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		    Introducción

				Prácticamente en todo el mundo, evaluar el desempeño de organizaciones gubernamentales, de sus políticas y programas, se ha convertido en una moda y una obsesión para el sector público. 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 sigue acrecentando su distancia: menos recursos y más necesidades son condiciones inevitables en el quehacer cotidiano de organizaciones públicas de diversa índole. En este marco, los gobiernos requieren demostrar capacidad para atender y resolver problemáticas de naturaleza heterogénea, así como conocimiento e información técnica más precisa, si quieren mantener su capacidad de influencia, es decir, de afectar los comportamientos de personas y organizaciones para lograr objetivos sociales o económicos.

				De manera recurrente los actores políticos en las democracias contemporáneas son acusados de incapaces y de limitados, situación que los enfrenta a la necesidad imperiosa de buscar legitimación 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 arriesgados) para mostrar que los políticos, los gobiernos y los servidores públicos tienen todavía la posibilidad de enfrentar problemas sociales y resolverlos (o argumentar al menos que lo intentan), a través de políticas públicas certeras, programas eficientes y de impacto, y organizaciones gubernamentales innovadoras y efectivas. 

				Así, el discurso administrativo en boga en una gran cantidad de países es aquel que vincula directamente la legitimidad de los gobiernos con la obtención de resultados. Este discurso adquiere varios nombres: administración o gestión por resultados son algunos de los más conocidos. El argumento es en apariencia simple: los gobiernos son prestadores de servicios y proveedores de bienes críticos para una sociedad, que actúan a través de procedimientos extensos, explícitos y vigilados normativamente en forma estricta. Sin embargo, el cumplimiento normativamente impecable de los procedimientos administrativos no asegura necesariamente que se obtendrán las mejores y más eficientes soluciones a problemas sociales concretos. 

				Debido a lo anterior se arguye, desde la visión de gestión por resultados, que es necesario que el logro de los objetivos y del impacto de la acción gubernamental sea incorporado como un criterio sustantivo del éxito del propio gobierno, más allá del simple acatamiento de normas o procesos formales. El establecimiento explícito de compromisos para obtener resultados es el corolario de esta idea: los gobiernos se comprometen a alcanzar logros y, por tanto, deben construir su gestión a la luz de este compromiso adquirido. Sin lugar a dudas, la gestión por resultados implica una transformación normativa, legal, organizacional y culturalmente sustantiva de la forma en que se entiende el papel del sector público y de cómo debe organizarse integralmente para “obtener resultados” específicos.

				Ahora bien, para que una gestión de este tipo funcione, los servidores públicos no solamente son responsables (accountable) por el acatamiento de normas y procedimientos, sino también por el logro de los resultados comprometidos. La idea, en otras palabras, es que una acción gubernamental capaz de rendir cuentas no sólo en términos de normas y procedimientos, sino de efectos concretos, medibles y alcanzables, es la mejor vía para construir gobiernos que pueden en verdad resolver problemas sociales ingentes. El encadenamiento racional de la acción gubernamental, en este sentido, encuentra en los Sistemas de evaluación del desempeño (sed), su mejor esperanza.

				Pero, ¿qué es y en qué consiste la evaluación del desempeño? En línea con la perspectiva de rendición de cuentas y resolución de problemas antes expuesta, la evaluación del desempeño puede ser definida, grosso modo como “una modalidad de revisión y evaluación de la actividad gubernamental con enfoque a resultados de la gestión pública” (Barros, 2002, citado en Morales, 2006: 9). Esta primera conceptualización, sin embargo, esconde un aspecto crucial para la definición y construcción de un sed, a saber, qué se entiende exactamente por “desempeño”. Esta discusión, a su vez, resulta especialmente relevante a la hora de decidir qué tipo de información se genera para la toma de decisiones pues, como señala Wholey (1999), y como se expone en el capítulo iv de este texto, no hay en realidad definición única respecto de este concepto, y los resultados constituyen una de las varias dimensiones que pueden considerarse como parte del “desempeño”. 

