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1. INTRODUCCION

La presente ponencia propone generar un espacio de reflexion acerca de los desafios
metodoldgicos y de las particularidades que asume la construccion de indicadores en el
ambito del seguimiento y la evaluacion de politicas publicas.

Los indicadores permiten realizar la medicion de distintos aspectos de la ejecuciéon de una
intervencién, programa o politica publica. Dentro de la actividad de seguimiento, éstos
posibilitan el monitoreo de los avances o desvios en relacion a las metas propuestas. Por su
parte, en las actividades de evaluacién, son un insumo de alta relevancia para abordar y dar
respuesta a la pregunta formulada.

Definir correctamente un indicador, reconstruir todos los elementos que lo constituyen,
plasmarlos en la ficha de un indicador y medirlo es, en ocasiones, un proceso de relativa
complejidad metodoldgica, técnica y también politica, en donde la factibilidad y accesibilidad
a la informacion son aspectos relevantes para su constitucion. Estos ejes seran abordados en
la presente ponencia.

Resulta importante sefialar que ambas autoras son docentes de Metodologia de la
Investigacién Social en la carrera de Sociologia de la Universidad de Buenos Aires y
trabajaban a su vez en la Administracion Pudblica Nacional. En este sentido, el presente
documento pretende ser, por un lado, un espacio de reflexion metodolégica acerca de la
construccion de indicadores en el contexto de la gestibn publica y, por otro lado, un
intercambio acerca de las dificultades y los desafios identificados en la experiencia de trabajo
cotidiano de disefio, medicién y comunicacion de la informacion provista por este tipo de
indicadores.



2. ASPECTOS VINCULADOS A LA CONSTRUCCION DE LOS INDICADORES
2.1. Ladefinicion de indicadores: ¢Qué es un indicador de gestion?

Dentro del ambito de la investigacién social, el indicador es considerado una variable.
Siguiendo a Guell (1985), una variable es “cualquier caracteristica, cualidad o atributo de una
persona, grupo, acontecimiento, que puede cambiar de valor” (p. 51). Es decir, una variable
expresa, a través de sus distintas categorias o valores, la variabilidad que asume un atributo
en un conjunto de unidades de analisis con determinados rasgos comunes.

El indicador, por su parte, es una variable que, a diferencia de otras, posee un correlato
empirico directo. Siguiendo a Marradi, Archenti y Piovani (2007) es “algo manifiesto o
registrable que da informacion sobre algo que no es manifiesto (o directamente registrable)”
(p. 106). Entendido en estos términos, el indicador es una variable, pero a diferencia de otras,
presenta una definicién conceptual que permite su medicion directa sin requerir un proceso de
operacionalizacion previa.

Al adentrarnos en el ambito del seguimiento o monitoreo y de la evaluacion de intervenciones,
programas o politicas publicas?, la identificacion de indicadores adquiere otras acepciones.
Repasamos a continuacion algunas definiciones que se reconstruyen en la bibliografia sobre
el tema.

“Un indicador es una comparacion entre dos o mas tipos de datos que sirve para
elaborar una medida cuantitativa 0 una observacion cualitativa. Esta comparacion
arroja un valor, una magnitud o un criterio, que tiene significado para quien lo
analiza”. (OIT, 2011, p.38)

“Una representacion cuantitativa o cualitativa, que se establece mediante la relacion
entre dos o mas variables, a partir de la cual se registra, procesa y presenta
informacion relevante con el fin de medir el avance o retroceso en el logro de un
determinado objetivo en un periodo de tiempo determinado” (Funcién publica, 2018.
p. 18)

“Variable o factor cuantitativo o cualitativo que proporciona un medio sencillo y fiable
para medir logros, reflejar los cambios vinculados con una intervencién o ayudar a

evaluar los resultados de un organismo de desarrollo “. (DAC & OCDE, 2010, p. 25)

1 En la presente ponencia tomaremos los términos intervencion, proyecto, programa o politica plblica
como conceptos intercambiables. Si bien cada uno de ellos expresa acciones de caracter publico de

distinto alcance, a los fines de la construccién de indicadores no presenta diferencias de relevancia.



