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Los sistemas de evaluacidon del desempeno (SED)
se basan en la existencia de cadenas causales que
pueden ayudar a transformar un problema social
en un problema de politica publica. Estas también
tienen que guiar la seleccion de los instrumentos
que los gobiernos deben utilizar para generar re-
sultados, que puedan transformar la realidad social
en la forma deseada. Los principales problemas con
estos supuestos son los siguientes: los fines estan en
disputa, lo cual hace imposible que exista una sola
forma de medir desempeiio; las cadenas son difici-
les de identificar porque se entrecruzan con muchas
otras; es complicado aislar los efectos de sélo una
de ellas y los SED son instrumentos politicos que
pueden utilizarse para legitimar grupos al interior
de una organizacién.

Los elementos anteriores nos obligan a entender
los limites que tienen estas herramientas para medir
resultados de forma objetiva. Las dificultades de ir
del problema social a los resultados son las mismas
que se enfrentan cuando se trata de evaluar si éstos
fueron propiciados por las acciones de politica em-
prendidas por un gobierno; sin embargo, a pesar de
ser un instrumento limitado para medir, los SED son
poderosos dispositivos para generar una sana discu-
sion al interior de las organizaciones, que trate de
generar consensos sobre los objetivos perseguidos.

Palabras clave: administracion publica, evaluacién de
desempeno, indicadores de desempeno, evaluacién de
resultados

Introduccion

Este documento pone sobre la mesa una serie de
preguntas respecto al disefio e implementacién
de los SED. Es importante que tanto los tedricos
como los practicantes de la administracion publi-
ca comprendan que no es posible utilizar estos
instrumentos si antes no existe un esfuerzo por
comprender sus verdaderos limites y posibilidades.
Si no se discuten los supuestos analiticos y los pro-
blemas organizativos para su implementacién, es
muy probable que un SED se convierta en un ins-
trumento poco efectivo y, ademads, costoso.
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Performance Evaluation Systems (PES) rest on the
idea of the existence of causal chains that can help
to transform a social problem into a public policy
problem. These casual chains also should guide the
selection of the instruments which governments
use to generate results that can transform a social
reality in the desired way. The main problems with
these assumptions are as follows: the ends are in
dispute so it is not a unique way to measure perfor-
mance; the chains are difficult to identify because
they are intertwined with many others; it is difficult
to isolate the effects of only one of them; and the
PES are political instruments that can be used to le-
gitimate groups within an organization.

The problems detected require us to unders-
tand the limits of these instruments to measure
results objectively. The difficulties to transit from
the social problem to the results are the same fa-
ced when trying to assess whether the results were
brought about by the policy actions undertaken by
a government. However, although a limited tool for
measuring, the PES are powerful tools to generate
a healthy discussion within the organizations that
try to generate consensus on the objectives.

Key words: Public Administration, performance evalua-
tion, performance indicators, evaluation by results

Para mantener un orden en la discusion, el do-
cumento se ha dividido en tres secciones: en la
primera se exploran los supuestos tedricos proble-
maticos sobre los que descansa un SED, es decir,
las dificultades derivadas de asumir complicadas
cadenas causales, asi como los limites que éstas
imponen; en la segunda se presentan los principa-
les retos que se deben considerar para construir o
implementar un SED y se detalla la naturaleza in-
herentemente politica de estos instrumentos, asi
como la necesidad de compaginar su uso con el de
la planeacién estratégica; en la tercera se comen-
tan algunas conclusiones generales.
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iCuales son los supuestos tedricos
sobre los que descansa un SED?

Existen varias razones por las que se ha suscitado
un interés creciente en los sistemas de evaluacién
del desemperio. Una de ellas tiene que ver con que
se siga incrementando la distancia entre las nece-
sidades sociales que enfrentan los gobiernos y la
cantidad de recursos que éstos tienen disponibles
para hacerlo. Esto significa que hoy tienen que
atender mds requerimientos con menos insumos.

Otra es que las administraciones publicas deben
mostrar capacidad, avance tecnolégico y posibili-
dades de influencia para mantener un cierto nivel
de legitimidad ante sus sociedades. Por estos moti-
vos, el discurso en boga —conocido regularmente
como Nueva Gestion Publica (NGP)— en una gran
cantidad de paises es aquel que vincula de manera
directa la legitimidad de los gobiernos con la ob-
tencion de resultados (Arellano, 2004a).