				Siguiendo la idea anterior, habría que añadir al análisis del desempeño los “insumos, actividades o procesos” que hacen posible el logro de resultados. Desempeño puede ser visto en términos de los productos de un organismo o programa (bienes y servicios entregados a la población) o en función de la eficiencia, productividad, o calidad de los servicios otorgados. El desempeño también puede ser aproximado por los resultados intermedios (como satisfacción del ciudadano/cliente) de un programa o los resultados finales de largo plazo, en interacción con muchos otros factores “no controlables” (es decir, análisis de resultados vistos como impacto) (Wholey, 1999: 289-290). En el extremo, se puede hablar de desempeño “neto”, es decir, lo que estaría pasando si el programa en cuestión no hubiera sido instrumentado (Klerman, 2005: 348). 

				Desempeño entonces parece ser una categoría que política y retóricamente es clara, generadora de amplias aspiraciones sociales, pero que una vez analizada con mayor detenimiento resulta ser más compleja de lo esperado. Es por ello que, ante su complejidad práctica, 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 práctica hacer del desempeño una guía fundamental de la acción gubernamental. Se requieren así sistemas de información y métodos de monitoreo constantes para que el desempeño pueda ser analizado y evaluado. En otras palabras, ante un concepto como el de desempeño, que es una categoría 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 lógica única que vincule desde el diseño hasta la evaluación de todos los elementos que componen al propio sistema. 

				Quizás es por esta complejidad de “atrapar” la categoría desempeño que a su vez es muy difícil encontrar una definición de un sistema de evaluación del desempeño. La Secretaría de Hacienda y Crédito Público (shcp), por ejemplo, se refiere al sed de la siguiente manera: “El Sistema de evaluación del desempeño (sed) realizará el seguimiento y la evaluación sistemática de las políticas y programas de las entidades y dependencias de la [Administración Pública Federal] apf, para contribuir a la consecución de los objetivos establecidos en el [Plan Nacional de Desarrollo] pnd, y los programas que se derivan de éste.            El sed brindará la información necesaria para valorar objetivamente y mejorar de manera continua el desempeño de las políticas públicas, de los programas presupuestarios y de las instituciones, así como para determinar el impacto que los recursos públicos tienen en el bienestar de la población” (<http://www.hacienda.gob.mx/EGRESOS/pbr/docs_consultta/directricessed.pdf>, corchetes añadidos).

				Como puede observarse, es una definición operativa, pues asume que se comprende qué es desempeño y que existe la técnica y la información para que se cree un sistema que lo monitoreará, medirá y eventualmente retroalimentará en forma precisa y clara. Dicho de otro modo, se tienen tres ingredientes básicos: 1. que existe una definición 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 uno y el otro con el fin de obtener información de evaluación y eventualmente corrección de 1 y 2. Es probablemente esta lógica de retroalimentación final la que le da el nombre de “sistema”. 

				La definición antes mostrada es bastante estándar. Deja en claro una idea central, un supuesto básico: los problemas sociales pueden ser traducidos en problemas de política pública (es decir, en declaraciones de acción viable, con dirección, con un principio y un final). Esto implica, además, que se pueden planear y diseñar mecanismos de intervención para atender demandas sociales (vía el mercado, la burocracia, las organizaciones, las redes, etc.), y que estas intervenciones gubernamentales son capaces de modificar “la realidad”, ya sea social, económica o política, en forma positiva. Como puede observarse, los argumentos que sostienen a un sed sin duda forman parte de un fuerte racionalismo técnico que asume a la administración pública como un instrumento controlable y dirigible de un gobierno en una democracia.

				Una gran ventaja, en todo caso, es que los sed han sido aplicados en muchos países y sus resultados, fallas o limitaciones son hoy día mejor comprendidos. Los sed son aparentemente instrumentos sencillos y claros, pero en la práctica son en realidad un conjunto sofisticado de instrumentos que tienen amplias limitaciones y que requieren de constante intervención, mejora e incluso reforma. Este libro, precisamente, está dedicado a cuestionar críticamente la batería de elementos que conforman tradicionalmente un sed con el ánimo de que estudiantes, servidores públicos, académicos, legisladores, entre otros actores interesados, conozcan sus alcances y limitaciones técnicas y argumentativas al momento de intentar aplicarlos. 

