compleja porque el
factor tiempo es sustantivo: muchos cambios o efectos no se
observan inmediatamente. Los efectos se pueden alcanzar a tra-
vés de etapas donde literalmente el logro de cierta etapa es pre-
condicién para pasar a otra etapa. Un efecto positivo presente
puede ser el sintoma de un resultado negativo mds tarde. Las
condiciones contextuales con que se planearon las rutas y ac-
ciones seguramente van a cambiar y modificarse, por lo que se
tendrdn ajustes en las estrategias o las acciones.

Toda esta complejidad es la que hace que un seD tradicio-
nalmente confie la medicién a una herramienta intermedia, li-
mitada y sumamente cuestionable, pero al final de cuentas il
si se sabe emplear: los indicadores. Como el nombre ya estable-
ce, un indicador es una aproximacion, es un dato aislado que,
conectado con cierta argumentacién, puede estar mostrando
avances, retrocesos, problemas o cambios sobre los que hay que
tomar decisiones. En efecto, la idea del indicador es ser prime-
ramente un dato que muestra la probabilidad de que haya que
tomar decisiones dado que se estin moviendo las variables de la
realidad y eso implica estar atentos a modificar, adaptar o forta-
lecer estrategias o acciones determinadas. En este sentido, lla-
ma la atencién que de partida muchos esquemas o SED en la
practica asumen que se puede evaluar a través de indicadores.
Ciertamente es una actividad posible, pero no puede ser una
actividad simple dado que los indicadores no siempre permiten
evaluar, sino apenas apuntar a un dato que inteligentemente
puede estar mostrando o “indicando” que hay algo que hacer
dado el movimiento aparente de la realidad en algiin sentido.
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El que esta indicacién sea definitiva, contundente, probada, es
un factor que se tiene que discuriry explicitar en el propio indi-
cador (o en la bateria de indicadores), pues el nimero por si
mismo no dice nada al respecto.

En suma, como hemos establecido, un indicador habla im-
plicitamente de una probabilidad: el indicador es un dato que
muestra la manera en que interactdan dos o mds variables, y
cuyo resultado PUEDE estar relacionado con un efecto. Los in-
dicadores siempre hablan implicitamente de una probabilidad.
Es por ello que construir indicadores es un paso sustantivo de
un SED; conectados los indicadores con el EMLy con la reflexién
estratégica, se puede desarrollar un juicio, una evaluacién que
establezca si las acciones y las estrategias pensadas estin provo-
cando probablemente el efecto esperado y deseado. Pero sélo es
posible hacer este tipo de evaluacién si los indicadores estén
conectados, concatenados y encadenados dentro de la légica
que se ha explicado en los capitulos anteriores. Fs la relacién
intima entre estrategia, enfoque de marco l6gico e indicadores
por lo que probablemente a los sistemas de evaluacién del desem-
pefio se les llama sisTEMA.

Sin embargo, la complejidad de los indicadores no se limita
unicamente a su relacién con el propio skn, sino que éstos
tienen por si mismos un cierto grado de complicacién técnica
€N cuanto a su construccion, como se verd en las siguientes
paginas. Si bien el contexto de la organizacién, idealmente
capturado mediante los instrumentos del sep €Xpuestos pre-
viamente en este libro, determinard en buena medida la utili-
dad y conveniencia de los indicadores, existen elementos que
pueden y deben ser considerados con independencia de los
sistemas de evaluacién, tales como el tipo de indicadores que
pueden generarse, los atributos mas deseables asi como los

. problemas genéricos que enfrenta cada uno de ellos. La mayor
utilidad de los indicadores en el marco de un SED, pasa preci-
samente por entender en primera instancia esos elementos in-
trinsecos al instrumento. En pocas palabras, para que un indi-
cador sea titil y efectivo en el marco general del sistema, es
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necesario comprender primero sus alcances y limitaciones de
manera particular.

Con base en las reflexiones previas, pero sobre todo con la
idea del parrafo anterior, en este capitulo se describen y discuten
los elementos centrales de los indicadores en el marco de los sis-
temas de evaluacién del desempefio. Para ello, consideramos
aqui oportuno y (til, en érminos de exposicion, at{rir el ab-ani-
co de ejemplos organizacionales en detrimento parcial del ejem-
plo del ce1 eyt que hasta aqui nos ha acompanado. La razéln
principal es que exponer la construccién de indicadores exclusi-
vamente con base en dicho ejemplo, el del cr cyr, seguramente
derivaria en un ejercicio que, por su complejidad, nos desviaria
de la idea central antes senalada: entender primero la construc-
cién técnica y razonada de los indicadores por si mismos, para
asi poder vincularlos de manera mis efectiva con el SED. o

Finalmente, al concentrarnos en la construccién de indica-
dores propiamente dicha, estaremos asumiendo implf'cita’_rn-en-
te que los ejemplos presentados en este capitulo estén légica-
mente atados a sus respectivas reflexiones estratégicas y al
enfoque de marco légico, pues insistimos, es esta vinculacién la
condicién necesaria de un sistema de evaluacién congruente,
inteligente y capaz de aprender en el tiempo. ‘

Una vez establecido lo anterior, abramos pues el capitulo
mostrando de manera mas puntual la relacion entre indicado-

res y desempefio.

Indicadores y desempefio

Los indicadores de desempefio (ip) son uno de los elementos
mas utilizados para evaluar el funcionamiento de las organiza-
ciones gubernamentales . El auge que han l:enidlo se pl..lf:de ex-
plicar, entre otras razones, porque son una ms&mfesfam'on bas-
tante palpable de la corriente de la gestioén piblica por
resultados. En un contexto donde predomina la incertidumbre
sobre las mejores acciones que deberian tomar los gulp)i@rnos
para lidiar con un conjunto de problemas cada vez mds com-
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plejos, se recurre a los indicadores porque se busca en ellos una
herramienta que ofrezca una “receta prictica” para medir el
funcionamiento del gobierno. El riesgo de que se les perciba de
esta forma es que, al final, terminen por convertirse en un ins-
trumento de moda que no genere aportaciones relevantes.

Una de las ideas principales de la gestién por resultados es
que al centrar la atencién en éstos, ms que en los procesos que
se siguen para alcanzarlos, los gerentes publicos tendrin los
incentivos para generar procesos innovadores que lleven a ob-
tener tales resultados en menor tiempo y con menos recursos
(Torres, 2001). Sin embargo, para que dichos gerentes deci-
dan si es conveniente mantener un proceso existente o intro-
ducir uno nuevo, es necesario que cuenten con una herramien-
ta que mida los efectos que han generado con los resultados.
Es decir, es preciso que cuenten con una especie de termé-
metro que les arroje lecturas precisas sobre los mismos. Estas
lecturas constituirfan la referencia para mantener el curso en
algunas acciones o, de ser necesario, modificarlas. Asimismo,
serian la base sobre la cual se podria premiar a las 4reas a su
cargo que consigan dichos resultados, o “castigar” a quienes no
].0 logren.

Es indudable que esta visién de la gestién piblica tiene
grandes similitudes con otras disciplinas que centran su aten-
cién en la observacién de fenémenos naturales més estables.
Los indicadores han sido muy utilizados en actividades pro-
ductivas que utilizan téenicas derivadas de la fisica o de la qui-
mica. Por ejemplo, al construir una miquina productora de
tornillos es indispensable interconectar un conjunto de com-
ponentes con funciones especificas, que trabajan entre si de
manera coordinada. De cada componente o subsistema se es-
pera un cierto resultado que deberd ser constante y que, al
combinarse con los de los demds subsistemas, generard un pro-
ducto final. Los ingenieros a cargo de la produccién querrén
saber periédicamente si se estd cumpliendo con los objetivos
establecidos, los cuales pueden estar relacionados con la canti-
dad de produccién, la calidad del producto, asi como los costos
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incurridos, entre otros criterios. Para ello deberin realizar me-
diciones que les brindardn informacién permanente sobre el
avance respecto de dichos objetivos. Siguiendo el mismo ejem-
plo, si se monitorea la cantidad de tornillos producidos por
hora seria posible saber si, en cierto momento, es necesario in-
crementar el flujo de produccién para conseguir el objetivo es-
tablecido para el final del dia. En este sentido, tomar una mues-
tra de la produccién diaria para verificar ciertas especificaciones
fisicas deseables de los productos, harfa posible obtener un co-
ciente de la cantidad de tornillos que cumplen con las mismas
sobre el total producido. Cuando se obtuvieran cocientes anor-
males serfa momento de verificar las fallas e implementar co-
trecciones en los mecanismos defectuosos. De igual forma, un
reporte periddico de las materias primas utilizadas sobre el ni-
mero de unidades producidas permitirfa detectar desperdicios,
fugas o desvio de recursos.

Es claro que tener indicadores en actividades como las sefia-
ladas anteriormente, favorece una toma de decisiones efectiva,
que maximiza el potencial de los recursos involucrados en las
mismas. Sin embargo, cuando se trata de acrividades mds com-
plejas como en el caso hipotético del cp1 eyt que hemos desa-
rrollado en anteriores capitulos, utilizar indicadores para medir
el desempeiio se convierte en un reto maytsculo. A medida en
que muchas actividades como la ejemplificada anteriormente
se van entrelazando para alcanzar objetivos de mayor enverga-
dura, se deberdn ir incorporando un mayor niimero de perso-
nas, herramientas, procedimientos, lngistica, estructura, entre
muchas otras cosas, haciendo necesarios también indicadores
de diferentes tipos.

Lo anterior alerta sobre la inconveniencia de aplicar auto-
miticamente la concepcién de indicadores del desempefio des-
de una perspectiva mecanicista a la evaluacion del funciona-
miento del gobierno. De tal forma, si no es posible retomar
estas ideas como una referencia precisa sobre el asunto, enton-
ces es necesario entender lo que son los indicadores de desem-
pefio en nuestro dmbito de interés. Al respecto es importante
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mencionar en primer lugar que, tal como se adelanté bre-
vemente en la introduccién de este libro, no existe una defi-
nicién compartida en la literatura especializada sobre el térmi-
no desempefio; en segundo lugar, ya en lo que a indicadores de
desempefio se refiere, la literatura es mds bien escasa y general-
mente se presenta enquistada como parte de otro tema. Es de-
cir, pareciera que el tema de 1b se percibe como la aplicacién de
una técnica simple que no requiere mayor discusion.

Por ejemplo, el Banco Mundial (1995) cuenta con un ma-
nual de indicadores de desempefio, el cual se utiliza para eva-
luar los proyectos que dicha institucién apoya. Por su parte, la
OCDE (1995) ha elaborado guias para generar indicadores para
evaluar el desempefio en la provisién de servicios piiblicos de
educacién, asi como en el dmbito de la seguridad ambiental
(0cDE, 2005). Asimismo, el Departamento de Energfa de Es-
tados Unidos (1995) ha desarrollado indicadores propios para
su sector en el documento: Cémo medir el desempefio: un
manual de técnicas e instrumentos (How to Measure Perfor-
mance: a Handbook of Techniques and Tools,). En todos estos
documentos es claro que el tema especifico para el que fueron
pensados los indicadores ejerce una influencia particular en la
forma en que éstos se conciben. No obstante esta prolifera-
cién de textos, pocos se han generado con el tnico objetivo de
aclarar lo que son los indicadores de desempefio en términos
generales.

Ahora bien, aunque el conjunto de definiciones sobre indi-
cadores de desempefio que fueron detectadas y se muestran mds
abajo son diferentes entre sf, conforme al tema para el que fue-
ron adapradas, es posible observar que todas se deslizan a través
de un continuo, de acuerdo al mayor o menor grado de exacti-
tud atribuida a las lecturas arrojadas por las mediciones de estos
instrumentos. Es decir, en un extremo se ubicarfan quienes con-
sideran a los indicadores como herramientas precisas de medi-
cién de fenémenos asociados al funcionamiento del gobierno,
En el otro extremo se encuentran quienes los consideran herra-
mientas que pretenden ofrecer una imagen apenas aproximada
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de la realidad. Detrds de cada uno de los extremos subyace una
concepci6n diferente sobre la capacidad de las ciencias sociales
para explicar claramente los fenémenos que estudia.

Si se agrupa a las definiciones encontradas de acuerdo con lo
anterior, se tendria primero la definicién del Banco Mundial
(1995) la cual estarfa muy cerca del primer extremo. En este
documento se menciona que los indicadores del desempefio
son: “medidas de los impactos, productos e insumos de un pro-
yecto que son monitoreadas durante la implementacion del
mismo para evaluar el progreso hacia sus objetivos™. Aqui se
asume que un indicador es una medicién que puede ser realiza-
da sobre distintos aspectos de un proyecto, la cual nos revela el
grado de avance hacia ciertos objetivos. Se asume que los indi-
cadores arrojaran mediciones precisas, que ademas serdn ttiles
para corregir el rumbo de los proyectos en caso de que no se
avance hacia los objetivos propuestos' en cualquier realidad y
problema (por mds “décil” o “perverso” que sea el problema
puiblico a enfrentar; Harmon y Mayer, 1999).