Sea por razones de escasez de recursos o por
necesidad de legitimacién, muchas administracio-
nes encuentran en los SED una de sus mejores es-
peranzas para tratar de justificar ante la sociedad
que se estan obteniendo resultados y cambios po-
sitivos gracias a la accion gubernamental; no obs-
tante, debe quedar claro que esta perspectiva estd
cimentada en una cadena de supuestos que tienen
que ser explicitados y que, como analizaremos, no
son tan evidentes ni lineales. Especificamente, de-
trads de los SED se encuentra la idea de que los pro-
blemas publicos pueden ser traducidos en otros de
politica publica —es decir, manejables por la ac-
cién gubernamental—, por lo tanto, donde existen
las técnicas necesarias para disefar mecanismos
de intervencidn; y, por ultimo, que estas interven-
ciones son capaces de modificar la realidad en for-
ma controlada, dirigida a efectos definidos ex ante
con relativa precision.

Lograr que la accién gubernamental tenga estos
niveles de precision de disefio y de implementa-
cién no es tan evidente; para transformar las cir-
cunstancias de una realidad que genera una serie
de problemas publicos, seria preciso controlar una

amalgama informe de relaciones y causalidades
con el fin de crear una serie de efectos coordinados
que produzcan la realidad pensada en el disefio de
la politica. Esta construccién racional de soluciones
a problemas publicos se sostiene gracias a la idea
de que la actuacién gubernamental tiene a su dis-
posiciéon poderosos instrumentos: organizaciones
y programas gubernamentales dotados de recur-
sos presupuestarios y de personas profesionales
que se encargaran de llevar a la practica el disefio
(Brunsson, 1993).

Esta es la retdrica que llena la esperanza de la
politica y la gestién publica contemporanea, reté-
rica no en sentido despectivo, sino en su aspecto
estricto: arte de convencer y conmover. Sin duda
que esta retérica devenida de la NGP esta sustenta-
da en la esperanza de que las acciones y decisiones
racionales son posibles de construir desde la arena
gubernamental para construir soluciones a proble-
mas publicos ingentes.

Es a partir de esta esperanza que se construyen
importantes y sofisticados instrumentos que, mu-
chas veces, se implementan sin debatir los supues-
tos. Surge, de esta forma, una avalancha de estos
dispositivos, entre los cuales es posible citar: el
presupuesto (por programas, base cero, por resul-
tados), las politicas, las regulaciones, las interven-
ciones, las organizaciones gubernamentales, los
servicios civiles, los planes estratégicos y operati-
vos, los marcos légicos, la administracién por ob-
jetivos, los controles de gestién, las clasificaciones,
las buenas practicas, el benchmarking y tableros de
control.

Estos instrumentos, en general, construyen una
promesa de que existe un camino racional para
tratar los problemas publicos, que va —palabras
mas, palabras menos— del problema al diseno, a
los mecanismos, a la intervencion y, finalmente, al
resultado esperado. Los SED son una de estas nue-
vas herramientas que, justamente, proponen su-
mar una gran cantidad de técnicas y modelos para
llegar a un mecanismo capaz de integrar desde
la intencion de los objetivos hasta los resultados
concretos medibles de la accién gubernamental.
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Es evidente, entonces, que la cadena de supues-
tos que subyacen bajo el funcionamiento de los
SED es bastante larga y compleja. Por este motivo,
cabe preguntarse: ;es realista este gran supues-
to de cadenas causales de intervencion que lue-
go son posibles de medir en resultados concretos
y simples?

Los estudios de Selznick (1966), Merton (1980),
Crozier (1964), Wildavsky (1993), Christensen y Lae-
grid (2007), Sfez (1984), Cabrero y Arellano (1993),
entre una muy larga lista de otras investigaciones
desarrolladas en diversas realidades, tiempos y lati-
tudes, muestran que si dicho camino causal existe,
es muy dificil de identificar empiricamente y luego
demostrar que produce resultados que, de alguna
manera, sean explicables por decisiones y disefios
racionalistas.

Muchos de estos estudios revelan cémo los
problemas sociales y aquellos que llegan a ser de-
finidos como problemas pubicos son creaciones o
construcciones de los propios agentes y de quie-
nes toman decisiones y no sélo construcciones
racionales o técnicas elaboradas en los escritorios
de los planificadores o tomadores de decisiones.
En este sentido, como construcciones, los disefos
de politica publica traen ineludiblemente apare-
jadas teorias y, por lo tanto, ideologias, es decir,
l6gicas causales normativas que se justifican por
razones politicas y agendas que no siempre estan
claras ni son explicitas.