				Los sed son un gran instrumento pero tienen importantes salvedades que requieren ser comprendidas para lograr su aplicación e instrumentación efectiva. Sostenemos aquí que es precisamente la comprensión de sus limitaciones la que permitirá diseñarlos, 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 diseño original.

				Comúnmente aquellos que inician la implementación de un sed tienen puestas grandes esperanzas en este instrumento. Por ejemplo, un sed clásico, por así llamarlo, asegura de partida, por principio o axioma, que los gobiernos y sus organizaciones generan efectos tangibles y medibles a través de sus productos o servicios. Se asume una cadena causal que va de un problema, claramente definido, a un grupo de acciones gubernamentales que buscan resolverlo (parcial o totalmente), a través del uso de recursos dirigidos explícitamente para ello. Se pretende, de esta forma, dirigir racionalmente, planteando al actor gubernamental como un ente unificado, congruente, prácticamente monolítico. Este supuesto permite un segundo: que se puede definir “objetiva y técnicamente” un problema, así como los pasos para resolverlo. 

				Sin lugar a dudas los supuestos anteriores son muy atrevidos y tal vez poco realistas, pero de alguna manera siguen sosteniendo un modelo ampliamente utilizado. Con este acomodo racional de eventos sociales es posible dirigir el diseño de la acción gubernamental de forma aparentemente sencilla. Se parte de algunas preguntas clave como por ejemplo: ¿cuál es el problema a solucionar?, ¿cuáles son las herramientas más adecuadas para lograrlo?, ¿cuáles son los recursos disponibles para hacerlo?, ¿quiénes somos, qué queremos ser y con qué direccionalidad podemos resolver el problema? Entonces, a partir del uso de instrumentos diversos como la planeación estratégica o los indicadores de desempeño se amalgama un diseño congruente y cerrado que va desde la definición del problema hasta la acción, su monitoreo y evaluación directa y objetiva. 

				Con lo anterior se supone entonces que un diseño informado y concienzudamente concebido es la pauta para aplicar, en forma ordenada y racional, los mecanismos y las decisiones necesarias para intervenir sobre la realidad, moviendo los hilos requeridos para afectar los comportamientos y las situaciones 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 posible, se asume, gracias al uso de poderosos instrumentos disponibles: organizaciones y programas gubernamentales, dotados de recursos presupuestarios y de personas que se encargarán de llevar a la práctica el diseño de la política pública, tal como fue planeado. 

				Las organizaciones, mediante sus programas —otra creación racionalista que nos dice la forma en que determinadas acciones logran objetivos— intervienen en la realidad, modificándola, afectándola, recreándola literalmente. En una especie de “juego de billar” social, se generan combinaciones de efectos y comportamientos que afectarán dicha realidad, gracias a los encadenamientos racionales que llevaron desde los problemas, a los valores, a los diseños, a los mecanismos y organizaciones, a las acciones, a los productos y, por último, a los resultados e impactos.

				Los párrafos anteriores ilustran la retórica que llena la esperanza de la política y la gestión pública contemporánea. Y hablamos de retórica 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 decisiones racionales (individuales y colectivas) son posibles de construir para lograr efectos concretos, sería difícil entender la mayor parte de los textos de administración pública (o como frecuentemente se le llama hoy en día, gestión pública). 

				Así, de esos supuestos pocas veces debatidos y hechos conciencia, nace la avalancha de mecanismos e instrumentos: el presupuesto y sus clasificaciones, los programas, las políticas, las regulaciones, las intervenciones, las organizaciones, los servicios civiles, los planes estratégicos y operativos, los marcos lógicos, la administración por objetivos, los controles de gestión, las buenas prácticas, el benchmarking, los tableros de control y un larguísimo etcétera. Todo ello sustentado en la esperanza de que existe un camino racional que va de la definición del problema, al diseño de estrategias y de mecanismos de intervención, al resultado esperado y, por último, a la resolución del problema que dio origen a la política pública. 