En el mismo sentido, Franceschini ez al. (2007) sefialan que
un indicador es informacién cuantitativa o cualitativa de un
cierto fenémeno examinado que hace posible analizar su evolu-
ci6n para revisar el cumplimiento de ciertos objetivos. Esta se-
gunda definicién conserva la idea de precision aunque conside-
ra que los indicadores arrojan informacién en términos
cuantitativos o cualitativos, y no “medidas”. Finalmente, en un
documento de la ocpE (1995) sobre la utilidad de los indica-
dores en la educacién, se considera que éstos son valores numé-
ricos que pueden ser obtenidos de diferentes formas, que pro-
veen una medida para evaluar el desempeno de un sistema en
términos cuantitativos o cualitativos.

Como parte del segundo grupo de definiciones se podria
contemplar la de Adam y Gunning (2002), que establece que

! Es indispensable sefalar que en subsecuentes apartados del documento del
Banco Mundial, antes referido, se matiza esta definicion al introducir el concepro
de riesgo de incorporar relaciones causales incorrectas.
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los indicadores son niimeros, frecuentemente resultado de un
cociente 0 la combinacién de varios, que tratan de capturar una
realidad mds o menos compleja. La idea de una medicién pre-
cisa se desvanece aqui al suponer que tratan de capturar una
realidad que se reconoce compleja. Del mismo modo, Mc-
Cracken y Scott (1998), sostienen que los indicadores son
cualquier forma de evidencia que intente crear sentido en la
incertidumbre o en lo desconocido al extraer ideas simples de
otras mds complejas. Es relevante que estos autores descarten
que un indicador deba ser forzosamente un niimero o una me-
dida, para concluir que puede ser cualquier evidencia. La in-
tenci6n de esta evidencia ya no es mostrar una medida precisa
sobre el avance hacia ciertos resultados, sino tratar de hacer al-
gin sentido en un contexto de alta complejidad.

Por tltimo, la cepar (2003) sefiala que los 1D son instru-
mentos de medicién de las principales variables asociadas al
cumplimiento de los objetivos, que a su vez constituyen una
expresién cualitativa o cuantitativa concreta de lo que se pre-
tende alcanzar con un objetivo especifico establecido. Si bien
aqui nuevamente se precisa que son mediciones, se reconoce
que dichas mediciones serdn de algunas variables asociadas con
la consecucién de los objetivos planteados. Es decir, se asume
un ambiente de complejidad en el que es imposible encontrar
variables que expliquen de manera exacta el desempefio, por lo
que es necesario medir aquellas que de algiin modo se relacio-
nen con este tltimo.

En todas las definiciones existen al menos dos componen-
tes: el primero, trata de establecer el medio o canal a través del
cual se pretende transmitir cierta informacién; el segundo, se-
fiala el tipo de informacién a transmitir, Las definiciones mues-
tran diversas opciones respecto al primer componente, en algu-
nos casos se sefiala que los indicadores podrin ser niimeros,
medidas, informacién o evidencia. Asimismo, respecto al tipo
de informacién, casi todas coinciden que el tipo de informa-
cion es aquella que pretende mostrar un cierto progreso hacia
un escenario que se considera deseable.
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Tomando en consideracién lo anterior, es claro que no sélo
un nimero es capaz de transmitir informacién sobre el avance
hacia los objetivos establecidos. Es también evidente que los
indicadores no son exclusivamente una medida, pues ésta
hace referencia a las unidades empleadas para expresar longi-
tudes, dreas, volimenes, o cualquier otra caracteristica suscep-
tible de ser dimensionada. En ocasiones los indicadores arro-
jardn evidencia cualitativa que dificilmente podrd ser
transformada en niimeros, sin los cuales hablar de una medida
parece poco preciso.

El concepto exacto de medicién no puede ser trasladado li-
nealmente a la evaluacion de programas y proyectos guberna-
mentales, los cuales son explicados por muiltiples causas, en oca-
siones bastante diversas. Una medicién se realiza siempre contra
una referencia precisa, la cual no siempre estd disponible en
nuestra drea de interés. Por ejemplo, al incrementar la velocidad
de un automévil se puede obtener una medicién mds o menos
precisa de la cantidad de combustible que se consumird en un
periodo determinado. Esto es porque ya existe una relacién clara
de la cantidad de litros de combustible que se requieren para
mantener cierta velocidad. Sin embargo, no es posible medir el
niimero de robos que se dejardn de efectuar como producto de
la compra de una cierta cantidad de patrullas, pues no existe por
el momento un pardmetro de referencia preciso para hacerlo
(eso sin considerar los famosos “efectos no deseados” que son un
clasico de la realidad de la accién gubernamental; siguiendo con
el ejemplo, el incremento de patrullas generan mds arrestos pero
no en los delitos que se consideraban mds graves, incrementan-
do a la vez quejas de ciudadanos por excesivo “acoso” policial).

Por lo anterior, lo que nos muestra un 1D es cierto tipo de
informacién, que busca persuadir sobre algiin avance hacia un
escenario deseable. Al no existir un punto de referencia estable,
esta informacién, mds que una medida exacta, es un conjunto
de evidencia que ha sido seleccionada de entre multiples opcio-
nes para aproximarse a comprender ciertas tendencias plausi-
blemente defendibles. Fsta informacién, por tanto, tiene mayor
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parecido con la evidencia que se presenta en un juicio para pro-
bar la inocencia de un acusado, que una medicion de ingenieria
o arquitectura (Majone, 1997). Por este motivo, se considera
que para definir indicadores de desempefio es més apropiado el
término “evidencia”, que representa cualquier informacién que
provee elementos para afirmar que ciertas acciones han pro-
ducido algunos resultados. Dicha evidencia puede tomar la for-
ma de nimeros, informacién cualitativa, o cualquier otra mo-
dalidad que resulte 11til, aunque también defendible.

Segiin Majone (1997), en el disefio de politicas ptiblicas debe
distinguirse entre datos, informacién y evidencias. Los datos son
la marteria prima de la investigacién de un problema; por ello,
los datos no se construyen sino que se encuentran. Antes de ser
utilizados en un argumento, éstos deben ser refinados en una
forma mds titil y confiable. Diversos datos se integran para gene-
rar informacion que no es otra cosa que un conjunto de datos
entrelazados y que permiten una interpretacién o argumenta-
cién de la dindmica “descrita” por los datos. Finalmente, el mis-
mo autor sefiala que la evidencia no es sinénimo de datos ni de
informacién, es cierto tipo de informacién seleccionada de entre
el acervo disponible, e introducida en un punto especifico del
argumento con el objetivo de persuadir de que se ha identifica-
do una relacién o una serie de relaciones relativamente estables.

A pesar de que la informacion que nos arroja un 1o no puede
considerarse una medicién precisa, es importante que la eviden-
cia obtenida se encuentre sistematizada para que pueda ser soli-
da al momento de ser defendida ante eventuales criticas. Ya se
sefalé que las mediciones deben contar con un punto de refe-
rencia contra el cual compararlas en el tiempo para que tengan
algtin sentido. Para el caso de los indicadores de desempeiio,
estas referencias serfan las relaciones de causa-efecto que se to-
man como supuestos para evaluar la accién de gobierno. Cade-
nas que, como se establecié en el capitulo anterior, no siempre
son lineales ni simples de establecer.

En consecuencia, al intentar entender el significado de los
ID es necesario que en lugar de identificar cadenas causales es-
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tructuradas, se seleccione un conjunto de variables, mismo
que se supone que, bajo ciertas condiciones, guarda alguna
relacién con los objetivos que se pretenden alcanzar como se
ejemplificé en el capitulo I11. Esto significa, de nueva cuenta,
que serd necesario un esfuerzo de reflexién donde se intenten
comprender las relaciones que en un momento especifico,
bajo ciertas condiciones pa_rticu.larm, se generan entre ciertas
variables, de tal forma que su interaccién puede acercarnos a
los objetivos planteados.

Como se puede ya advertir con lo hasta aqui presentado, el
uso de indicadores de desempefio en la administracién publi-
ca entrana una serie de complejidades de partida que no pue-
den ser obviadas: la definicién misma de desempeﬁo, la impo-
sibilidad de medir con precisién los impactos generados desde
la accién piiblica (tanto por las caracteristicas de ésta como
por la dificultad de precisar cadenas causales, como se descri-
bié en el capitulo III), entre otras. Pero por si esto no fuera
poco, la construccién de indicadores por si misma, implica
algunos retos que tampoco pueden ser desestimados. A conti-
nuacién se abordan los més importantes, para luego cerrar el
capitulo con una pequefia guia sugerida para acompanar el
proceso de construccién de indicadores de desempeno para el
sector publico.

¢{Como se deben presentar los indicadores de desempeno!?

La forma de presentar un I estd en funcion del tipo de usuario
al que éste se dirige. En este sentido se pueden producir indica-
dores para uso interno que se destinen para conocimiento de
los gerentes piiblicos de los diferentes programas, en cuyo caso,
serd deseable que los indicadores construidos se presenten en
forma detallada, sin importar la utilizacién de un lenguaje es-
pecializado, dado que este tipo de usuarios estin familiarizados
con las actividades de su drea.

Por otro lado, si los indicadores se dirigen al publico en ge-
neral, éstos deberan ser accesibles para cualquier persona, por
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pIaGRAMA IV.1. [ndice de auditorias financieras satisfactorias
realizadas a proyectos académicos

MNimero de proyectes académicos
con estados financieros auditados
satisfactoriamente
#1100
MNimero total de proyectos
académicos en el afio

Fuente: Elaboracian propia a partir de Del Castillo (2003:21),

lo que es recomendable evitar tecnicismos, cilculos complejos
o férmulas demasiado elaboradas. Los indicadores de este tipo
se originan como parte de un cierto contrato entre los ciudada-
nos y su gobierno en cualquier sociedad democririca. Los ciu-
dadanos conceden a sus gobiernos un alto nivel de control so-
bre sus vidas, permitiendo que el gobierno se lleve parte de sus
ingresos, a través de impuestos y que limite su libertad, a través
de la ejecucion de las leyes. Sin embargo, los ciudadanos espe-
ran, a la vez, que los gobiernos sean responsables por el modo
en como ejercen su poder. Los indicadores pueden ser una ex-
celente herramienta de la que se pueden valer los gobiernos
para rendir cuentas. Este es un aspecto que vale la pena desta-
car, asi que hagamos un pequefio paréntesis respecto de los in-
dicadores y sus destinatarios, para profundizar al respecto. Para
ello, revisemos muy brevemente el siguiente ejemplo.

El diagrama IV.1 muestra el caso en el que una actividad
sustantiva de una entidad, en este caso, digamos, el cp1 de nues-
tro ejemplo recurrente, es observada por un tercero (Auditor),
que valida el uso correcto de los recursos correspondientes a los
proyectos académicos de la institucién. Como veremos poste-
riormente en el capitulo, al multiplicarse por 100, el resultado
serd el porcentaje de ocurrencia del fenémeno medido, en este
caso, los proyectos en los que no se detectaron irregularidades
financieras. Ademds de esta primera informacién importante, el
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uso de indicadores relativamente sencillos, como el recién ex-
puesto, puede servir de base para elaborar otros ms detallados,
por ¢jemplo, con informacién agregada de otras instituciones
educativas, a nivel regional, estatal y nacional.

Mids adelante veremos también cémo construir los indices y se
abordardn las muchas complejidades cuya discusién deliberada-
mente se ha omitido para el diagrama IV.1. Baste por el momen-
to con sefialar aqui que con base en el indice propuesto, podemos
ver claramente la manera en que el uso de los recursos pueden
son monitoreados en el marco de la administracién publica, po-
sibilitando y potenciando con ello la rendicion de cuentas.

Ahora bien, volviendo a las caracteristicas que deben tener
los indicadores de acuerdo con sus destinatarios, existen otros
aspectos que deben ser cuidados para la presentacién de los
mismos. Se mencioné que los indicadores arrojan evidencia
sobre el progreso hacia ciertos objetivos planteados. Asimismo,
se sefal6 que dicha evidencia podia tomar la forma de ntime-
ros, informacién cualitativa, entre otras opciones. Si bien rodas
las opciones pueden ser vilidas, aqui se sostiene que los niime-
ros pueden ser bastante dtiles si antes se reconocen sus limirta-
ciones. La principal es que no siempre se dispone de datos sufi-
cientes para generar indicadores numéricos, en ocasiones
aunque se cuente con informacion, ésta no es susceptible de ser
transformada en niimeros. En otras ocasiones los resultados de
los indicadores son niimeros aproximados que no pueden ser
considerados una medici6n en estricro sentido.