Ademas, muchos de estos autores muestran
que los fines y los mecanismos estan en disputa:
diversos actores, con distintas capacidades de
actuacion, argumentan y dan sentido a los meca-
nismos de acuerdo con preferencias, dindmicas
politicas, en un marco de racionalidad limitada (Si-
mon, 1947).

La complejidad se multiplica aun mas si se con-
sidera que las organizaciones y los programas gu-
bernamentales son criaturas instrumentales, pero
poco maleables, dificiles de manipular,comorobots
sociales, pues de nuevo aparecen seres humanos
actuando en escenarios (Goffman, 1967), constru-
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yendo sentidos (Weick, 2001), interrelaciondndose
por roles que crean estatus y vinculaciones com-
plejas que hacen posible la propia interaccién
(Bergery Luckmann, 1968). En sintesis, es claro que
la esperanza causa-efecto de los problemas socia-
les es una verdadera cadena de supuestos dificiles
de sostener empiricamente.

Sin embargo, a pesar de lo dificil que puede ser
sostener una postura racionalista para los proble-
mas sociales, la esperanza sigue viva. Es probable
gue una nocién de basico sentido comun se dispa-
re para reconfortarnos socialmente. De otro modo,
tendriamos que admitir que, como seres huma-
nos, somos incapaces de controlar por completo
la manera en cdmo aceptamos nuestro entorno,
pero al observar la realidad social es imposible
negar que los gobiernos tengan el poder de afec-
tar la vida de mucha gente, de movilizar variables
econdémicas, de sostener o cambiar reglas y nor-
mas, de aplicar la coercién como mecanismo para
obtener obediencia.

Puede ser que las cadenas causales no sean pre-
cisas o que reproduzcan en un entorno de elevada
complejidad, e incluso se podria aceptar que tienen
I6gicas perversas (Harmon y Mayer, 1999), pero es
innegable que dichas cadenas existen 'y que los go-
biernos tienen la capacidad de afectarlas. Es pro-
bable que sea en este marco analitico mas realista
donde se deba comprender a los SED.

En todo caso, parece sano que al tratar el tema
de los sistemas de evaluacién del desempenio se
tenga que tomar distancia de las visiones optimis-
tas y sistémicas. Un SED dificilmente puede ser un
esquema racionalista completo, de cadenas cau-
sales técnicamente disefiadas, alineadas de forma
perfecta, asi como construidas por un acuerdo li-
neal con consensos perfectos y marcos tedricos
univocos y acordados.

Mas bien, un SED requiere ser entendido como
un instrumento que opera en una realidad social
que no puede ser perfectamente simplificada o
modelada. Es preciso reconocer que, probable-
mente, es un dispositivo util pero, al mismo tiem-
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po, limitado por la propia complejidad que inten-
ta capturar y simplificar en una serie de cadenas
causales controlables de manera relativa. Por este
motivo, se propone que el SED sea comprendido,
antes que nada, como un proxy, es decir, como una
aproximacion imperfecta de las cadenas causales
que se vinculen desde los problemas hasta el im-
pacto, con una finalidad relativamente clara que
es, a la vez, objetivo, esperanza, ideologia, legiti-
maciéon y mecanismo de aprendizaje y de rendi-
cién de cuentas.

Es precisamente el propésito de un SED, el cual
debe ser construido con gran precisién porque no
se le puede exigir que arroje mediciones precisas
del desempeno de los gobiernos, pero si que se
convierta en un mecanismo a través del cual se ex-
pliciten los supuestos y valores que llevan a un argu-
mento de cadenas causales, que van desde definir
el problema, como primer eslabén, hasta decidir las
opciones de intervencion. Todo esto con dos obje-
tivos basicos: 1) Facilitar el consenso al alinear
objetivos y 2) Rendir cuentas con mayor transpa-
rencia a la sociedad.

Para sintetizar la discusién, es preciso sefalar
gue son tres los argumentos que sostienen una
visién contraria a la idea de un SED técnicamente
exacto y puro:

+ La realidad social es una construccién de ac-
tores diversos, muchas veces en disputa, dis-
puestos a entrar en conflicto y usar el poder
para imponer su propia versién de lo que es
un problema viable o necesario de atacar.

« Esa realidad social que se quiere impactar se
genera por efectos e impactos que devienen de
la accién de multiples fuentes, acciones y pro-
positos de diferentes actores y circunstancias.

+ Las cadenas casuales se sostienen sobre teo-
rias que tienen supuestos y axiomas, elemen-
tos que intentan explicarnos y convencernos
de que existen variables mas importantes que
otras.