				Al final de cuentas, los instrumentos y marcos conceptuales arriba señalados tienen un sentido único básico: modificar el escenario; impactar en los comportamientos y en las variables sociales para generar una nueva y mejor realidad. Más aún, en esta idea está presente también un supuesto incluso más poderoso: existe siempre una cadena congruente que une todo este camino, una lógica 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 intervención? Por décadas, los estudios empíricos sobre la acción gubernamental han mostrado una película 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), Christensen 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, primero, tremendamente difícil de identificar empíricamente, y segundo, resulta muy complicado mostrar que dicha cadena causal produce resultados que son explicables por decisiones y diseños ex-ante que llevaron al desenlace esperado.

				Muchos de los autores arriba referidos muestran cómo 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 acción no siempre siguen a la definición de un problema, sino al revés: que los actores sociales ya traen herramientas e ideologías 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 lógicas causales normativas que se justifican por razones políticas y agendas que no siempre están claras ni son explícitas. Aún más, en reiteradas ocasiones se ha constatado que los fines y los mecanismos están constantemente en disputa, pues diversos actores, con capacidades de actuación distintas, argumentan y dan sentido a los instrumentos de intervención de acuerdo con preferencias y dinámicas políticas particulares, sujetos a una capacidad limitada para conocer toda alternativa posible y procesar información, con tiempos para actuar que son calculados políticamente, escondidos y usados estratégicamente. 

				Las organizaciones y los programas gubernamentales son criaturas instrumentales pero son poco maleables, difíciles de manipular como robots sociales, pues nuevamente aparecen seres humanos actuando en escenarios (Goffman, 1967), construyendo sentidos (Weick, 2001), interrelacionándose por roles que crean estatus y vinculaciones complejas que hacen posible la propia interacción (Berger y Luckmann, 1968). Sin embargo, paradójicamente, cuando hablamos de llevar los diseños racionales —que idealizan un mundo de orden y causalidad ubicado en un marco conceptual normativamente creado— hacia el campo de la “implementación”, asumimos que la situación que se busca afectar puede ser intervenida con una sola lógica o cadena causal que comienza con la definición del problema y finaliza con un impacto identificable sobre una población previamente definida. 

				Precisamente, las cadenas causa-efecto de los problemas sociales representan supuestos difíciles de sostener empíricamente; sin embargo, resultan cruciales para mantener la lógica de un argumento de la acción gubernamental, de la intervención burocrática o regulatoria, de la mismísima racionalidad de la política democrática y representativa en cuya cúspide comienza la gestación de las soluciones a los problemas sociales. La evidencia empírica 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 noción de básico sentido común se dispare para reconfortarnos socialmente: los gobiernos tienen el poder de afectar la vida de mucha gente, de movilizar variables económicas, de sostener o cambiar reglas y normas, de aplicar la coerción como mecanismo para obtener obediencia.

				Recordar la política real del gobierno —es decir, sus capacidades coercitivas— ayuda a comprender que, en todo caso, la fotografía tal vez no sea muy clara, que quizás las cadenas causales no son precisas y sí muy complejas o incluso perversas (Harmon y Mayer, 1999). Pero, que dichas cadenas causales existen (de una manera tan intrincada y compleja que difícilmente parecen cadenas lineales y simples, en todo caso) y que los gobiernos las afectan, parece que no habría duda. En este sentido, los Sistemas de evaluación del desempeño son una propuesta de ordenación y sistematización muy importante ante la dificultad y complejidad de la acción gubernamental, dado que con ellos se busca construir un compromiso técnico creíble para asegurar a las sociedades que sus gobiernos pueden definir y comprometerse con fines específicos y en forma transparente. En otras palabras un sed se convierte también en un instrumento que puede ayudar sustantivamente a la rendición de cuentas.