Por el grado de complejidad en que se presenten, los indicado-
res numeéricos se pueden clasificar en: 1) indicadores primarios;
2) indicadores secundarios, y 3) indicadores compuestos (Torres,
1991). El primer tipo de indicadores se refiere a aquellos valores
absolutos, de cardcter cuantitativo, que se obtienen directamente
através de observaciones simples. Como ejemplos de este tipo de
indicadores tenemos el niimero de médicos existentes en un hos-
pital, el monto de subsidio entregado por un programa social, la
cantidad de equipos de computo distribuidos entre alumnos
con mejores calificaciones o en un distrito escolar, entre otros.
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Un indicador que se presenta bajo estas caracteristicas suele
ser limitado en cuanto a la informacién que presenta, pues no
existe un punto de referencia o comparacion que permita eva-
luar el avance hacia los objetivos planteados. Por ejemplo,
mencionar que se distribuyeron 50 equipos de computo en
cierto mes, en un distrito escolar determinado, no brinda in-
formacién sobre el porcentaje que este niimero representa de la
meta establecida. Esta cifra tampoco permite hacer compara-
ciones entre diferentes meses pues para ello seria necesario con-
tar con el niimero de equipos entregados en varios meses.

Los indicadores secundarios son bastante ttiles para solucio-
nar las carencias que presentan los indicadores primarios. Estos
se integran generalmente por un cociente entre dos indicadores
primarios, el cual permite obtener proporciones, datos relaciona-
dos, o niimeros comparables, es por ello que los cocientes son el

tipo de indicadores mds recomendables. Un ejemplo de este tipo
de indicadores podria ser: el cociente entre el niimero de equipos
de computo en cierto mes entregados en un distrito escolar espe-
cifico, entre el nimero de equipos que se tenfa como meta en-
tregar en ese distrito. Este indicador nos arroja necesariamente
un nimero que se encontrard entre cero y uno, dicho niimero
representa el avance respecto a la meta planteada y tiene la ven-
taja de poder ser comparado entre diversos distritos escolares.

Finalmente, los indicadores compuestos son aquellos que se
integran por uno o varios cocientes, pero que ademds pueden
estar multiplicados por un factor especifico. Estos indicadores
se utilizan cuando se busca evaluar fenémenos altamente com-
plejos que no pueden ser reducidos a un cociente. La dificultad
a la que se enfrenta alguien que quiera construir un indicador
compuesto radica en las ponderaciones que le otorgard a cada
uno de los factores que lo integren. En general, no existe regla
alguna para asignar dichos ponderadores por lo que la decision
serd bastante subjetiva y reflejard las preferencias de quien ela- |
bora los indicadores. El siguiente cuadro resume y ejemplifica
brevemente los tres tipos antes descritos, para el caso hipotético
de la distribucién de computadoras.

Elindicador no permite saber el grado de avance

respecto a las metas establecidas,
conocer el avance respecto a las metas planteadas. Es

un indicador que nos dice la cobertura.
entre | y 10.Siendo el | el peor resultado posible en

terminos de coberturay el 10 el mejor, B

denominador el nimero inverso de las calificaciones

posibles del | al 10,

cercano a | 00 implica que una mayor cobertura se
asocio con mejores calificaciones. Mimeros cercancs
a 0 implican que no existié dicha asociacian.

Cuando el indicador da como resultado un ndmero

Elindicador permite hacer comparaciones, asi como
indicador de efectividad. Fl numerador tomars valores

Explicacion
Elindicador evaliia cobertura pero ademds es un

rlﬂ

=

| Computadoras distribuidas |

Computadoras a distribuir
|
Promedio de calificaciones

Indicador

-

Computadoras distribuidas
Computadoras distribuidas

Mota: para simplificacién, la proporcian
del numerador deberd expresarse en
fraccion con sélo un decimal.

Computadoras a distribuir

mismo asunto se puede obtener al
dividir el ndmero de computadoras

distribuidas en el cm crT entre el
nimero de computadoras, que como

meta, se pretendian distribuir:

por bos alumnos de dicho cp cyT.Se

supondria que al aumentar la
aumentaria también el promedio de

calificaciones.

distribuidas entre los alumnos del cp
T, durante el afio escolar en curso.
podria resultar de dividir el indicador
secundario anterior entre el

promedio de calificaciones obtenidas

MNuimero de computadoras

proporcion de computadoras

Descripcion

cuapro Iv.1. Tipos de indicadores segiin su complejidad

Secundario  Un indicador secundario sobre ef
Compuesto Un indicador compuesto es aquel que
Fuente: Elaboracion propia,

indicador
Primaric

Tipo de
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DIAGRAMA 1V.2. Indicador compuesto

Computadoras
distribuidas

“lo
Computadoras
a distribuir

Promedio de calificaciones

Fuente: Elaboracion propia.

Ademis del tipo de usuario y el grado de complejidad, exis-
ten otros elementos adicionales que deben ser tomados en
cuenta para presentar los 1p. Cuando los indicadores se pre-
sentan en forma numérica deben contener cierta informacién
que haga mds ficil su comprensién. Los 1 numéricos deben
incluir, segtin sea el caso, los siguientes elementos: las unida-
des de medida en la que estdn expresados, la periodicidad, una
nota técnica que explique su funcionamiento y, de ser posible,
limites de desempefio numéricos de referencia. En el diagra-
ma IV.2, que se muestra a continuacion, se tendrfa que especi-
ficar que el indicador se expresa en términos numeéricos abs-
tractos, es decir, al ser un 10 de tipo compuesto es el resultado
de combinar varios indicadores secundarios que, a su vez, te-
nfan sus propias unidades de medidas. El indicador se recopila
con una periodicidad mensual, lo cual implica que cada mes
se debe contar con los siguientes datos: computadoras distri-
buidas, meta de computadoras a distribuir y el promedio de
calificaciones.

En este caso, la nota técnica tendrfa que sefalar que el indi-
cador evaltia cobertura pero ademds es un indicador de efectivi-
dad. El numerador tomara valores entre 1 y 10. Siendo el 1 el
peor resultado posible en términos de cobertura y el 10 el me-
jor. El denominador el niimero inverso de las calificaciones po-
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sibles del 1 al 10. Las calificaciones deberin estar expresadas en
fraccién con un solo decimal. Cuando el indicador da como
resultado un niimero cercano a 100 implica que una mayor
cobertura se asocié con mejores calificaciones. Nameros cerca-
nos a 0 implican que no existi6 dicha asociacién. No obstante,
esto no necesariamente implica causalidad. Es decir, el hecho
de observar tal asociacién no es suficiente para afirmar que exis-
te una correspondencia directa entre una mayor cobertura y
mejores calificaciones.

Ahora bien, siguiendo el indice hipotético anterior, se po-
dria construir un conjunto de limites de desempefio acepta-
bles, donde el desempenio se consideraria “excelente” con re-
sultados iguales o mayores a 90, “aceptable” con resultados
iguales o por encima de 75, “regulares” con resultados iguales
o por encima de 60 y “malos” por debajo de 60, s6lo por citar
un ejemplo.

Dimensiones de la evaluacion del desempefio

Realizar un esfuerzo de reflexién, como el que se menciona en
la seccién anterior, es una tarea que presenta enormes dificulta-
des si no se cuenta con un esquema predeterminado que la en-
cauce. Es probable que al no intentar sistematizar la reflexion
mencionada, s6lo se produzcan ideas dispersas carentes de un
eje conductor que les otorgue sentido. Por lo anterior, antes de
construir un indicador de desempeno es indispensable pensar
en los elementos que se deben conjugar para conseguir un re-
sultado en términos generales. Segiin la ceraL (2003) éste se
deriva de la combinacién de insumos, procesos, productos y
resultados, como ilustra el siguiente diagrama.

Es asi que un indicador podria proveer informacién 1l
para emitir un juicio de valor sobre la forma en que estos ele-
mentos se estin relacionando. Es decir, un indicador arrojaria
evidencia con base en la cual un gerente piiblico podria razonar
si dichos elementos se estin conjugando de una forma correcta,
o0 no. Para lo anterior, serd necesario aclarar cuando se consi-
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DIAGRAMA 1V.3. Las dimensiones del desempefio

—* Resultados }4—
T

{ Productos ' -
Costo-Efectividad I

' P"?‘““ | l Eficiencia
T

— | Insumas —
‘ Economia ,

I_ Costos |4_

| _Efectividad

Fuente: ceraL (2003).

dera que existe una conjugacién correcta entre los elementos
que pueden generar un resultado.

Economia

A partir de la relacién entre los costos y los insumos surge la
primera dimensién de la evaluacién del desempefio denomina-
da “economia”. En esta relacién se considera que los dos ele-
mentos se relacionan apropiadamente cuando se adquieren las
cantidades de insumos requeridos al menor costo posible. Los
insumos son recursos de cualquier tipo con los que cuenta un
gerente pliblico para generar un producto, éstos pueden ser el
personal a su cargo, recursos financieros, instalaciones, equipo,
o incluso productos o servicios que recibe de otra organizacién
(Banco Mundial, 1995). Asimismo, los gastos en que se incurre
para allegarse, conservar, distribuir y utilizar estos insumos son
los costos que inician el proceso de obtencién de resultados.

Indicadores de economia. Muestran si los insumos se adquie-
ren con suficiencia, oportunidad y al menor costo posible.

Un indicador de economia podria surgir al comparar los sala-
rios que se pagan a los trabajadores en una organizacién contra
los salarios que en promedio se pagan en otras organizaciones
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similares (Promedio organizacién / Promedio de otras organi-
zaciones). Los recursos humanos son un insumo importante
para las organizaciones gubernamentales, por lo que es relevan-
te verificar que los empleados reciban un salario competitivo.

En este caso, si el resultado del cociente es mayor que uno
esto significarfa que los recursos humanos estdn mejor remune-
rados en nuestra organizacion que en el resto. De modo contra-
rio, un cociente menor a uno nos indicarfa que este tipo de re-
cursos son mds baratos en nuestra organizacién que en el resto.
En este caso serfa prudente entender que los salarios dependen
también del tipo de actividades desempefiadas. Es por eso que
pudiera ser inexacto comparar nuestra organizacién con las de-
mds inicamente en términos de salarios, a no ser que se elijan
términos de comparacién similares a la organizacion que pre-
tendemos evaluar. Aun asi, esta informacién es, con todas sus
limitaciones, una aproximaci6n (til para entender si nuestros
recursos humanos son caros o no.

Indicadores de economia-calidad. Presentan evidencia so-
bre la disponibilidad de insumos de calidad al menor costo
posible.

Existen varias definiciones de calidad, algunas se enfocan en los
atributos de un producto o servicio, otras en el grado en que
satisfacen las expectativas de los usuarios, incluso algunas son
una mezcla de ambas (Audit Comission, 2003). Para construir
indicadores de calidad en la dimensién de economia, de acuer-
do con la perspectiva de los atributos, habria que tomar una
muestra de los insumos de los que dispone una organizacién
gubernamental en un cierto periodo de tiempo. Por ejemplo, la
organizacién gubernamental encargada del alumbrado piblico
en un municipio, podria monitorear 100 de las 10 000 bombi-
llas eléctricas que utiliza cada semestre para observar si tienen la
luminosidad, intensidad y durabilidad prometidas por el pro-
veedor, si es que se considera que estas caracteristicas definen la
calidad en este insumo.
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El primer indicador surgirfa al dividir el niimero de bombi-
llas que reunieron las caracteristicas esperadas sobre el total de
la muestra (bombillas de calidad / total de bombillas en la
muestra), Un segundo indicador podria generarse a partir de
un cociente del nimero de bombillas de calidad entre el cam-
bio del precio promedio de una bombilla, en el semestre actual
respecto al anterior (bombillas de calidad / cambio promedio
del precio unitario). El primer indicador serfa titil para evaluar
la calidad de los insumos en cada semestre, mientras que el se-
gundo serfa itil para evaluar la calidad respecto al precio y ten-
drfa sentido al comparar varios semestres. La informacién seria
de gran relevancia para la toma de decisiones si los indicadores
arrojaran evidencia sobre una pésima calidad de los insumos y
se decidiera cambiar de proveedores.

Indicadores de economia-suficiencia. Fvidencian la dispo-
nibilidad suficiente de insumos al menor costo posible.

La suficiencia de los insumos es una caracterfstica de gran rele-
vancia para el desempefio desde la dimensién de la economifa.
Por ejemplo, para verificar si se dispone de una cantidad sufi-
ciente de insumos de manera periédica se deber establecer una
cantidad de referencia con la cual comparar las cantidades que
se observen en diversos periodos. Por ejemplo, se podria calcu-
lar la cantidad de kilémetros que debe recorrer en promedio al
mes un vehiculo del departamento de policia de una determi-
nada localidad. De esta forma se podria estimar la cantidad de
combustible requerida para realizar dicho trayecto, El indica-
dor surgiria al dividir la cantidad de combustible promedio
provista al mes a estos vehiculos entre la cantidad necesaria es-
timada (litros de combustible observados/ litros de combusti-
ble estimados). Para vincular este indicador con los costos de
suministrarlo se podria dividir el mismo indicador entre el pre-
cio del combustible en el mes analizado (litros de combustible
observados/ litros de combustible estimados) / (precio por litro
de combustible).
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Otro ejemplo podria resultar al evaluar si existen suficientes
profesores para cubrir la totalidad de asignaturas. Para ello,
bastarfa dividir el nimero de grupos de alumnos entre el ni-
mero de profesores disponibles. Sin embargo, construir un in-
dicador de este tipo se complicarfa si considerdramos como
insumo el nimero de horas que cada profesor destina a sus
alumnos en un grupo determinado (aqui serfa indispensable
contar con una referencia respecto al niimero de horas ideal).
En este caso, podria tomarse evidencia de documentos de in-
vestigacion o entrevistas con expertos, para fijar un nimero de
referencia. Sin embargo, serfa claro que el indicador derivado
de dividir el nimero de horas promedio dedicadas por maestro
entre el niimero de horas ideales, arrojaria evidencia que po-
dria ser discutible.