Por estas razones, un SED no es una fotografia
lineal de las causalidades; tampoco sera nunca un

10

instrumento técnico que pueda ser replicado de la
misma forma por distintas personas en contextos
distintos; dificilmente serd neutral para llegar al
acuerdo perfecto entre los actores. Bajo ninguna
circunstancia develard la verdadera causalidad de
la realidad y, por lo tanto, no es infalible, es decir,
lo que se dice que sucedera con la accién no for-
zosamente sera realidad y no necesariamente esto
se debera a errores o dolo de los actores guberna-
mentales; por ultimo, no es una secuencia lineal
objetiva, ni de problema, ni de las cadenas causales
de la accion gubernamental, ya que siempre hay
alternativas desechadas o no consideradas.

Lo que si se puede afirmar es que un SED es una
herramienta para el disefio y evaluacién de progra-
mas u organizaciones que hacen explicitos los su-
puestos, teorias y axiomas para definir y defender
de manera transparente una posible cadena causal
que va de la definicion del problema a los instru-
mentos, a las acciones, a los productos, a los resul-
tados y, por ultimo, al impacto. Todo esto es con
el fin de generar un mecanismo de rendicién de
cuentas inteligente que se base en el aprendizaje
organizacional.

Es evidente que el gran agregado visual de un
SED esta en la observacién y medicién de los ele-
mentos para evaluar el logro de la actuacion de un
programa u organizacion, pero seria muy limitado
pensar que ésta seria su Unica dimensién util. El ar-
gumento fundamental podria ser: la observacion y
medicion del logro es importante porque es un sal-
to cualitativo en la accién gubernamental tradicio-
nal; sin embargo, dicha medicién es sélo una parte
de los beneficios que un SED en realidad aporta. La
utilidad mds grande esta en la capacidad del SED
para hacer explicitos los supuestos, axiomas y ca-
denas causales razonadas que permiten entonces
el andlisis y la discusion entre los diferentes actores
involucrados en una politica gubernamental.

Como mecanismo de evaluacion, el SED tiene
limitaciones y potencialidades. La principal limita-
cién es que serd de poca utilidad para evaluar de
forma objetiva los resultados de un programa u or-
ganizacion, es decir, permitira estimar a través de
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indicadores o proxies la fortaleza de los argumen-
tos e instrumentos, y los resultados observables
podran ser tomados en consideracién depen-
diendo de la fortaleza de dichos proxies. En otras
palabras, la evaluacién que se puede hacer con un
SED no es pura ni absoluta, no permite hacer jui-
cios sumarios de bueno o malo, blanco o negro, y
ésta es, justamente, la base de su gran potencial
como instrumento.

Entonces, con el SED es posible hacer una eva-
luacién argumentada sobre la fortaleza de los su-
puestos, de las cadenas causales y de la calidad
de los proxies. Es paradodjico que el proceso de su
construccién termine siendo mas importante que
el producto final. Después de todo, el SED puede
ser un instrumento poderoso para evaluar lo que si
es posible evaluar: la fortaleza de los argumentos,
la medicion de los proxies, la solidez de las inferen-
cias sobre el impacto y los resultados.

i{Cuales son las dificultades de
construir un SED?

Es importante que al analizar instrumentos como
los SED no se olvide incluir, como un factor expli-
cativo de gran relevancia, a las relaciones de poder
entre los actores implicados en su construccién
e implementacion. Las organizaciones son cons-
trucciones sociales y humanas Utiles para alcanzar
objetivos colectivos y sociales, bajo una dindmica
de cooperacién y coordinacion; no obstante, no
son mecanismos sociales dociles o sencillos de
dirigir. En este sentido, se debe tener claro que, al
ser implementado por organizaciones, los SED se
convierten en una herramienta politica en primera
instancia (Crozier, 1964; 1989).

En una democracia, la politica puede ser visuali-
zada como la arena en la que los actores politicos
entran en conflictos relativamente ordenados, con
el objetivo de ganar el poder a través de eleccio-
nes. El esfuerzo realizado implica que al salir victo-
riosos pueden plasmar en la realidad su proyecto;
sin embargo, para abordar el tema politico, en el
tema que nos ocupa, sera necesario entender su
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desenvolvimiento en niveles diferentes al sefiala-
do con anterioridad y distinguir entre el contexto
micropolitico y el nanopolitico.