				Así, parece oportuno tomar distancia de las visiones sobreoptimistas de moda: un sed difícilmente puede ser un esquema racionalista completo, de cadenas causales técnicamente diseñadas, perfectamente alineadas, construidas por un acuerdo lineal con consensos perfectos y marcos teóricos unívocos y acordados. En realidad, estamos hablando de un instrumento muy útil pero limitado, que ayuda a construir aproximaciones imperfectas de las relaciones causales de la acción gubernamental. 

				Básicamente, podemos plantear dos propósitos generales que un sed busca alcanzar: 1. facilitar el consenso, al establecer en forma explícita los propósitos y las líneas de acción que le dan sentido a un proyecto gubernamental, y 2. rendir cuentas con mayor transparencia a la sociedad, al hacer explícitos los resultados alcanzados, pero sobre todo la línea de razonamiento y justificación de la acción gubernamental propiamente dicha. 

				La línea argumentativa que sigue este libro es que un sed no debería ser entendido como un instrumento capaz de encadenar técnicamente (con un método lineal, completo y libre de fallas) la mejor definición de una situación social o pública con los instrumentos más adecuados para lograr el óptimo de los efectos esperados. Esto simplemente porque la acción gubernamental es en la práctica una acción en constante disputa entre actores políticos que enfrentan una realidad que es afectada por múltiples intereses, que genera diversos y desordenados impactos para construir lo que entendemos como “realidad”. En este sentido, la “realidad social” es una amalgama de acciones, valores, supuestos, intereses, normas, instituciones, reglas y organizaciones. 

				Acorde con el dogma de una democracia liberal, el que exista pluralidad y conflicto de visiones y valores es inevitable; incluso resulta positivo para la libertad humana que nadie posea el monopolio de la verdad (Mill, [1859] 1970). El disenso respecto de los objetivos y medios sociales es sin duda parte consustancial de lo político y lo social en una democracia: ésta no existe sin oposición, o más correctamente, oposiciones. Pensar que un instrumento como el sed puede obviar esta dinámica es, por decir lo menos, ingenuo.

				Un sed, en todo caso, permite hacer explícitos los supuestos de un grupo de actores que defienden determinado problema social como un problema público que merece ser resuelto. Es probable que otros actores no lo vean así o que establezcan que existen otros problemas más importantes a atacar (argumento clásico de la oposición en cualquier democracia). En un mundo de recursos limitados, no sólo se definen problemas en abstracto, sino que se definen problemas basados en prioridades y viabilidades, en proyectos políticos y en ideologías. 

				Nuevamente, el disenso aparece: decidir qué problemas son viables y cuáles tienen prioridad en la agenda social no puede ser un trabajo simple de acomodamiento de cadenas causales (que es lo que hace un sed a fin de cuentas). Dicho encadenamiento es un argumento, con supuestos y axiomas, que se construye con base en una teoría predefinida que establece justamente las razones por las cuales un efecto (o varios) deviene de una causa o causas particulares. Y muchas de nuestras teorías sociales están llenas de axiomas, supuestos que no se pueden comprobar empíricamente pero que son asumidos como verdades irrefutables: por ejemplo, la idea muy socorrida hoy de que con incentivos “correctos” las personas y las organizaciones pueden cambiar un comportamiento irracional o poco cooperativo. 

				En la práctica sucede que el cambio de comportamiento de las personas suele ser una cuestión bastante más complicada en términos sociales, políticos y hasta psicológicos. En todo caso, como ya se mencionó, lo importante que puede lograr un sed es que dichos axiomas y supuestos se hagan explícitos, para que puedan ser a su vez debatidos política y socialmente, de tal modo que los políticos electos y designados se vean responsabilizados no necesariamente por los “resultados” (cuestión no siempre fácil de establecer como hemos dicho), sino por los argumentos y bases sobre las cuales se diseñaron programas, así como por la relación o congruencia de estas bases con los efectos observables. 