Indicadores de economfa-oportunidad. Aportan evidencia
sobre la disponibilidad de los insumos requeridos en tiempo
al menor costo posible,

Para las organizaciones gubernamentales es crucial contar con
los insumos que requiere en los tiempos en que se haya planea-
do tenerlos. Por ejemplo, es crucial que los programas sociales
de combate a la pobreza cuenten a tiempo con los recursos fi-
nancieros que deben distribuir entre su poblacién objetivo.
Los retrasos podrian ocasionar serios problemas, entre ellos
que algunos beneficiarios no reciban el dinero o la asistencia
del gobierno en el momento establecido, lo cual agravarfa la
situacion de precariedad en la que se encuentran. En el caso de
politicas puiblicas de salud para combatir epidemias, el retraso
en la disponibilidad de vacunas pudiera resultar desastroso si se
generase un rebrote o una expansién de la enfermedad en po-
blaciones que no han manifestado sintomas. Para este dltimo
caso, se puede evaluar de dos formas la oportunidad con la que
se estin suministrando los insumos. Si los insumos se suminis-
tran de una sola vez, lo relevante serfa saber si se cuenta con los
insumos en el tiempo programado. Por otra parte, si los insu-
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mos se surten en varias partes, se podrfa medir la proporcién
de insumos entregados contra los requeridos en ciertos mo-
mentos particulares (insumos suministrades/insumos requeri-
dos) / corte temporal).

Eficiencia

La dimension de eficiencia se ubica en la relacién entre los in-
sumos y los productos o servicios que proporciona una organi-
zacion gubernamental. Estos dltimos resultan de combinar
varios insumos que terminan transformdndose en bienes y ser-
vicios que se proveen a los ciudadanos, empresas privadas u
otras organizaciones gubernamentales. En esta dimensién se
considera que la relacién es correcta cuando se maximiza el
monto de productos generados con la minima cantidad de in-
sumos. En este caso, los indicadores pertinentes serfan aquellos
que permitieran sostener si se ha generado la mayor cantidad
de productos y/o servicios con los insumos que se le han sumi-
nistrado a la organizacién.

Indicadores de eficiencia. Brindan evidencia para saber si se
estd generando la mayor cantidad de productos con un nivel
dado de insumos.

Se podria evaluar también la eficiencia de una organizacién
gubernamental que produce carreteras o caminos al comparar
la cantidad de kilémetros producidos en un periodo determi-
nado. Una decision relevante al formular este indicador serfa la
forma de representar los insumos, ya sea a través de sus cantida-
des, precios, o cualquier otra unidad de medida. La construc-
cién de carreteras requiere insumos sumamente variados que
van desde el material con el que se construyen, la maquinaria,
los recursos humanos, combustibles, entre otros.

Cada uno de estos insumos puede cuantificarse de formas
diversas, ya sea en kilogramos, litros, horas maquina u horas
hombre. Es por eso que es recomendable buscar una misma
unidad de medida que permita incorporarlos de manera ho-
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mogénea en el denominador de un cociente, por ejemplo. De
este modo el indicador podria resultar de la siguiente manera:
(km de carretera/pesos gastados). Este indicador proporciona-
ria informacién sobre la cantidad de kilémetros construidos
por cada peso gastadcx en ello. Para verificar la eficiencia po-
drian compararse varios periodos, tramos o segmentos de una
carretera o de varias. Existen, sin embargo, algunas limitaciones
para un indicador de este tipo pues la naturaleza orografica, el
clima, u otras caracteristicas particulares, podrfan hacer dificil
el realizar comparaciones.

Indicadores de eficiencia-calidad. Muestran si se genera la
mayor cantidad de productos de calidad con un nivel dado
de insumos.

Cuando el producto suministrado es un servicio puede ser mas
complicado evaluar su calidad, sobre todo si se considera que
ésta depende de valoraciones subjetivas de sus usuarios finales.
Por ejemplo, evaluar la eficiencia, incorporando la calidad de los
servicios proporcionados por una institucién que proporcio-
na servicios de salud puede ser un trabajo arduo. En principio, al
medir eficiencia buscarfamos analizar si los servicios de salud
otorgados se han provisto al menor costo posible, pero ademds
se buscaria evidencia de que estos servicios son de calidad.

Si los servicios son de consulta médica, los insumos que se
requieren son principalmente el nimero de horas dedicadas
por los médicos. De tal forma que al dividir el nimero de pa-
cientes atendidos (x) entre el total de horas dedicadas en un
periodo de tiempo (Y) se obtendria un cociente que reflejaria la
proporcién de pacientes atendidos por hora (x/y). En este caso,
nimeros mayores representarian una mayor eficiencia en las
actividades desarrolladas.

Si los pacientes consideran que una consulta de calidad es
aquella que alivia sus dolencias en una sola ocasién, entonces
habria que incluir datos sobre la reincidencia de pacientes
que, habiendo seguido el tratamiento, no mostraron una me-
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joria considerable. Una forma de evaluar lo anterior podria ser
al obtener un segundo indicador construido al dividir el ni-
mero de pacientes reincidentes (r) entre el toral de pacientes
atendidos (a) (por ende, ®/a). Este indicador serfa (til para
observar si lecturas muy elevadas de eficiencia en la atencién
de pacientes no van acompafiadas de elevados indices de rein-
cidencia en las consultas. Es decir, un médico podria atender
una gran cantidad de pacientes al dia pero el reducido tiempo
dedicado a cada uno de éstos podria resultar en una atencién
deficiente. Ntimeros cercanos a uno indicarfan una alta rein-
cidencia de pacientes, en este ejemplo.

Efectividad

La efectividad es una dimension de la evaluacién del desempe-
fio que explora hasta qué punto se han alcanzado los objetivos
que una organizacion se hubiera planteado. Los resultados son
los impactos o efectos que se pueden generar a partir de uno o
varios productos suministrados. Asimismo, esos efectos guar-
dan una relacién con los objetivos planteados por la organiza-
cién gubernamental. Por ejemplo, si uno de los productos de
una organizacién gubernamental son las campanas de vacuna-
cién contra tuberculosis, se esperarfa que uno de los resultados
obtenidos fuera una reduccién en el nimero de personas que
contraen dicha enfermedad. A su vez, este resultado estarfa aso-
ciado al objetivo de mejorar la salud de las personas en la co-
munidad en donde se realizan estas acciones.

Indicadores de efectividad. Brindan evidencia sobre el gra-
do en el que se han alcanzado los objetivos planteados por
una organizacion, politica y/o programa.

En general, se asume que los productos, al generar cierto im-
pacto en algunos aspectos de la realidad a la que van dirigidos,
provocaran los resultados esperados. Estas relaciones causa-
efecto, son siempre aproximadas, cambiantes, pueden demo-
rarse en materializarse y s6lo adquieren sentido en ciertos
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DIAGRAMA IV.4. Diagrama de ondas

Fuente: Audit Comission (2009),

contextos, como hemos argumentado a lo largo de este libro.
De tal forma, en la medida en que los aspectos de la realidad
sobre los que se pretenda impactar para provocar cambios
sean fenémenos mds complejos que respondan a maltiples
factores, serd més dificil seleccionar los productos mds ade-
cuados. Las relaciones son un poco mds palpables en las otras
dimensiones, pues es mds factible encontrar relaciones entre
los gastos por insumos, sus cantidades, asi como sobre su uso
eficiente, que detectar los cambios en la realidad que los pro-
ductos generados provocan. Mis atin, suele ser sumamente
complicado dilucidar en qué medida estos resultados nos
acercan hacia los objetivos planteados.

Una herramienta (il para identificar los vinculos entre los
objetivos, resultados y productos, es el diagrama de ondas utili-
zado en el Reino Unido por la Audit Commission (2009). Para
utilizar este enfoque es necesario que un producto sea visto
como una piedra que, al ser arrojada al agua, crea miiltiples
ondas de efecto a su alrededor. Las ondas que se encuentran
mis al exterior reflejan los efectos del producto relacionados
con los objetivos de la organizacién. Asimismo, las ondas inter-
medias representan los efectos indirectos del producto. Final-
mente, las ondas que se producen mds cerca del centro son los
efectos directos derivados del mismo.
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Caracteristicas de los indicadores de desempefio

Existen ciertas caracteristicas que permiten que los indicadores
de desempeno sean mds ttiles para sus usuarios. Serfa ideal que
un indicador pudiera reunirlas todas, pero habrd ocasiones en
las que tener una impida tener la otra, por lo que serd necesario
tomar una decisién. Es preciso sefialar que los gerentes publi-
cos deberdn identificar de entre todas, aquellas caracreristicas
que le serdn mds ttiles para el tipo de actividades que se preten-
dan evaluar. A continuacién se analizan algunas de las caracte-
risticas mds deseables de los 1.

Relevancia

Los indicadores que se construyan deberan ser relevantes para
una organizacion, es decir, instrumentos que arrojen evidencia
que esté relacionada con sus objetivos y que efectivamente mi-

cuapro 1v.2. El atributo relevancia, Un ejemplo

Ejemplo Indicador Detalle

Un indicador de eficiencia que arroje pe/ne DEDias de espera por paciente
evidencia sobre el tiempo de espera we:Nlmero de pacientes
promedio para que a un paciente se le Periodicidad: Mensual

pueda realizar una determinada eirugfa es Unidad de medida: Dias / Pacientes
relevante tanto para los pacientes como Interpretacion: Nimeros mayores
para quienes administran el hospital. reflejan menor eficiencia.

Un Indicador que mida el nimero total de Ne o weNOmere de pacientes en
personas que integran la lista de espera,al espera al iniclo de cada mes

inicio de cada mes, para realizar el mismo Periodicidad: Mensual

tipo de cirugia, es menos relevante para que Unidad de medida: Pacientes

los pacientes tomen decisiones pues ellos Interpretacion: Numeros mayores
estaran mas preacupados por el tiempo que no reflejan necesariamente
tendran que esperar que por el volumen de menor eficlencia,

operaciones que el hospital realice.

Esta informacién podria ser relevante para
los administradores del hospltal en cuanto
a la planeacion de los recursos para
satisfacer esta demanda.

Fuente: Elaboracién propia,
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dan aquello que la organizacién pretende someter a evalua-
cién. Esta caracteristica sirve para evitar que se construyan in-
dicadores tinicamente porque se tiene la informacién para
hacerlos, aunque no contribuyan a arrojar evidencia sobre el
buen desempeno de la organizacién. Asimismo, los indicado-
res deberdn ser percibidos como relevantes por las personas
que proveen los datos para su construccién, de lo contrario se
corre el riesgo de que éstos no sean cuidadosos de suministrar
informacién precisa. Finalmente, debe estar claro que un indi-
cador puede ser relevante para ciertos usuarios y no serlo para
los demds. Esto es posible debido a la existencia de multiples
perspectivas sobre un mismo fenémeno, por lo que es reco-
mendable no perder de vista las preferencias de los principales
actores interesados en una organizacién, como se analiz6 en el
capitulo 111, para suministrarles indicadores relevantes, segin
sus propios términos. Esta primera caracteristica deseable se
ilustra a continuacion.

Claridad

Una segunda caracteristica deseable para los indicadores de
desempeiio es que tengan una definicién clara. En otras pala-
bras, la informacién que transmita el indicador debera ser en-
tendible para los usuarios a los que va dirigida. Cuando la in-
formacién es vaga o confusa pueden suscitarse interpretaciones
incorrectas que conducen a una toma de decisiones mal infor-
mada. Cuando las definiciones son muy complejas se puede
dificultar incluso la recoleccién de los datos para su construc-
cién. Debe tenerse cuidado, en este sentido, de no definir un
indicador de forma muy parecida a otro ya existente, para evi-
tar asf duplicacién de esfuerzos.

En general, la evidencia derivada de un indicador no debe
dar lugar a ambigiiedades. Esta cualidad ha de permitir que los
indicadores puedan ser auditables y que se evaltie de forma ex-
terna su fiabilidad siempre que sea preciso. A esto debe anadir-
sele que un indicador debe ser inequivoco, es decir, que no
permita interpretaciones contrapuestas.
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cuapRo Iv.3. El atributo claridad. Un ejemplo

Ejemplo

Indicador  Detalle

Un indicador de efectividad enfocado en
la eobertura, que serfa importante para
una organizacién gubernamental
enfocada en la educacién, como el cei de
nuestro caso hipotético, serfa aquel que
generara infermacion clara respecto de
los apoyos (becas) disponibles y
efectivamente otorgados para que los
alumnos realicen estudios en el
extranjero.

Detras de este indicador se tiene el
supuesto de que los alumnos con
experiencia académica internacional

peoseen ventajas formativas y profesionales,

En este sentido, una mayor cobertura
deberia ser percibida como algo pasitive
para el alumno y la organizacion.