El micropolitico no se refiere a la batalla entre
actores politicos y partidos, sino a los procesos
de conflicto y negociacién entre actores politicos
y burocracias y entre estas mismas, es decir, lo
que se conoce en la literatura especializada como
conflicto interorganizacional; en cambio, la légica
nanopolitica es aquella que se da en el contexto
de los conflictos intraorganizacionales, es decir,
entre los diferentes grupos, equipos y actores que
forman la organizacién propiamente dicha.

En efecto, un SED es un proyecto de reforma
administrativa dirigida a legitimar al grupo en el
poder; también, es una herramienta que se discu-
te y construye de manera particular en diferentes
organizaciones, con diferentes fines en cada una.
A la vez, deberd ser interpretada dentro de cada
organizacioén para ser implementada segun los ca-
nones y sentidos de ésta; en las tres esferas, un SED
se encontrara construido en su légica técnica y en
su dindmica politica.

El marco que se discute con mayor facilidad es
el técnico porque supone la existencia de meca-
nismos o conceptos de debate compartidos por
una cantidad importante de actores politicos y so-
ciales. Previo a esto, existe una controversia sobre
los fines, valores o conceptos que se deberan con-
siderar. Olvidar el componente politico que esta
en juego en la creaciéon e implementacién de un
programa gubernamental significa ignorar un seg-
mento de la realidad social de gran relevancia para
elaborar un SED.

La construccion de los SED implica comprender
a una organizacién como un sistema que transfor-
ma insumos en productos a través de uno o varios
procesos. Dichos productos generardn ciertas re-
acciones, cambios o afectaciones (resultados) en
el contexto (Banco Mundial, 1996). Se espera que
éstos puedan modificar eventualmente la natura-
leza de la misma trama; dicho de otra manera, las
organizaciones establecen un proceso que genera
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una serie de productos, los cuales son entregados
como resultados a un contexto o realidad, buscan-
do lograr impactarla o cambiarla (ver imagen 1).

Pero se ha sefialado previamente que el proce-
SO organizacional no es mecanico porque consiste
en el producto de interacciones, coordinaciones,
didlogo y busqueda de sentido de los participan-
tes de la organizacién (Mintzberg, 1988). No todos
los agentes organizativos comprenden, entienden
y viven el proceso organizacional de la misma ma-
nera. Por su parte, los productos organizacionales

cion de una realidad compleja, que se genera en
el tiempo y donde, de nuevo, los resultados de la
organizacién son por lo regular sélo uno de los po-
sibles elementos que terminan transformando a
una realidad.

Si bien existen limites claros de lo que un SED
puede realizar, éste puede ser un instrumento util
para dos cuestiones: primero, para ayudar a la or-
ganizacion y su direccion a alinear las acciones y
estrategias organizacionales con el fin de que los
recursos escasos tengan mayor probabilidad de

Imagen 1
Construccion de un SED
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Fuente: elaboracién propia.

no son necesariamente algo tangible, visible de in-
mediato, como una unidad aislada que se entrega
como un objeto.

De la misma forma, los resultados organizacio-
nales no siempre son visibles de inmediato. Estos
pueden afectar diversos niveles, recursos o capa-
cidades de diversas personas, grupos u organiza-
ciones, en diferentes periodos y son producidos
por acciones de otros actores o circunstancias tam-
bién, no sélo por los productos de la organizacion.
Por ultimo, los impactos hablan de la transforma-
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ser aplicados, usados y gastados de tal manera que
efectiva y eficientemente logren los objetivos or-
ganizacionales, en términos de resultados e impac-
tos; y segundo, permite a la organizacién generar
un mecanismo de aprendizaje interno y de rendi-
cion de cuentas a la sociedad mucho mas transpa-
rente, legitimo y creible.

Un SED es, en el mejor de los casos, un conjunto
de proxies, un mecanismo sobresimplificador de la
dindmica organizacional, de sus resultados e im-
pactos, con dos objetivos en la mira: 1) Guiar en la
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toma de decisiones de la organizacion y 2) Rendir
cuentas respecto al uso de los recursos. Es un mo-
delo que se aproxima a generar ciertos acuerdos
basicos sobre las l6gicas causales de una organiza-
cion, de los procesos a las acciones, a los produc-
tos, a los resultados y a los impactos; ademas, para
averiguar la forma en que con evidencia fiable y
concreta se puede arglir que se estan cumplien-
do los objetivos socialmente aceptados de una
organizacion.

Lo que se busca es construir un modelo de la [6-
gica causal de una organizacion a través de la de-
finicion de medidas claras y significativas, sosteni-
das con evidencia concreta confiable, que dibujen
de manera cuantitativa y cualitativa los logros de
una organizacién medidos como resultados e im-
pactos. Comencemos, precisamente, por discutir
estos conceptos.