				Con el fin de ordenar esta discusión, podemos sintetizar en tres los argumentos que problematizan una visión sobreoptimista de un sed, como la que hasta aquí se ha expuesto: primero, la realidad social es una construcción de actores diversos, muchas veces en disputa, dispuestos a entrar en conflicto y usar el poder para imponer su propia versión de lo que es un problema viable o necesario de atacar (la existencia por definición de oposiciones en una democracia implica de partida que nadie es dueño absoluto de la racionalidad, ante la posible existencia más bien de racionalidades). Segundo, la “realidad” que se quiere impactar se genera por efectos que devienen de la acción de múltiples fuentes, acciones y propósitos de diferentes actores y circunstancias. Tercero, las cadenas causales se sostienen sobre teorías construidas con base en supuestos y axiomas; elementos que intentan explicarnos y convencernos de que existen variables más 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 visión “objetiva” del problema ni de las cadenas causales, sino que un sed es una herramienta para explicitar una propuesta de acción posible entre muchas. Sin tener presente esta última reflexión, es posible transformar los enfoques y resultados derivados de un sed en fotografías rígidas sobresimplificadas de la acción gubernamental, que difícilmente encuentren correlato en la realidad y el contexto donde operan los gobiernos, sus organizaciones y funcionarios.

				En este libro, por tanto, defendemos una visión distinta de lo que es y lo que puede aportar un sed. La aplicación de las herramientas que hacen a un buen sed, ante todo, requieren entender sus limitaciones y comprender lo que no puede hacer al final de cuentas. Éste puede ser un útil paso inicial para evitar los errores que usualmente se cometen al hablar de este instrumento. 

				Así, un sed:

				
			
					no es una fotografía 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 acción planeada no necesariamente será realidad y esto no puede explicarse únicamente por “errores” o dolo de los actores gubernamentales;

					no es una secuencia lineal objetiva, ni del problema ni de las cadenas causales de la acción gubernamental: siempre hay alternativas desechadas o no consideradas.
				

			Más adelante en este libro añadiremos otros “no” a los sed, pero por lo pronto éstos nos ayudan a definir con mayor precisión lo que es este instrumento. Para nosotros: un sed es una herramienta de aprendizaje organizacional para el diseño y evaluación de programas (a veces de organizaciones), que hace explícitas las teorías, supuestos y axiomas de la acción, con el propósito de definir una posible cadena causal que conecta la definición del problema de política pública, los instrumentos de política y las estrategias organizacionales con los productos, los resultados y, por último, los impactos de programas, de políticas y de otras acciones de gobierno. Todo con el fin de generar un mecanismo de rendición de cuentas inteligente y basado en el aprendizaje organizacional. 

				A partir de lo anterior, es evidente que el gran aporte de un sed está en la observación y medición de los elementos elegidos para evaluar el logro de la actuación de un programa u organización. Nuestro punto sin embargo es el siguiente: si bien dicha observación y medición del logro es importante y representa un salto cualitativo en la acción gubernamental tradicional, es sólo una parte de los beneficios que un sed aporta en realidad. La utilidad más grande está en su capacidad para hacer explícitos los supuestos, axiomas y cadenas causales razonadas que permiten entonces el análisis y la discusión entre los diferentes actores involucrados en una política gubernamental. Al hacer explícitos, al menos en parte, dichos sostenes argumentativos que construyen las cadenas causales, el diálogo posiblemente sea más productivo y la cooperación entre diferentes grupos y organizaciones más probable. Un sed entonces es una herramienta de rendición de cuentas sostenida en una dinámica de aprendizaje organizacional, donde el proceso de su construcción termina siendo más importante que el producto final (lo cual resulta paradójico dada la retórica en boga en el sector público que asume que los resultados son lo importante y no los procesos). 

				Hablamos de “rendición de cuentas” porque un sed permite la discusión y análisis de las opciones de política, de las decisiones y de las oportunidades escogidas, así como de los valores defendidos. En suma, facilita la comparación entre opciones de política, de su viabilidad y de su costo. 