“Un indicador es una expresion cualitativa o cuantitativa observable, que permite
describir caracteristicas, comportamientos o fendmenos de la realidad a través de
la evolucién de una variable o el establecimiento de una relacién entre variables, la
que, comparada con periodos anteriores, productos similares o una meta o
compromiso, permite evaluar el desempefio y su evolucion en el tiempo”. (DANE,
2012, p. 13)

“En términos generales, se denomina indicador a una observacién empirica o
estimacion estadistica que sintetiza aspectos de uno 0 méas fenébmenos que resultan
importantes para uno o mas propositos analiticos y de monitoreo en el tiempo. Si
bien el término indicador puede aludir a cualquier caracteristica observable de un
fendbmeno, suele aplicarse a aquellas que son susceptibles de expresién numérica
y que son pertinentes o de maxima importancia para el interés publico” (CEPAL,
2009b, p.20)

A partir de esta lectura, puede reconocerse que existe, en la bibliografia sobre el tema,
distintas acepciones del concepto indicador en el ambito del monitoreo de gestion y
evaluacion. También pueden identificarse caracteristicas y atributos que son comunes y otros
gue se presentan divergentes entre si. A continuacion, se analizan con mayor profundidad
algunos de estos aspectos, avanzando también en las distintas clasificaciones usualmente

utilizadas para distinguir los tipos de indicadores existentes en este campo de conocimiento.

2.2. Lautilidad de losindicadores: ¢Qué funcion cumple unindicador y paraqué

se utiliza?

De las definiciones expuestas anteriormente se desprende que los indicadores se construyen
orientdndose a medir aspectos de una intervencién, programa o politica publica. Estos
aspectos pueden referirse a una actividad o proceso, un bien o servicio brindado, un monto
dinerario otorgado, o un resultado o impacto esperado en la poblacién objetivo. En este
sentido, el indicador es un instrumento que permite dar cuenta - en distintos momentos o
periodos previamente establecidos - acerca de determinadas dimensiones, condiciones, o
resultados de una intervencion o proyecto. Sobre este punto existe bastante consenso en las
definiciones, manifestandose en expresiones tales como “describir el logro”, “demostrar el
cambio”, “medir el progreso”.

El indicador puede ser utilizado en distintos ambitos, espacios o para distintos fines. En primer

lugar, permite al equipo que gestiona o implementa un proyecto, generar informacion de valor



para hacer monitoreo, visualizar avances, corroborar si los resultados se manifiestan en el
sentido esperado y tomar decisiones al respecto. Estos pueden incluir, realizar ajustes en los
procesos o readecuacion de los cursos de accion. También, es utilizado por equipos de areas
de planificacién y seguimiento de los organismos o jefatura de gabinete ministerial para
realizar seguimientos mas integrales sobre la evolucion de las distintas acciones
implementadas por la organizacion. Otro de los usos implica la generacion de informes de
resultados solicitados por organismos o instituciones financiadoras de la intervencion.
Asimismo, puede destacarse su utilizaciéon relacionada con la informacion que se publica o
comunica externamente, alguna de las cuales se orientan a la rendiciobn de cuentas a la
ciudadania o la generacion de ambitos de transparencia respecto del uso de los recursos
publicos. Los indicadores tienen también una utilidad muy importante dentro de los procesos
de evaluacion, siendo en muchos casos, aquellas referencias empiricas que permiten abordar
y contribuir a dar respuesta a las preguntas formuladas. En dicho contexto, el indicador puede
no requerir mediciones de un valor a lo largo del tiempo sino un andlisis que posibilite la
interpretacion de una unica medicion temporal.

Por ultimo, cabe aclarar que para lograr que unindicador sea util deben contemplarsetambién
otros aspectos. Entre ellos, la definicion de indicadores que sean relevantes y que provean
informacién sobre un aspecto clave del objetivo o logro esperado. También que sea factible
de construir, pudiendo acceder sin mayores inconvenientes a la informacion requerida.
Asimismo, que sea oportuno, obteniendo la informacion en un plazo que permita adoptar
decisiones en el momento adecuado. Por Ultimo, se destaca que sea formulado de manera

simple para que sea comprendido por distintos actores de la misma manera.

2.3. Laconstruccion de indicadores: ¢Qué elementos componen la formulacion

de un indicador?