Los resultados organizacionales son los efectos
directos de la accién organizacional sobre los acto-
res, procesos u organizaciones externos, que se re-
lacionan con una organizacién, los cuales se logran
mediante los productos, pero estos ultimos por si
solos no hablan de los resultados.

Los impactos son las modificaciones o afectacio-
nes al estado de la situacién que es recomendable
identificar que tienen alguna relacién (minima al
menos) con los resultados generados por una or-
ganizacién o programa. Como puede observarse,
la categoria de impactos es mucho mas dificil de
establecer con claridad y requiere de un proceso
de informacién y comprobacion mucho mas sofis-
ticado, pues no es suficiente identificar los cambios
en la situacién sino, ademas, defender de manera
plausible que éstos tienen algo que ver (en forma
significativa) con los resultados organizacionales y,
también, de que son basicamente una relacién po-
sitiva, es decir, que los resultados organizacionales
no empeoraron a la larga la situacién general.

Para que un SED funcione, tenga sentido y sea
socialmente aprovechado, debe comprenderse su
utilidad, es decir, generar un mecanismo que acla-
re y haga explicito el encadenamiento entre accio-
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nes, productos, resultados e impactos con el doble
objetivo de: a) Mejorar las cadenas que generaran
los elementos necesarios para lograr los objetivos
organizacionales (y perfeccionar lo que se ha lo-
grado) y b) Para rendir cuentas con informacion
confiable respecto a los resultados e impactos
alcanzados.

Vale la pena recordar que un SED puede ayudar
a una organizacion a través de mejorar sus proce-
sos de decision, convencer eficazmente y generar
consensos internos, producir un sistema de infor-
macién que monitoree mejor el uso de recursos
publicos y el alcance de resultados e impactos y
diagnosticar con mas precision la situacion de lo-
gros organizativos para tomar medidas inteligen-
tes y resolver los problemas que se enfrentan en
este sentido.

Podemos senalar, de acuerdo con lo menciona-
do, dos caracteristicas indispensables para que un
SED cumpla con los objetivos previamente descri-
tos. En primer lugar, es importante no perder de
vista que, en ultima instancia, un SED debe servir
para vislumbrar el logro de la misién y visién que
sostienen a una organizacion, que le otorgan sen-
tido y significado, y que dirigen las acciones de sus
integrantes.

Un SED que sélo sea utilizado para evaluar los
efectos facilmente medibles (por lo general, pro-
ductos tangibles) mediante un grupo de indicado-
res desasociados, sin integracién y direccién, y que
no estén enfocados en estimar el logro de objeti-
vOos organizacionales estratégicos, dificilmente po-
drd identificar si estd afectando y transformando
la realidad, es decir, si estd generando un impacto
efectivo y real.

En segundo lugar, un SED debe contar con indi-
cadores y mecanismos de medicién que permitan
una comparacién del desempefio en un periodo
relativamente amplio en funcién de los resultados
e impactos que se pretenden lograr; esto significa
gue un indicador estatico, que no es posible repli-
car en el tiempo y cuyo método de medicién ha
sido modificado a lo largo del mismo o que cuen-
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Imagen 2

Relacion entre planeacion estratégica y sistemas de evaluacion del desempeiio

PLANEACION ESTRATEGICA SISTEMA DE EVALUACION DEL DESEMPENO

Vision/Mision Indicadores de impacto

= Cualitativos/Cuantitativos.

= Mediano y largo plazo.

= Justijcables (congruencia con criterios
rectores de Mision/Vision, valores y

necesidades publicas).
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Fuente: elaboracién propia.
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ta con informacién poco fiable, carece de utilidad
para generar una dindmica de rendicién de cuen-
tas y aprendizaje organizacional.

Esta consideraciéon nos lleva a incorporar una
variable critica para un sistema de evaluacién de
resultados y desempeno: el tiempo. Incluir este
factor implica comprender que las politicas y los
programas, como también las organizaciones gu-
bernamentales, tienen un ciclo de vida y que, con
base en sus diversas etapas de vida, deberian apli-
carse diferentes tipos de evaluaciones, enfocadas
en distintos objetos a ser evaluados.