En otro tipo de organizacién o
programa que apoya con desayunos a
personas con capacidades diferentes,
se construiria un indicador que reflejara
la proparcién de desayunos que son
suministrados a dichos estudiantes,

sin embargo se debe tener cuidado,
pues el significado de la informacion
podria ser confuso. No serfa claro si
atender una alta proporcién de alumnos
con capacidades diferentes serfa algo
mejor que no hacerlo. En general, este
indicador se prestaria para
interpretaciones diversas.

An/aD

NDD/TD

As:NOmero de alumnos
beneficiados

eD:Numero de becas disponibles
Periodicidad: Semestral

Unidad de medida: Becas/Alumnos
Interpretacién: el indice mestrara
con claridad la proporcién de

alumnos que efectivamente estin
aprovechando las becas
disponibles por semestre. Esta
sencilla relacién arrojard
resultados entre Oy |, donde |
quiere decir que se otorgaron
todas las becas disponibles para el
periodo observado.

nop: Nimere de desayunos
suministrados a alumnos con
capacidades diferentes.

To:Total de desayunos
sumninistrados.

Periodicidad: Mensual

Unidad de medida: Porcentaje de
desayunos suministrados a
alumnos con capacidades
diferentes,

Interpretacién: Confusa puesto
que nimeros mayores no reflejan
necesariamente mas eficiencia,
eficacia o efectividad,

Fuente: Elaboracion propia.

Comparable

Los indicadores de desemperio deben establecerse de tal forma
que puedan ser comparados a lo largo del tiempo en diversos
periodos. Asimismo, es deseable que éstos puedan ser compa-
rados con los que generen otras organizaciones de similares
caracteristicas. Se dice que un indicador es comparable cuan-
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do expresa informacion semejante y, en su caso, se expresa en
unidades de medida que son susceptibles de ser homologadas.
Hacer que los indicadores de organizaciones diferentes sean
comparables puede ser una tarea dificil, incluso cuando reali-
cen tareas semejantes, debido a que éstas pueden tener dife-
rentes estandares de recoleccién de datos, procesos desiguales,
o simplemente debido a que la definicién de los indicadores
no permite expresarlos en las mismas unidades de medida.

cuapro Iv.4. El atributo comparabilidad. Un ejemplo

Ejemplo

Indicador

Detalle

Registrar el nimero de visitantes que
reciben los museos en una ciudad, en
cierto periodo determinado, podria ser
un buen indicador de efectividad que
evaluara el éxito de una politica de
difusion sobre dichos museos,

Sin embargo, la politica podria haber
sido menos exitosa en un gran museo
que recibié mil visitantes, en el periodo

bajo estudio, que otro mas pequeno que |

recibié sélo cien. Lo anterior puede ser
posible si en el museo de menor
tamafio,a pesar de que se registren
menos visitantes en términos absolutos,
se haya experimentado un mayor
incremento de los visitantes en
términos relativos.

Este caso refleja eéme un indicador no
comparable puede transformarse para
que si lo sea. Frecuentemente, se usan
datos en porcentajes para este
proposito.

NY

Nv2-Nvl | *100
Myl

Nv|:Nimero de visitas en
un periodo determinado
Periodicidad: Mensual
Unidad de medida: Nimero
de visitantes
Interpretacian: Un mayor
numero de visitantes
implicaria un mejor
resultade de |a politica.

NvI:Nimero de visitas en
el primer mes
Nyv2:Nimero de visitas en
el segundo mes
Periodicidad: Mensual
Unidad de medida: Cambio
porcentual
Interpretacion: El indicador
representara el cambio en
el porcentaje de visitas de
un mes a otro.

Fuente: Elaboracion propia.
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Verificable

Un indicador es verificable cuando la evidencia que arroja es
generada a partir de un proceso ordenado y es posible llegar al
mismo resultado si se reproduce tal proceso. Esto es aplicable
para los datos, argumentos, cdlculos o cualquier otra forma de
evidencia. En ocasiones serd prudente agregar una nota que ex-
plique el procedimiento con el objetivo de que los usuarios pue-
dan verificar la informacion en cualquier momento. Cuando
una organizacién se esfuerza por construir indicadores verifica-
bles debe emprender también, cuando sea necesario, una tarea
de reorganizacién de los sistemas internos de generacion de in-
formacién, asf como un esfuerzo por profesionalizar la gestién.

cuapro Iv.s. El atributo verificabilidad. Un ejemplo

Ejemplo indicador  Detalle

Algunos indicadores son MLA/MA  NLa:NOmero de libros en el acerve
facilmente verificables por la bibliogrifico

naturaleza de los fenémenos que na:Numero de alumnos

analizan, Par ejemplo, el coclente Periodicidad:anual

obtenido al dividir el nimere de Unidad de medida: plantel

libros del acervo bibliogrifico en el Interpretacion: la relacion da cuenta de
cr cyT, entre el total de alumnos la razén de libros por alumno, al afio
de la institucién, es un ejemplo por cada plantel observado.

claro de lo anterior.

Esta informaclan puede ser

facilmente verificable, pues se

asume que los registros anuales

tanta de libros como de alumnos

son confiables y relativamente

estables para ese lapso de tiempo y

unidad de medida. En ltima

instancia, incluso, tanto libros como

alumnos pueden ser fisicamente

contabilizados.

Por otra parte, un indicador Util ~ g | BriBasurarecicladaen kg

para una organizaciéon { 1 = BT: Basura total colectada en kg
gubernamental de limpia, por B | .GrCostodeun kg de basura
ejemplo, puede ser aquel que se T & reciclado

generaal dividir el nimero de ’ J = GT:Costo de un kg de basura sin
toneladas de basura recolectadas ' T — reciclar
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cuapro 1v.5. El atributo verificabilidad. Un ejemplo

(continuacion)

Ejemplo Indicador  Detalle

que son recicladas en un mes, * Periedicidad: Mensual
entre el nlimero total de toneladas * Unidad de medida: Cambio
de esta basura que son porcentual

recolectadas en un municiplo en el
mismo periodo. Este cociente
puede ser nuevamente dividido
entre la proporcion del gasto en
basura reciclada sobre el gasto
total de recoleccion de basura. Sin
embargo,si no existe un registre
documental gue permita
eamprobar, n un momento
posteriar, la veracidad de esta

= Interpretacion: El numerador del
indicador es el resultado de dividir
los kg de basura reciclada entre el
total de kg de basura. Este
numerador fluctuard entre Oy |,
abtener nimeros cercanos a | nos
indica una proporcion alta de basura
reciclada, asi como numeros
cercanos a 0 nos indican una baja
proporcién de basura reciclada.

infarmacién, la evidencia podria ser
ampliamente cuestionada. Es en
estas casos en los que se hace
patente |a necesidad de contar con
sistemas de informacién internos.

El denominader resulta de dividir el
gasto realizado por la organizacién
para reciclar entre el gasto total que
realiza |a organizacién para recolectar
basura en un mes. El resultado de esta
division fluctuara entre Oy |, obtener
nimeros cercanos a 0 indica que el
reciclaje no tiene un peso importante
en el gasto total, Ndmeros cercanos a |
indican una participacién elevada del
gasto por reciclar en el gasto total.

Para simplificar las operaciones el
resultado se toma con sélo un decimal.
De esta forma el indicador puede
tomar valores entre 0y 9. Por tanto al
dividir dicho resultado entre 9 se
obtendrin valores entre Oy | Valores
cercanos a | implican que se recicla una
mayor proparcion de basuraa
menores costos.Valores cercanosa 0
nos indican que se recielan menores
proporciones de basura a mayores
precios. Por tanto es preferible contar
con valores cercanos a uno.

Fuente: Elaberacion propia.
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Costo — Efectivo

En ocasiones un gerente publico puede imaginar diversos in-
dicadores de desempefio para una organizacion, pero es nece-
sario que siempre considere la conveniencia de construirlos de
acuerdo con los costos que implica su construccién (incluyen-
do produccién, recoleccién y procesamiento de datos). Debe
existir un balance entre el costo de obtener la informacién
para los indicadores con la utilidad que éstos tendrin en una
organizacién. Sin embargo, es preferible que se use intensiva-
mente la informacién de que ya se dispone sin que ésta sea el
tnico criterio que se use para definir los indicadores.

cuabro 1v.¢6. El atributo costo-efectividad. Un ejemplo

Ejemplo Indicador  Detalle
Cuando se cuenm conunregistrodiario | =, | ci:Costodelinsumosen un
detallado de los insumes que se reciben ’ e periodo determinado,
para producir agua potable, la =SS * CT: Costo total de todos
organizacion encargada de estas tareas los insumes en un periedo
no tiene que realizar gastos determinade.
extraordinarios para construir * Periodicidad: Mensual
indicadores de economia. Estos * Unidad de medida: Pesos
indicadores serian costo — efectivos. * Interpretacion: Nimeros
cercanos a | representan una
mayor importancia del
insume en términos de gasto,
Un indicador sobre la incidencia del = * Ll1:Ntmero de llantas
nueve materlal utilizado para pavimentar U ‘ compradas en el mes anterior.
calles sobre la duracion de las llantas de - = LI2: Nimero de llantas
automéviles podria ser interesante para compradas en el mes actual.
estimar los ahorros de los particulares * Periodicidad: Mensual
derivados de esta medida. Sin embarge, la * Unidad de medida:
recoleccién de la informacion necesaria Proporcién
para este indicador seria enormemente * Interpretacion; Ndmeros
costosa pues es posible que muchas menores a | indican que la
llantas se compren en mercados compra de llantas disminuys.
informales que no cuentan con sistemas
de informacion.

Fuente: Elaboracién propia.
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Atribuible
Es indispensable que las variables que incidan sobre los indicadores
de desemperio propuestos puedan ser influidas por los mismos
gerentes puiblicos evaluados. De otra forma, el esfuerzo realizado
por los trabajadores de un 4rea especifica no tendré relacion al-
guna con la informacién que arrojen los indicadores utilizados.
Estos indicadores pueden ser percibidos como injustos por las
personas que sean evaluadas por ellos ¢ incluso pueden ignorarlos.
Peor aun, se pueden generar incentivos perversos pues las per-
sonas no tendrfan motivacién alguna para esforzarse si dicho es-
fuerzo no se veri reflejado en los indicadores de desempeiio co-
rrespondientes. Asimismo, si los resultados arrojados por los
indicadores van atados a estimulos, es posible que se recompense
a personas cuyo esfuerzo no tiene nada que ver con los resultados
obrenidos. Finalmente, cuando dos o mds dreas de una organiza-
cién son evaluadas de manera conjunta es posible que existan
problemas para distinguir el aporte de cada una. En ese sentido,
los indicadores construidos pueden no ser completamente atri-
buibles a una u otra drea, por lo que antes de ser implementados
deben ser consensuados entre las partes involucradas.

cuapro Iv.7. Indicadores atribuibles. Un ejemplo

Ejemplo Indicador Detalle

Si se implementa un programa institucional Pe:Personas obesas en una
cuyo producto sea la construccion de espacios zona especifica, en un
deportivos, evaluar su efectividad podria ser periodo determinado.
desatinado si al observar sus efectos en la salud pa: Parques construidos en
de la poblacién académica, estudiantil y trabaja- - —, una zona especifica,en un

dora del cpri c¥T no estuvieran vinculados entre =

Po ‘ periodo determinado.

si, es decir si la existencia de espacios parahacer | PA | Periedicidad: Mensual
deporte, o realizar caminatas no se encuentran Unidad de medida:
relacionados directamente con mejora de la Personas/ Parques

salud de los usuarios de dichos espacios, como Interpretacion: La relacién
puede ser mediante un mejor ritmo cardiaco, 0 entre personas obesas y
un incremento en la capacidad pulmonar, o la parques construldos
disminucién de peso entre otros aspectos deberfa ir disminuyendo
relacionados con la salud. conforme se construyeran
Un indicador construido sobre esta base podria mas parques.

no ser atribuible pues la presencia de los
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cuapro Iv.7.Indicadores atribuibles. Un ejemplo
(continuacién)

Ejemplo - Indicador Detalle

espacios deportivos no implica necesarlamente
que las personas los utilicen. Ademas aunque los
utilizaran existen muchos otros factores, ademds
del deporte, que posiblemente tendran mayor
pesa en |a salud de las personas,como a
alimentacién, hibitos nocivos e Incluso la
exposicion a sustancias peligrosas.

Un indicader que monitoree los resultados de Li:Litros de leche consumi-

un programa social que distribuya litros de leche, dos que fueron reportades

podria ser considerado atribuible si evalia la por cada familia.

cantidad de litros de leche que se consumen por » Fe: Numero de familias

familia. Para recabar la informacién podria ser encuestadas.

indispensable realizar una encuesta. " 4| *Periodicidad: Mensual
2L+ Unidad de medida: Litros/

K| Familias

* Interpretacian: El resul-
tado del indicadar es un
promedio que serd mayor
a medida que las familias
reportan un mayer
consumo de leche.

Fuente: Elaberacién propia.