				Nos referimos también a “aprendizaje” porque a lo largo del tiempo un sed debería permitir ajustar las mediciones, probar los supuestos, reformular indicadores, replantear acciones de gobierno, conseguir información más validada y sólida (esto se olvida muchas veces: obtener información de calidad para construir indicadores, como se verá en el capítulo iv, implica tiempo y costos). Es por ello que el producto de un sed no es un mapa exacto de la ruta y las mediciones precisas de todas las variables de acción de un programa u organización: el producto es un esquema propuesto de acción a través de un encadenamiento razonado, explícito de valores, recursos, acciones y resultados pretendidos. 

				Así, el encadenamiento y su fortaleza razonada es la clave para la construcción de indicadores que, a su vez, son únicamente aproximaciones numéricas para observar posibles resultados de una acción gubernamental. El sed, en realidad, es una amalgama de diversas aproximaciones (de causas, de efectos, de mediciones e indicadores) cuya función es hacer explícitos los marcos conceptuales, las cadenas instrumentales y las razones para buscar efectos específicos en una realidad que se mueve por dinámicas más 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 aceptar las limitaciones y potencialidades del sed como mecanismo de evaluación antes de llevarlo a la práctica. Su gran limitación es que no necesariamente servirá para evaluar de forma neutral los resultados de un programa u organización. Es decir, permitirá evaluar la fortaleza de los argumentos e instrumentos a través de aproximaciones relativamente válidas y aceptadas; los resultados observables, entonces, podrán ser tomados en consideración dependiendo de la fortaleza de las aproximaciones mismas. 

				La evaluación 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 sed, en todo caso, encuentra su principal fortaleza en el hecho de que permite una evaluación argumentada sobre las bondades de los supuestos, de las cadenas causales, de la calidad de las aproximaciones que sostienen una acción gubernamental y sus efectos. Es de esta argumentación que se puede inferir si los resultados e impactos se están alcanzando razonablemente. 

				Salvo casos verdaderamente excepcionales, el tipo de evaluación que se puede esperar será similar a la descrita en el párrafo previo. Incluso, podemos decir, no es que el sed sea en realidad un instrumento limitado, sino que es un poderoso mecanismo para evaluar lo que sí es posible: la fortaleza de los argumentos, la medición de las mejores aproximaciones posibles, la solidez de las inferencias sobre el impacto y los resultados, el grado en que es necesario aprender todavía más sobre la realidad social y la forma en que la vemos y medimos. 

				Medir en sí mismos impactos y resultados, dada la complejidad de la acción gubernamental y la intervención de múltiples actores y factores es algo más bien excepcional. Lo más importante es la capacidad para generar inteligencia en la argumentación y la acción gubernamental, y una rendición de cuentas dinámica que no asume simplistamente que se evaluará si se han logrado resultados e impactos con base en un valor numérico (para hacer un juicio sumario), sino cómo se ha pensado hacerlo, cómo se puede medir y con qué argumentos se sostienen dichas esperanzas de alcance de impactos importantes y necesarios.

				La diferencia es sutil, pero es crítica. Este texto busca dar claridad a este respecto justamente para incidir en la construcción de un sed realista, útil e inteligente. Por ello, este libro está pensado principalmente para todos los servidores públicos que asumen como importante el desarrollo de métodos e instrumentos que permitan a las organizaciones públicas dirigirse (y dirigir sus programas) a resultados con una visión de rendición de cuentas, así como de inteligencia y aprendizaje. También está pensado para proponer a los evaluadores de programas públicos avanzar en mecanismos pensantes de evaluación, que consideren el aprendizaje y la incorporación efectiva y endógena de la gestión por resultados en las organizaciones públicas. 

				Además, este libro puede ser también útil para los legisladores y auditores de los programas públicos, con el fin de avanzar hacia una rendición de cuentas que no asuma linealmente que un buen programa es el que logró sus objetivos y resultados, sino aquel que permite aprender y evolucionar hacia más claros resultados e impactos. 