Entonces, un SED puede tomar como punto de
partida la planeacion estratégica de cada organiza-
cién (Arellano, 2004b) y ésta, a su vez, considerar los
siguientes elementos para la definicién de los propé-
sitos, valores y efectos esperados de la organizacion:

+ Marco normativo (externo e interno). Rige el
funcionamiento de las organizaciones guber-
namentales y los mecanismos de rendicién
de cuentas a los que deben apegarse. Es re-
levante porque establece el marco en el que
se debe operar, asi como las funciones, atribu-
ciones, obligaciones y facultades relevantes.

« Actores (externos). Las organizaciones guber-
namentales les rinden cuentas e intervienen
directamente en su funcionamiento, ya sea
asignando presupuesto o estableciendo di-
rectrices, normatividades o regulaciones que
afectan su operacién. Al mismo tiempo, son
los que determinan los propédsitos principa-
les, prioridades y necesidades en materia de
educacion, investigacion y conocimiento. Di-
chos propésitos deben ser tomados en cuen-
ta para establecer los impactos esperados de
su accioén organizacional con el fin de generar
efectos reales en el contexto.

« Proceso interno de determinacién de valores,
fines, objetivos y metas organizacionales. Este
proceso debe entenderse como un esfuer-
zo de profunda reflexiéon organizacional que
guie las acciones de la organizacién y su en-
cadenamiento légico-causal para obtener de-
terminados efectos organizacionales.
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El fruto de la interaccion de estos elementos
deberia poder plantearse en un plan estratégico
(PE) que ligue las necesidades sociales en materia
de educacioén, investigacién y conocimiento con
los procesos organizacionales que generan pro-
ductos, resultados y, en ultima instancia, impactos
sociales. Dicho plan, a su vez, tiene que vincularse
clara y directamente con un SED que determine
las diversas capas de la evaluacién del desempeio
(segun tipos de efectos organizacionales y su tem-
poralidad), asi como vislumbrar la forma en que se
estan generando estos efectos sobre la organiza-
cién, otros actores y el contexto. A continuacion,
mencionaremos brevemente los componentes de
un modelo de PE (ver imagen 2).

Todo PE parte de la visién y misién de la orga-
nizacion, las cuales representan un estado futu-
ro deseado por la organizacién y que establecen
propésitos ambiciosos, pero al mismo tiempo rea-
listas, que deben guiar las actividades de los inte-
grantes de la organizacién, asi como a esta misma
en relaciéon con su contexto. Es importante que su
vision y misién se encuentren vinculadas con los
propésitos principales, las prioridades y las nece-
sidades en materia de educacién, investigacién y
conocimiento, no sélo producidos por los propios
actores organizacionales, sino también de aquellos
propuestos por actores o agentes externos a la or-
ganizacién y que tienen alguna influencia en la mis-
ma (Arellano, 2004b).

Una vez establecidas la visidon y misién, pueden
derivarse objetivos estratégicos (OE). De cada OE
se origina, a su vez, una serie de estrategias que se
deben llevar a cabo para cumplir con sus prop6-
sitos. A partir de cada una de éstas, se disefian e
implementan (por ejemplo, a través de un método
estilo marco 1égico) diversos programas que per-
miten cumplir con las estrategias preestablecidas
y los objetivos estratégicos de los cuales surgen
(Arellano, 2004b).

Por ultimo, a cada programa le corresponden va-
rios objetivos especificos, a partir de los cuales se
establece la asignacion de recursos presupuestales
(en términos de actividades y tareas) que permiten
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realizar acciones organizacionales precisas para su
logro. Como se ha mencionado, la relacién entre
PE y SED resulta fundamental para medir, evaluar
y, en ultima instancia, aprender sobre el logro de
productos, resultados e impactos esperados en
cada etapa componente de la PE. De esta forma,
un SED modelo deberia formarse de los elemen-
tos que se describen a continuacioén.

Para medir el logro de los objetivos especifi-
cos, el modelo SED propuesto utiliza indicadores
anuales de productos; éstos deben ser simples
y cuantitativos, de tal forma que permita una
comparacion de este primer tipo de efectos a lo
largo de los anos. Es importante que se determi-
ne lo que este tipo de indicadores quieren medir
(meta) y su relacién con los programas y estra-
tegias de los cuales surgen los objetivos especi-
ficos, para sostener su relevancia, justificacion y
congruencia.

En otro nivel se encuentran los indicadores de re-
sultados de programas. Este tipo se nutre de los indi-
cadores anuales de productos, a partir de los cuales
se construyen medidas que permiten una compara-
cién de los efectos de los programas en un perio-
do relativamente amplio. Como en el caso anterior,
deberian plantearse también metas, justificacion y
congruencia para determinar la relevancia de este
tipo de indicadores en funcidn de todo el sistema
de evaluacion y en relacién con los propdsitos que
la organizacién pretende lograr.