Sensible

Es importante que los indicadores de desempenio sean lo sufi-
cientemente sensibles para detectar cuando existan cambios,
por pequenos que éstos sear, en las variables que se estdn eva-
luando. Esto puede ser especialmente problemético cuando los
cambios en las variables que se estdn monitoreando son muy
pequeiios, o cuando se disenan indicadores cualitativos (por
ejemplo, del tipo “si”, “no”) que sélo nos proporcionan respues-
tas absolutas sobre lo que se estd evaluando.

El primer caso se puede resolver modificando la escala de
medicién de los indicadores (cuando éstos sean numéricos). En
el caso de indicadores cualitativos el problema radica en que al
arrojar valores absolutos, éstos no brindan informacién sobre el
progreso hacia las metas planteadas. Por este motivo un indica-
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dor de tipo (“s”, “no”) puede sefialar que no se han alcanzado
las metas, pero no tendria la capacidad de decirnos si se ha lo-
grado un avance significativo al respecto. Para este caso, se reco-
mienda utilizar varios indicadores cualitativos para evaluar el
alcance de metas intermedias, con lo que serfa posible detectar
cierto avance. Otra forma de lidiar con este problema es con-
vertir el indicador cualitativo en uno cuantitativo que sf sea
capaz de caprurar el progreso, aunque hay que recordar que no
siempre es posible elaborar indicadores numéricos.

cuapro 1v.8. El atributo sensibilidad. Un ejemplo

Ejemplo Indicador Detalle

Cuando se ha disefiado una politica de archivos "5 "No" = 5i:Se digitalizo |00% de
digitales en una dependencia que anteriormente la decumentacién.

solo almacenaba documentacion de manera fisica y * No: Mo se digitalizo
desorganizada, un indicador que sefale si se ha 100% de la

conseguido digitalizar todos los documentos (si se documentacion.

trata del cpl v los documentos poadrian formar * Periodicidad: Mensual
parte del expediente electrénico de los alumnos, = Unidad de medida; El
por ejemplo) nos informaria si se ha conseguido resultade no es un
finalizar una tarea que es de gran relevancia para la numero.

organizacién. * Interpretacion: Sélo nos
Sin embargo, este Indicador ne podria brindar arroja informacion
informacién parcial, sobre el avance conseguido en absoluta sabre el logro
un cierto periodo de tiempe, de los objetivos.

Para tener indicadores sensibles podrian tenerse po: Documentas

tres indicadores cualitativos, uno para cada tercera digitalizados.

parte de la totalidad de la documentacion que es oT: Documentos torales.
necesario digitalizar. De esta forma cuando se e Periodicidad: Mensual
hubiera digitalizado més de 30% de |a documenta- ——— | Unidad de medida:

cion, nuestro primer indicador de desempenonos ' Po | Documentos

diria que"'si” se ha eumplido con |a digitalizacién de Interpretacion; A medida
Ia tercera parte de los documentos. que la propercion se
Esta informacién nos indicaria la existencia de un acerquea | se podrd
avance sin importar que |os otros dos indicadores decir que se ha logrado
nos arrojaran un'no’ como respuesta. Finalmente, un avance respecto a los
seria posible disefiar un indicador cuantitativo sobre el abjetivos finales de la
porcentaje de avance de documentos digitalizados, tarea,

con lo que siempre se evaluarfa el progreso.

Fuente: Elaboracidn propia.
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Evita incentivos perversos

Al pensar en un indicador de desempefio es de suma importan-
cia que se reflexione sobre los comportamientos que se pueden
estar induciendo. Debe recordarse que estos instrumentos son
la base para distribuir recompensas, castigos o estimulos, por lo
que ademds de evaluar comportamientos también pueden lle-
gar a modificarlos. Aquellos indicadores que pudieran generar
comportamientos contrarios a los esperados deben ser evitados
en la medida de lo posible.

cuaDRo 1v.9. Indicadores e incentivos perversos

Ejemplo Indicador Detalle

Un departamento de seguridad publica pedrfa  (ar) x ()  Ar:NUmero de arrestos

estar generando incentivos perversos si evallia realizados en un mes,

el desempefio de sus oficiales de policia sélo de iN:Incentivos otorgados
acuerdo al nimero de arrestos que éstos por cada arresto.
realicen en cada turno. Si se otorgan estimulos a Periodicidad: Mensual
los oficiales que mayer cantidad de arrestos Unidad de medida: Pesos
consigan éstos tendran incentivos para arrestar Interpretacion: El

el mayor nimero de personas posibles. resultado serd el monto
Esto en conjugacién con un reglamento de de incentivos derivado
policia confuso que no sea claro en tornoa las de los arrestos

causas por las que alguien puede ser arrestado, realizados.

propicia que un indicador de este tipo provoque
conductas no deseables.

Para evitar que los indicadores generen (ARN) % (cA) Ar:Arrestos indebidas
incentivos perversos es indispensable detectar ca:Castigo por arrestos
las posibles conductas no deseadas que se indebidos

pueden generar, para que posteriormente se Periedicidad: Mensual
intreduzcan mecanismos que desineentiven Unidad de medida: Pesos
estas conductas, Interpretacion: El

Para el caso del deparamento de seguridad resultado serd el monto
publica se padria generar un reglamento claro que se restara de castigo
sobre los casos en los que se podrian realizar por realizar arrestos
arrestos, Asimismo, el indicader deberia castigar indebidos.

aquellos arrestos realizados de forma inmediata.

Fuente: Elaboracion pnl:pia.
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Permite la innovacion

Se mencioné que un indicador de desempeno no es un instru-
mento neutral pues ademds de presentarnos una aproximacién
de la realidad también incide en ella y puede modificar compor-
tamientos. Es por esto que cuando se construyen indicadores
que se encuentran concentrados exclusivamente en los proce-
sos, los individuos suelen estar mds preocupados por cumplirlos
que por pensar en procesos alternativos, En cambio, con indica-
dores que efectivamente evaltian productos o efectos, las perso-
nas tienen mayor libertad para innovar sobre las mejores formas
de alcanzar ciertos resultados. En general, es necesario prestar
atencién a que los indicadores de desempeiio no se conviertan
en estructuras rigidas que impidan la innovacién.

cuabro Iv.10. El atributo innovacién. Un ejemplo

Ejemplo Indicador Detalle
Un indicadar que muestre el nimerede | g, | El:Expedientes integrados en un
expedientes que se integraron y almace- ‘ T E l mes anterior.

: : ; I
naron en un cierto periodo detiempe  *— ~ —' = E2:Expedientes integrados en el
puede ser (il para evaluar la eficiencia mes actual.
de un procese. Sin embargo, podria sera * Perjodicidad: Mensual
la vez un obsticulo para que los trabaja- * Unidad de medida: Expedientes
dores se concentren en |a verdadera * Interpretacion: Resultados mayores
meta de |a organizacién que pudiera ser, que | indicardn que en el mes actual
digamos para el caso de una organizacion se integraron mas expedientes que
de salud, la ateneién médica preventiva. en el anterior

Para evitar el efecto no deseado descrito [ p, | PA F‘acignms atem.:!idos

arriba, se recomienda enfocarse en P * pr: Pacientes registrados

indicaderes de efectividad o de : * Periodicidad: Mensual

eficiencia, * Unidad de medida: Pacientes
* Interpretacion: Cada mes se
registra una determinada cantidad
de pacientes. La meta es atender a
100% de ellos pero este objetivo ne
siempre se logra. Este indicador nos
indica qué proporcion de pacientes
se atendieron,

Fuente: Elaboracion propia.
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Como se ha mostrado en las tltimas paginas, fomento a la
innovacion, prevencion de incentivos perversos, sensibilidad,
atribuibilidad, costo-efectividad, verificabilidad, comparabili-
dad, claridad y relevancia, son caracteristicas deseables en los in-
dicadores de desempefio. Sin embargo, combinar todas ellas es,
sin duda, una problemdtica maytiscula a la luz de las complejas
realidades que enfrentan las organizaciones puiblicas. Por ello,
una vez que se han considerado las complejidades del entorno
pblico y de los propios indicadores, asi como las recién mencio-
nadas caracteristicas ideales, es necesario revisar brevemente el
proceso de construccién de indicadores de resultados en la arena
ptblica, a la luz de una experiencia internacional reconocida, lo
que permitird redondear lo hasta aqui expuesto en el capitulo.

El proceso de construccién de indicadores de
resultados. Una aproximacién general con base
en el modelo Pathfinder?

Al iniciar el siglo xx1, se ech6 a andar en Nueva Zelanda una de
las experiencias mds enriquecedoras en lo que a la gestién pu-
blica por resultados se refiere: el proyecto “Pathfinder”. ]’ite
conté con la participacion de ocho agencias gubernamentales
que “buscaban integrar de mejor manera la informacién del
desempeno basado en resultados al sistema de gestién del sec-
tor piiblico” en dicha nacién (<io.ssc.govt.nz/pathfinder/>).
Entre otras cosas, el modelo resume y describe los pasos necesa-
rios para construir indicadores de resultados en organizaciones
ptiblicas. Como se verd, la secuencia resume muchas de las
complejidades de la construccién de indicadores, por lo que

- ’
* Como parte sustantiva de este proyecto se generaran una serie de documentos
gufa para la gestion por resultados. Estos estin disponibles en linea en o sitio web
del proyecto: <http://fin.ssc.gove.nz/pathfinder/=, por lo que se recomienda am-
pliamente su consulea directa para profundizar en este tema, Véase, en particulat,
“Building Block 2: Outcome indicators”,
A no set que cxplfcimmcn_te se indique lo contrario, la fuente de esta seceion es
el sitio web del Proyecto Pachfinder, arriba especificado.
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servird para recapitular lo hasta aqui expuesto y dar paso al cie-
rre de este apartado.

De acuerdo con el modelo Pathfinder, el proceso de cons-
truccién de indicadores de resultados, consta de siete etapas: 1.
Planeacién; 2. Aprendizaje de otras experiencias; 3. Disefio de
indicadores para informar la toma de decisiones; 4. Definicién
de los resultados que serdn medidos; 5. Construccién de los
indicadores; 6. Validacion de los mismos, y finalmente, 7. Re-
porte de la informacién generada.

La planeacién, como fase inicial del proceso, parte de la
creacion de un grupo de trabajo para la generacion de los indi-
cadores, pudiendo ser el mismo equipo que realizé el enfoque
de marco légico del capitulo I11. Tal equipo deberd en primera
instancia deliberar respecto de los objetivos del conjunto o sis-
tema de indicadores, asi como de la definicién de las caracreris-
ticas de los entregables, responsabilidades, tiempos y requeri-
mientos de consulta, tanto al interior como fuera de la
organizacién. Dicho equipo, idealmente estarfa controlado por
el director de la organizacién, quien comisionard a un alto fun-
cionario de la misma como lider del proyecto. El rol principal
del lider del equipo, quien preferentemente debe estar familia-
rizado con el andlisis cuantitativo, serd el de asegurarse que los
indicadores generen valor agregado para la toma de decisiones
de la organizacién. Ademds del responsable, o la responsable, es
recomendable que el grupo incluya a un miembro de la organi-
zacién con conocimiento de las necesidades del usuario final,
asi como un especialista en estadistica. Todos ellos deberan, en
la medida de lo posible, consultar con los miembros de las dreas
de la organizacién, asi como con los stakeholders externos que
pudieran verse afectados por el proceso que se estd planeando.

La segunda etapa, por su parte, es en realidad un preludio al
trabajo de definicién respecto de lo que se debe y puede en

realidad medir (punto 4 del modelo Pathfinder, mds adelante).
Se trata aqui, simplemente, de aprovechar la experiencia res-
pecto de la construccién de indicadores que se ha tenido en
otras organizaciones similares, nacionales e internacionales, asi
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como dentro de otras dreas al interior de la propia organiza-
cidn, en su caso. Los riesgos, retrasos y costos del proceso de
construccién pueden ser minimizados al realizar esta primera
observacién, en particular al identificar los indicadores que en
esas experiencias se emplean, asi como la forma en que se esti-
ma su idoneidad. El identificar buenas pricticas, ademds, per-
mite la eventual adopcién de indicadores que ya han probado
su funcionamiento adecuado en otros lados, captura la expe-
riencia de los expertos en el sector, sugiere posibles rutas de ac-
cién cuando surgen problemas, y provee de ejemplos reales de
la aplicacién y uso de los indicadores de resultados en el campo
de acruacién de la organizacién.

Los indicadores se encuentran frecuentemente en fuentes
ttiles que no son mutuamente excluyentes, tales como: sitios
web de diversa indole;* reportes formales de las organizaciones,
sectores, estados, regiones e incluso a nivel nacional e interna-
cional; asi como en publicaciones académicas, tanto fisicas
como en linea. Finalmente, debe considerarse que el aprendi-
zaje derivado de las buenas pricticas detectadas en otros con-
textos, deberd siempre adaptarse a las necesidades particulares
de informacién para la toma de decisiones de la organizacién,
pues muy dificilmente habrd algtin caso donde lo aplicado pre-
viamente resulte exactamente igual a lo que se requiere en la
nueva circunstancia.