				Por último, los estudiosos de la administración pública —cansados de incorporar instrumentos como si fueran modas— pueden encontrar utilidad en estas páginas siempre y cuando puedan ajustar las herramientas de gestión con sentido práctico y gran respeto por las personas y la complejidad de la acción gubernamental.

				
		  

		

	
		
		  
		    I. Bases del sed para organizaciones públicas:

	        un ejemplo

				En este capítulo buscamos establecer con mayor claridad los supuestos que esbozamos en la introducción de este libro. Para ello, resulta fundamental establecer cuáles son los conceptos y los elementos básicos sobre los que entenderemos los sistemas de evaluación de desempeño y, al mismo tiempo, es crítico que ubiquemos este instrumento en la lógica de las organizaciones públicas.

				Así, hemos decidido partir desde el primer capítulo con un ejemplo. Es un ejemplo hipotético y sobresimplificado, pero lo que buscamos es que el o la lectora desde un principio se enfrente a los límites y potencialidades del sed como instrumento de medición y de rendición de cuentas. Hemos escogido a un grupo de organizaciones gubernamentales muy específico para tal fin: los Centros públicos de investigación (cpi cyt). Antes de avanzar en el porqué de esta elección, sin embargo, nos permitimos enmarcar a las organizaciones gubernamentales, genéricamente hablando, dentro de las particularidades del sector público, con el fin de comprender mejor este contexto particular de implementación de un sed.

				Las organizaciones son construcciones sociales y humanas sumamente útiles para alcanzar objetivos colectivos y sociales, bajo una dinámica de cooperación y coordinación. Sin lugar a dudas, son instrumentos sociales para enfrentar la escasez constante de recursos y aplicarlos de una manera más racional, congruente y eficaz, con el fin de lograr objetivos importantes como la equidad, la distribución, la eficiencia o la generación de conocimiento. Sin embargo, y justamente porque son empresas humanas y colectivas, las organizaciones públicas que buscan objetivos sustantivos como el desarrollo social o el conocimiento o el desarrollo tecnológico, por mencionar sólo algunos fines, no necesariamente son “mecanismos” sociales dóciles 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 línea teórica y práctica a la vez. Construir un sed no es una labor mecánica, se requiere la ayuda de la teoría para comprender exactamente qué estamos haciendo, qué podemos y qué no podemos hacer con esta herramienta. Sin teoría que respalde la concatenación lógica de los eslabones de causa-efecto, un sed es un agregado de buenas intenciones, reflexiones sueltas o peor aun deseos sin base (wishful thinking). Sin embargo, el sed es también una herramienta social y política, pues estamos hablando de los agentes gubernamentales, políticos y de servicio civil, expresando y explicando los supuestos y las cadenas argumentativas de la acción gubernamental, así como comprometiendo resultados y alcances. Un sed no está expresando entonces listados de deseos o de intenciones: está explicando a la sociedad los argumentos y supuestos, así como comprometiendo políticamente acciones y efectos. 

				En el contexto mexicano la palabra “política” tiene generalmente una connotación negativa (probablemente con razón, gracias a las limitadas luces y perspectivas de la clase política de los últimos 50 años). Sin embargo, vale la pena aclarar que aquí la usamos en su sentido estricto: en una democracia, los actores políticos entran en conflictos relativamente ordena-  dos para acceder al poder a través de elecciones, y parte de este esfuerzo implica la intención de plasmar en la realidad su proyecto. 

				En primer lugar, un sed es un proyecto de reforma y acción administrativa dirigida a legitimar al gobierno en turno. En segundo lugar, es también una herramienta que se discute y se construye de manera particular en diferentes organizaciones, con diferentes fines en cada organización. A la vez, en tercer lugar, es una herramienta que deberá ser interpretada dentro de cada organización para ser implementada según los cánones y sentidos de la misma. Un sed, entonces, posee desde esta perspectiva dos lógicas interrelacionadas, una política y otra técnica, y en ambas se encontrará siendo (re)construido, tanto en términos generales como en el ámbito específico de las tres esferas antes mencionadas (política, interorganizacional y organizacional).
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