En una capa superior, y vinculada a la anterior,
estan los indicadores de resultados estratégicos, los
cuales se enfocan, principalmente, en los efectos
de mediano y largo plazo que han generado las
estrategias preestablecidas (asi como sus progra-
mas y objetivos especificos relacionados). Es im-
portante, una vez mas, que estos indicadores per-
mitan una comparacién en el tiempo, mantengan
congruencia con lo establecido en el PE y con el
mismo SED (y sus componentes).

Como se ha mencionado, un SED debe intentar

medir los efectos organizacionales sobre la reali-
dad en la que se inserta la organizacion y que ésta
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pretende modificar. Utilizamos, en este dambito,
indicadores de impacto para vislumbrar el grado
de cumplimiento de los objetivos estratégicos
y/o de los propdsitos establecidos en la misién
y vision de la organizacidn, y de las necesidades y
prioridades publicas.

Adicionalmente, se deben construir indicadores
de gestion, que consisten en mediciones cuantita-
tivas simples sobre la gestién/administracion en
materia de eficiencia, transparencia, atencién de
usuarios, etcétera. Estos indicadores son un com-
ponente Util para evaluar la calidad gerencial y, de
manera eventual, mejorar la toma de decisiones
al interior de la organizacién, asi como sus proce-
sos y procedimientos.

Por ultimo, todo SED incluye un apartado sobre
la integracidon entre planeacién y presupuesto,
que permite al sistema identificar insumos y re-
cursos especificos para el cumplimiento de cada
uno de los objetivos estratégicos, asi como un uso
eficiente de los mismos.

Conclusiones

Este documento parte de las dificultades de soste-
ner muchos de los supuestos que estan detras de
la idea de un sistema de evaluacién del desempe-
Ao cuando es entendido como una perfecta cons-
truccion racional de cadenas causales. El supuesto
fundamental es que hay un camino que va de la
existencia de un problema social al disefio de po-
liticas, a la construccion de mecanismos, a la inter-
vencion gubernamental para implementarlos v, fi-
nalmente, al resultado esperado. Esta sefalado que
los problemas son creaciones sociales, por lo que no
es posible aislarlos de forma objetiva para tratar de
resolverlos.

No existe una solucién unica a los problemas
porque tampoco hay una definiciéon Unica de és-
tos. En el mejor de los casos, existird una serie de
concepcionesy soluciones de un mismo problema,
que serd respaldada por diferentes grupos dentro
de una misma sociedad.
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La constante disputa que se vive para definir los
fines en una sociedad no es la Unica fuente de com-
plejidad. Una vez que se tiene una definicién del
problema es necesario elaborar mecanismos que,
se supone, van a generar productos que se tradu-
cirdn en resultados que tienen la capacidad de
transformar cierto contexto. Estos efectos finales
deberan ser atribuibles exclusivamente a los meca-
nismos utilizados. Finalmente, la implementacion
de éstos serd realizada por organizaciones, criatu-
ras poco maleables, que pueden generar efectos
inesperados derivados del actuar gubernamental.

Todas estas dificultades que se aprecian para
lograr un resultado son las mismas que se van a
tener a la hora de medirlo. Evaluar los resultados
del quehacer gubernamental implica invertir la
|6gica seguida para tratar de identificar cadenas
causales utilizadas para disefar e implementar
politicas. Entonces, es preciso partir de un PE vy,
enseguida, definir indicadores para cada nivel de
actuacion.

La dificultad de lograr que todas estas cadenas
causales se cumplan de forma mecanica nos obli-
ga a reflexionar sobre qué es y qué no puede ser
un SED. No puede ser una medicién precisa del
desempeiio en el vacio, debe considerarse que en
la interaccion humana siempre existiran légicas
de poder que afectaran la forma de visualizar la
realidad.

Un sistema de evaluacién del desempefio es un
instrumento politico que legitima al grupo que
comanda una organizacion. En este sentido, un
SED si puede ser un dispositivo que sirva para en-
cauzar las disputas internas en una organizacion,
al transformar este escenario de combate en otro
de reflexion, aprendizaje mutuo e interacciones
estratégicas.

La posibilidad de contar con una herramienta
que, mas que medir objetivamente el desempe-
Ao, nos ayude a aprender sobre las formas en que
podemos incidir en la realidad, es la expectativa
mas prudente que puede hacerse un tomador de
decisiones.
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