Tras haber recolectado y aprendido de la experiencia previa,
el tercer paso en el modelo Pathfinder busca que, efectivamen-
te, el sistema permita informar la toma de decisiones de la orga-
nizacion. Para ello, debe primero clarificarse la manera en la
que los indicadores de resultados serdn usados en la toma de

* En este sentido, aun a riesgo de enfatizar una obviedad, deberd renerse en
cuenta que la informacién disponible en linea no necesariamente ha pasado por
filtros de calidad, por lo que no siempre es confiable. Un criterio sencillo y efectivo
para evitar usar informacion inadecuada, es recurrir preferentemente a sicios web de
organismos multilaterales, por cjemplo: oNU, 0CDE, cEPAL, entre otros; guberna-
mentales, tanto nacionales como extranjeros (.gob; .gov); educativos (.edu); o de
organismos no gubernamentales de reconocido prestigio y seriedad (.org).
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decisiones a nivel directivo, pues éstos pueden ser diferentes en
funci6n del tipo de decisiones que pretendan informar.

En términos de utilidad para la toma de decisiones, las me-
diciones usadas en los indicadores deberdan tener en cuenta,
como ya se analizo en los capitulos anteriores, los siguientes
aspectos:

El contexto operativo de la organizacién, en términos de
estrategias, prioridades y decisiones de coordinacién con
otras entidades, en su caso;

Las tendencias y cambios en los resultados esperados de la
organizacién en el tiempo;

La equitativa medicién de resultados entre grupos diversos
(hombres/mujeres o poblacién urbana/poblacion rural, por
mencionar algunos ejemplos);

Dar seguimiento a las metas establecidas, alineando grupos de
indicadores con las actividades sustantivas de la organizacién.

En la cuarta fase se definen las mediciones que han de emplear-
se para construir los indicadores de resultados. Aqui la identifi-
cacién ocurre en dos momentos, lo que deberia usarse, y lo que
puede usarse. Para el primero de ellos, existen cinco formas dife-
rentes, pero no mutuamente excluyentes, de encontrar los indi-
cadores de resultados mas idéneos:

De arriba hacia abajo: esto es, en funcién de la misién/vi-
sion de la organizacion;

De abajo hacia arriba: construyendo sobre los impactos
buscados por las actividades o productos sustantivos de la
organizacion;

Intraorganizacional: empleando resultados buscados por
multiples organizaciones;

Revision de literatura: uso de buenas pricticas nacionales e
internacionales (fase 2);

Consulta con los actores interesados (stakebolders) para in-
cluir sus contribuciones.
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Una vez que se ha identificado lo que deberfa medirse, unas se-
ries de cuestiones practicas determinardn lo que en realidad
puede medirse, asf como la manera en que las restricciones pue-
den ser superadas. Estas incluyen, entre otras: la temporalidad
de la informacién capturada en el indicador de resultados
(mensual, semestral, anual, etc.); la disponibilidad y costo de
los datos que servirdn de insumos; la factibilidad de mejorar
esos insumos y disminuir costos en el futuro. Los diferentes es-
cenarios temporales también deben ser considerados, al identi-
ficar ranto la informacién que puede ser generada en el corto
plazo, como las posibles mejoras a los datos y mediciones que
podrian implementarse en el mediano plazo.

Con lo anterior, el modelo Pathfinder sugiere los siguientes
pasos genéricos en la definicién de indicadores de resultados:

Identificar las necesidades de informacién de los stakebol-
ders, tanto internos como externos, asi como de los tomado-
res de decisiones y personal al interior de la organizacién;
Identificar los resultados cruciales buscados por la mision de
la organizacién (o sus unidades internas);

Identificar buenas practicas mediante la literatura especiali-
zada y el conocimiento de otras organizaciones;

Especificar de qué manera las actividades sustantivas (pro-
ductos) se encadenan con la obtencién de resultados
Especificar los indicadores en términos medibles en relacién
con cada resultado;

Especificar los grupos a los cudles se les reportardn los indi-
cadores;

Definir de qué manera se medird el error estadistico y se
usard para interpretar los resultados;

Buscar apoyo externo para el sistema de indicadores de
resultados, asi como apoyo interno para la obtencién de los
recursos necesarios para alimentar y mantener dicho sistema.

Una vez que se han definido los resultados a medir, asf como
los grupos de interés, da comienzo la etapa cinco del modelo
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Pathfinder: la construccién del sistema, propiamente dicho,
cuyo primer paso es identificar de manera precisa las variables o
insumos requeridos, as{ como los grupos o entidades a los que
se les reportard la informacién. Para ello, es una buena idea co-
menzar por generar una lista de los datos o inputs necesarios
para satisfacer los indicadores definidos en la etapa previa. A
partir de tal listado, deberd llevarse a cabo un proceso iterativo
de revision respecto de la disponibilidad y calidad de dichos
insumos, con el fin de rastrear posibles deficiencias y, en su
caso, proponer cambios en la definicién de los indicadores an-
tes propuestos. Con ello, y teniendo en cuenta a quién se le
presentard la informacién, se recomienda generar un primer
reporte-muestra de la forma en que la informacién serd presen-
tada, asi como una especificacién técnica de las necesidades que
habran de verse satisfechas para la construccién de los indica-
dores en términos de insumos, recursos humanos, financieros,
entre otras que puedan surgir. Dicha especificacién debera
también contemplar la manera en que se tendrin en cuenta los
errores de medicién y de resultados.

La especificacion técnica es especialmente importante en la
medida en que sirve de base para la negociacién y renegocia-
cion del sistema al interior de la organizacion. Idealmente ésta
permitira:

Lograr la aprobacién directiva para destinar los recursos al
sistema;

Generar acuerdo entre las unidades sobre las responsabilida-
des y compromisos adquiridos;

Guiar al personal respecto de la construccién y operacion de
los indicadores.

Finalmente, es recomendable buscar la integracién de los usua-
tios finales en el proceso de construccion y prueba del sistema.

Los indicadores s6lo deben ser reportados y usados tras ha-
ber sido cuidadosamente validados, lo que constituye la fase seis
del modelo Pathfinder. Esta verificacién, de nueva cuenta en el
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terreno ideal, debe ser realizada tanto por personal de la organi-
zacién como por agentes externos. Las pruebas especificas de-
penderdn de la c:arnplepdad del propio grupo de indicadores,
de tal modo que si éste se alimenta y emplea algtin soffware
informdtico, podrin realizarse pruebas estadisticas mds sofisti-
cadas, mientras que un conjunto de indicadores mds modesto,
basado en inputs “tisicos”, estard sujeto a una inspeccion visual
en busca de errores en la clasificacién de datos, por ejemplo.

De cualquier manera, una vez que se validen los indicado-
res, el paso final es reportar la informacién gcnerada Comoya
se habrd anticipado, la clave en este paso final es siempre tener
en mente las necesidades de quienes recibirdn los reportes, lo
que a fin de cuentas minimizaré los costos de trabajar nueva-
mente para generar informacion especifica para los diferentes
receptores de la misma. Son seis los aspectos que se deben con-
siderar al elaborar reportes:

1. Nivel de agregacion de la informacién: nacional, regional,
drea o departamento de la organizacién, grupo demogrifi-
co, servicio recibido, periodo de tiempo, por mencionar al-
gunos ejemplos;

2. Comparaciones entre categorias tales como jurisdicciones,
unidades organizacionales, resultados de otras organizacio-
nes similares, metas, clesempeﬁo histérico, entre otras:

3. Comparabilidad y compatibilidad: la informacién conteni-
da en los indicadores debe ser medida usando un sélo méro-
do, cuando ello sea posible. Para efectos de comparacién
externa, los datos y mediciones deberdn ser comparables
con los de otros organismos similares;

4. Explicaciones: los reportes deben incluir una descripcién
sucinta de las diferencias, tendencias y cadenas causales, ha-
ciendo explicita la posibilidad de errores en la medicién;

5. Limitaciones: los reportes deben también explicitar los su-
puestos subyacentes asi como las restricciones en los datos y
variaciones en los métodos de medicién (por ejemplo entre
jurisdicciones distintas);
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6. Presentacién clara: finalmente, los reportes deben concen-
trarse en los indicadores de mayor interés en funcion de la
audiencia, presentando efectivos resiimenes visuales y ver-
bales de la informacién.,

Con la informacién debidamente presentada, concluye el pro-
ceso descrito en el modelo Pathfinder. Como se ha visto, se
trata de una gufa breve y titil en la construccion de indicadores
de resultados. Puede objetarse, sin embargo, que este modelo
asume que dichos indicadores son endégenamente generados.
Es decir, parte del supuesto de que la organizacién tiene un
margen de maniobra relativamente amplio para crear y verifi-
car la idoneidad de los indicadores, lo cual no necesariamente
ocurre en el contexto mexicano. No obstante, los pasos a se-
guir sugeridos en las lineas previas permiten la reflexion res-
pecto de las mediciones mds convenientes para la organiza-
cién, dadas sus circunstancias especificas, por lo que
constituyen, en el peor de los casos, una valiosa herramienta de
informacién, didlogo y negociacién entre la organizacion y sus
stakeholders externos. Por lo anterior, la guia sigue siendo una
til referencia, aun en el caso de que los indicadores estén exd-
genamente determinados.

Ahora bien, al igual que en el resto del libro, la intencién es
que la guia tomada del modelo neozelandés, se adapte a las
circunstancias particulares de las distintas organizaciones pii-
blicas nacionales. Ya sea que se generen algunos cuantos indi-
cadores al afio, o se implemente un sistema de informacién
semanal basado en complejos soffwares, esta pequena gufa per-
mitird no perder de vista el sentido principal de los indicado-
res de resultados: informar la toma de decisiones al interior de
la organizacién.

Algunas reflexiones finales sobre los indicadores

Como se ha visto en este capitulo los indicadores pueden y de-
ben ser, sin lugar a dudas, una herramienta fundamental en la
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construccién de los sep. Para ello, sin embargo, se requiere te-
ner en cuenta las complejidades propias del sector publico, asf
como las potencialidades y limites de los indicadores como ins-
rrumentos de evaluacién. Idealmente éstos presentan informa-
cion relevante para la organizacién, de manera resumida y cla-
ra, lo que a su vez posibilita tanto la toma de decisiones
oportunas y sustentadas, como la rendicién de cuentas al inte-
rior del organismo, asi como entre éste y sus stakeholders. Sin
embargo, no son —o no debieran ser, mejor dicho— elemen-
tos suficientes de decisién, por si mismos y de manera aislada.
Es decir, el indicador debe ir acompanado de una argumenta-
cién causal que lo sustente y le de sentido. Precisamente por
ello es que los indicadores cobran mayor peso en el marco de
sistemas que, como los sep, deberfan tener como sustento la
biisqueda y formulacion explicita de estos razonamientos cau-
sales, conectados con los objetivos organizacionales en el tiem-
po, como se ha visto en los capitulos previos de este libro.
Ademis de esas dificultades propias del uso de indicadores
en el sector ptiblico, la construccién de estos datos aproxima-
dos de la marcha organizacional, tiene en si misma cuestiones
potencialmente problemdticas que en la mayoria de los casos
no encontrardn respuestas automaticas, sencillas ni tnicas, so-
bre todo en lo que a los indicadores de desempefio se refiere.
Por el contrario, cuestiones relativas a qué medir y cémo hacer-
lo, la conexién entre las variables seleccionadas y los fines de la
organizacion en el tiempo, la mejor manera de presentar la in-
formacién, entre otras discutidas en el capitulo, pasan necesa-
riamente por un esfuerzo de reflexién y consenso colectivo, al
menos en algtin grado. E incluso aun cuando los indicadores
de desempenio sean exégenamente dados, la deliberacién en
torno de su construccién y uso brindard elementos de negocia-
cién y ajuste entre la organizacién y sus controladores externos.
Una vez que se tienen en mente los limites y dificultades de
los indicadores de desempeiio, se comprenderd con mayor faci-
lidad que las caracteristicas que idealmente deben tener éstos
mismos, tales como relevancia, claridad, costo-efectividad, en-
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tre otras de las mencionadas en el capitulo, son una aspiracién
dificilmente realizable, pero al mismo tiempo se constituyen
como una referencia titil y obligada en la bisqueda de construir
el mejor indicador posible dadas las sistemdticas e inevitables
restricciones.

En suma, como parte de los sED, los indicadores cumplen
un importante rol que se desdobla en dos dimensiones, inter e
intraorganizacional. La primera, de gestidn interna, favorece la
toma de decisiones oportuna ¢ informada, producto del segui-
miento continuo —aunque generalmente aproximado— del
desempefio de la organizacion en su campo de accién respecti-
vo. La segunda, por su parte, y de manera mds destacada en un
entorno democritico en consolidacién, como es el caso en
nuestro pais, pasa por posibilitar la rendicién de cuentas res-
pecto del uso eficiente de recursos ptblicos escasos. Asi, la
construccion y uso de indicadores, como proceso continuo
susceptible de mejora en el marco de los sep, dota a las organi-
zaciones piiblicas de elementos para mostrar los logros alcanza-
dos en el marco de horizontes temporales diversos y contextos
explicitamente complejos. Con ello, no sélo la organizacién
gana en autoconocimiento y capacidad de gestién, sino que
todos los actores interesados se ven favorecidos con el uso de
indicadores construidos y reconstruidos como elementos de
informacidn, falibles pero potentes, en el contexto general de
los sED.

207



Conclusiones generales

omo hemos visto a lo largo de este libro, los Sistemas de

evaluacién del desempeiio son un instrumento emanado
de una particular visién respecto de la manera en que debe
conducirse la administracién puiblica: aquella que hace de los
resultados el legitimador tiltimo de la labor de los gobiernos.
Esta ampliamente difundida perspectiva es especialmente im-
portante en contextos como el mexicano, en donde la demo-
cracia es relativamente reciente y los gobiernos (de todo nivel)
son frecuentemente de muy mala calidad y con capacidades
francamente limitadas. Sin duda, ante gobiernos con tales ca-
racteristicas, es muy atractivo impulsar una perspectiva que
ponga énfasis en el imperativo de que la accién gubernamental
requiere medir y mostrar con contundencia los resultados al-
canzados. Esto bajo la idea de que es prioritario que los gobier-
nos rindan cuentas efectivas, claras y concretas a los ciudada-
nos, en primera instancia, respecto del uso eficiente de sus
contribuciones. Los SED en este marco se han presentado fre-
cuentemente como la herramienta que permite el seguimiento
y medicién objetivo de la accién publica orientada a fines espe-
cificos claramente predefinidos.

Hemos también argumentado en estas paginas que, aunque
los sED son sin duda un arma importante del arsenal con que
cuentan los ciudadanos, politicos y servidores puiblicos para
medir y evaluar la accion gubernamental, no se trata de ningu-
na manera de instrumentos que por el hecho de ser técni-
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camente sofisticados, realmente sean capaces de “medir” los
resultados e impactos efectivos, reales de la accién guberna-
mental. Por el contrario, un Sistema de evaluacién del desem-
pefio se construye sobre supuestos firmemente arraigados y
—probablemente por lo anterior— pocas veces discutidos, al
tiempo que su aplicacién se complica atin mds por las caracte-
risticas politicas y administrativas de las organizaciones publi-
cas en cualquier democracia (Arellano, 2010: 61).

La propia categorfa de desempefio, respecto de la que se po-
dria suponer que existe amplio consenso, en realidad es multi-
dimensional y relativamente laxa, lo que permite diversas inter-
pretaciones de la misma; las cadenas causales que idealmente
enlazan el actuar de una organizacién, desde su misién/visién
hasta sus impactos, son sisteméticamente esquivas, por decir lo
menos; las mediciones necesarias para alimentar los SED, son en
todo caso intentos por capturar con mayor o menor éxito las
modificaciones a la realidad que pueden ser atribuidas a la ac-
cién de las organizaciones puiblicas; y finalmente estas dltimas
deben, ademds, actuar con estricto apego a la ley mientras bus-
can alcanzar objetivos complejos, muchas veces exégenamente
determinados y cambiantes a lo largo del tiempo.

Ademds, la naturaleza politica de la accién gubernamental
hace que la rendicién de cuentas sea ficilmente capturada
como idea por posiciones moralistas de actores politicos y so-
ciales que se apropian de la misma con discursos grandilocuen-
tes, como si la rendicién de cuentas fuera una batalla entre
“buenos y malos”. Desafortunadamente esto es comtin en con-
textos como el mexicano, donde la implementacién, esto es,
los actos necesarios para hacer operativa y real una idea, sigue
siendo de poca importancia para los actores politicos y de la
academia, mds acostumbrados a los grandes discursos y a reali-
zar diagnésticos en lugar de actuar.

Y a pesar de todo lo anterior, como también defendimos en
este texto, los SED pueden ser muy titiles tanto para la oportuna
toma de decisiones como para lograr una verdadera rendicién
de cuentas. Como vimos, los Sistemas de evaluacién del des-

210

CONCLUSIONES GEMERALES

empefio definen parimetros de accién, seguimiento y medi-
cién en linea con los objetivos organizacionales, mediante ins-
trumentos como la Reflexién estratégica y la Matriz de marco
l6gico. Asimismo, recolectan, eslabonan y presentan informa-
cién util para las organizaciones, de manera sistemdtica me-
diante herramientas como los indicadores de desempefio. Esta
informaci6n sirve a la organizacién para mostrar y legitimar su
actuacién frente a sus organismos controladores y, en dltima
instancia, pero en primer orden de importancia, frente ala so-
ciedad a la que el gobierno en su conjunto se debe.

Para que ello suceda, sin embargo, es necesario equilibrar el
enfoque sobreoptimista a la luz de las dificultades de construc-
cién e implementacién mostradas en todos los capitulos previos,
y entender a los Sistemas de evaluacion del desempefio como
instrumentos mds flexibles, con episodios de ensayo y errot, con
un componente politico importante y permanente, en el que
distintas légicas causales son posibles e incluso deseables. La legi-
timacién, entonces, no se obtendrd al mostrar la obtencién de
resultados por si misma, sino al desvelar el proceso que les dio
origen, asf como la l6gica causal y argumentativa que los sostie-
ne, bajo el supuesto de que no existe una sola férmula correcta o
técnica racional infalible, sino muchas visiones, incluso contra-
puestas, que deben hacerse expliciras y discutirse. Un SED, en
pocas palabras, se puede convertir en un excelente instrumento
para discutir los supuestos detrds de la seleccién de alternativas y
analizar éstas en forma comparativa, lo que constituye sin duda
un ejercicio interesante para una democracia deliberativa.

En este sentido, queremos hacer explicitos algunos puntos
clave para un caso como el mexicano, urgido de mejores go-
biernos:

1. Como todo instrumento de gobierno, un SED tiene costos,
limitaciones y problemas de disefio e implementacién. Sa-
ber para qué sirve un sEp, qué si puede hacer y que no, qué
costos tiene y qué efectos negativos puede generar en la ac-
cién publica es un paso critico.
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2. Antes de lanzar un instrumento de esta complejidad es fun-
damental discutir una pregunta clave: ;Para qué sirve, para
qué se quiere un SED? Las respuestas son miiltiples, pero en
todo caso debe impulsarse que sean practicas, claras y liga-
das siempre a un objetivo general de rendicién de cuentas y
mejor gobierno. Un sED otorga informacién, nunca com-
pleta, para que los ciudadanos puedan deliberar con sus go-
biernos respecto de los problemas definidos, la explicitacién
de las soluciones propuestas, los supuestos que sostienen di-
chas soluciones, los costos y efectos negativos que se pueden
generar, los retos y fallas que se pueden encontrar en el ca-
mino. Un SED no puede asumirse como una fotografia de
un gobierno lleno de gente racional que encuentra cadenas
causales exactas. Fso es demagogia.

3. Se tienen a la mano diversos instrumentos: la planeacién o
reflexién estratégica, el esquema de marco légico, los indi-
cadores. Nuevamente, los instrumentos no definen a un
SED, son herramientas. El tener indicadores no significa que
se tienen definidos resultados o impactos. El que se hagan
cadenas o drboles de problemas, no significa que ya se tiene
el diagnéstico tinico y técnicamente cerrado de un proble-
ma. El que se defina una misién o visién no implica que la
organizacion estd ya de acuerdo y todos seguirdn la misma
linea. Un sED se trata, en tltima instancia, de generar un
esquema relativamente explicito de acuerdo entre diferen-
tes actores internos y externos, respecto de sus compromi-
sos y de las maneras en que lo piensan lograr. Pero también
de una posibilidad de deliberacién, de discusion: ;Son ésos
los valores, los criterios que se quieren alcanzar? ;Se estdn
integrando criterios de decisién contradictorios en forma
razonable? Por ejemplo, justicia versus equidad; eficiencia
versus transparencia, etc. ;Son los costos calculados realis-
tas para alcanzar objetivos viables? ;Estdn siendo las organi-
zaciones gubernamentales lo suficientemente ambiciosas
en términos de los problemas que quieren alcanzar? O por
el contrario, jestin siendo demasiado optimistas? Un Siste-
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ma de evaluacién del desempefio, entonces, sirve mucho
mds para hacerse preguntas, para presentar opciones a la de-
liberacion. Esa es su fortaleza, y 1O Ser un mapa exacto, una
fotografia inmévil sobre la que se pueda hacer juicios extre-
mos del tipo: bueno-malo, cumplimiento-no cumplimien-
to, fracaso-éxito, sélo por mencionar algunos.

4. Como mecanismo de rendicién de cuentas, sin embargo,
tiene una gran desventaja que no podemos dejar de mencio-
nar: los incentivos perversos que puede generar. Si un SED es
visto como un instrumento técnico exacto que pueda llevar
a juicios y por tanto a consecuencias inmediatas (como cas-
tigos o sanciones) es probable que los actores gubernamen-
tales usen al sED para justificarse, para protegerse ante eva-
luaciones con consecuencias. La tendencia es muy clara en
todos los casos, en cualquier pais: los servidores piblicos
tienden a disefiar indicadores para cumplirlos al 100 por
ciento y obtener altas calificaciones. Este es el gran proble-
ma de un sep: los incentivos perversos que puede generar
para siempre aparecer con una “alta calificacién”. Evitar que
esto suceda es un esfuerzo permanente: desde el disefio has-
ta su constante implementacién hay que buscar formas de
evitar que el SED se convierta en un gran ejercicio de simula-
ci6én, de medicién para “cumplir”. Cémo evitar este efecto
perverso debe ser una preocupacién constante.

Sin lugar a dudas que una administracién publica efectiva re-
quiere de mejores instrumentos, mas claros y explfcitus, para
alcanzar resultados. Pero la administracién publica es en toda
democracia una criatura politica, llena de organizaciones gu-
bernamentales afectadas y movilizadas politicamente. Esta es
una condicién. Y como organizaciones, estdn compuestas de
personas, con intereses y capacidades, con limites de tiempo y
conocimiento. Un SED puede ser un instrumento entendible
y titil en estas condiciones, en esta logica. Pretender que un sep
no debe considerar estos elementos (la vieja y terriblemente
errénea dicotomia politica administracién) o peor, pensar que
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un SED gracias a ser una técnica “racional” eliminard estos fac-
tores politicos y humanos de la accién gubernamental, es pro-
bablemente el peor error en que se ha caido.

En suma, el seD entendido en el marco de las complejidades
técnicas, pero sobre todo organizacionales y politicas expuestas
en las pdginas de este libro, sigue siendo sin duda alguna un
instrumento 1itil, en la medida en que se conozcan sus limites y
su aplicacién sea pragmadticamente vinculada a tales restriccio-
nes intrinsecas. Esta visién, mds moderada y critica respecto del
poder de los sistemas de evaluacién del desempeiio, era ya una
necesidad en el contexto técnico-discursivo de la administra-
cién publica orientada a resultados, con especial énfasis en el
caso mexicano. Creemos que en esa prudente advertencia resi-
de precisamente el valor agregado de esta obra, y es ésa misma
perspectiva la que esperamos logre permear en el lector.

Bajo ese importante matiz, para el funcionario pablico, el
SED constituye una gran herramienta para la toma de decisio-
nes informada, adaptable a las necesidades particulares de su
organizacion, construida con sentido critico y visién de largo
plazo, adaptable y susceptible de reformularse sistemdticamen-
te; un instrumento siempre perfectible que admite y privilegia
logicas politicas, en el mejor sentido de la palabra, como didlo-
go y contraste de perspectivas diferentes, muchas de las veces
abiertamente opuestas; un elemento clave, aunque, limitado,
para la mejora del quehacer gubernamental.

Por su parte, para el legislador, académico, directivo o alto
funcionario de gobierno, asi como para cualquier ciudadano
vigilante de la acci6n puiblica los sEp, a la luz de este texto, brin-
dan la posibilidad de monitorear y evaluar el ejercicio de los
recursos publicos mediante el escrutinio de los distintos entes
organizacionales y sus decisiones. La perspectiva aqui propues-
ta, sin embargu, llama a una rendicién de cuentas que supere la
l6gica unidimensional y miope de la consecucién de resulta-
dos, per se, sea cual sea el contexto y las circunstancias ESPECH:I-
cas del programa e institucién implementadora. Nuevamente
el di'ilogc), la negociacién, el consenso y sobre todo el disenso
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respecto de tales resultados, pero mds importante atin, respecto
de cémo y con qué tipo de informacion se llegard a ellos, con
qué supuestos y mediciones detrds, deben ser bienvenidos en el
marco de los sistemas de evaluacion del desempefio construi-
dos o reformulados con base en nuestra propuesta.

Si tal vision permea en el &mbito del funcionario piblico o
en el de aquellos actores interesados en el desempeiio del go-
bierno, estamos seguros de que estaremos en el camino correc-
to para construir Sistemas de evaluacién de desempefio “inte-
ligentes”, en el sentido de que permitan el aprendizaje
continuo en el tiempo; y efectivos, en tanto informan la toma
de decisiones de manera oportuna, con un enfoque basado en
la rendicién de cuentas. Con ello, a su vez, estaremos contribu-
yendo desde nuestras respectivas trincheras, asi sea marginal
pero decididamente, a la consolidacion de nuestra incipiente
democracia.
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