A partir de las definiciones antes expuestas puede vislumbrarse distintas formas de mencionar
como se construye un indicador y de denominar los elementos que participan en su
formulacion.

Con respecto a la construccion del indicador, no existe consenso al respecto. Retomando las
definiciones antes mencionadas, por ejemplo, OIT (2011) y Departamento Administrativo de
la Funcién Publica (2018), identifican que el indicador es el resultado de una comparacién o
el establecimiento de una vinculacion entre al menos dos tipos de valores. Esta perspectiva
pone énfasis en que un indicador implica siempre la relacion entre valores. En este sentido,
un numero absoluto que exprese, por ejemplo, la “cantidad de subsidios otorgados” no seria
estrictamente un indicador ya que en su construccion interviene un soélo elemento. DANE

(2012) y CEPAL (2009b), en cambio, manifiestan que el indicador puede ser el resultado del



andlisis de una variable (o fenébmeno) o la relacién entre éstas. En esta segunda acepcion del
concepto, “cantidad de estudiantes del establecimiento que poseen becas de comedor
escolar’ o “porcentaje de estudiantes del establecimiento que poseen beca de comedor
escolar” serian igualmente indicadores. En el primer ejemplo, el indicador se construye como
un valor absoluto a partir de la contabilizacién o sumatoria de un conjunto de unidades que
poseen una caracteristica comun (estudiantes que poseen beca). En el segundo caso, en
cambio, el indicador se construye mediante la relacion entre la suma de unidades que poseen
una caracteristica y la suma de otras unidades con otro tipo de caracterizacion (en este caso,
estudiantes que poseen beca y estudiantes que asisten al establecimiento escolar). Cabe
mencionar que CEPAL (2009a) incorpora ambas definiciones como indicadores, pero
distinguiendo entre indicador e indicador compuesto. Este ultimo “se construye como funcion
de dos o0 mas variables, en cuyo caso se estan midiendo caracteristicas multidimensionales
(e. g. calidad ambiental, salud humana, etc.)” (p. 13).

Las dos primeras formas de concebir la construccién de un indicador abren un espacio de
reflexion acercade la utilidad que posee cada definicion para medir el progreso o describir el
logro de determinado aspecto de una intervencién. En este sentido, podria objetarse que
indicadores construidos a partir de un solo valor (por ejemplo “cantidad de personas
vacunadas con al menos una dosis contra Covid19”) resultan poco Utiles para analizar cémo
se estd llevando a cabo una gestion o, si los valores obtenidos permiten alcanzar los
resultados esperados. Ahora bien, por otro lado, indicadores tales como “promedio de vacunas
aplicadas por persona’, construidos a partir de la relacion entre dos variables (cantidad de
vacunas aplicadas y cantidad de personas a las que se les aplico la vacuna) tampoco ofrecen
indicacion acercade si el resultado se orienta al objetivo planteado. En consecuencia, sélo los
indicadores que incorporan en su formulacion la referencia a un grado de avance (por ejemplo
‘porcentaje de vacunas aplicadas sobre el total de poblacion destinataria’), darian - a priori -
idea de cuanto se orienta el valor obtenido hacia el resultado esperado.

Consideramos sobre este debate que ambos tipos de construccion de indicadores son
acertados ya que, en la practica, es la explicitacion de la meta (es decir, el valor esperado del
indicador en un plazo determinado) lo que permite interpretar si efectivamente se logra, a
través de las distintas mediciones establecidas, la orientacion en el sentido propuesto. Otro
aspecto no menor es que disponer de indicadores de un valor absoluto (por ejemplo “cantidad
de titulares del programa”) es de mucha utilidad ya que permite, a distintos usuarios, contar
con la informacion de base necesaria para construir otro tipo de indicadores que puedan
implicar relaciones entre variables, como por ejemplo variaciones porcentuales, tasas,
promedios o porcentaje de ejecucion o cumplimiento. Por Ultimo, posibilita también
dimensionar el volumen de determinados productos entregados, procesos realizados o

servicios brindados, situacion que no se obtiene si se analiza solamente indicadores de



relacion vinculados, por ejemplo, a un porcentaje de cumplimiento en la entrega de un
producto o servicio. En sintesis, tanto los indicadores de un valor como de relacion entre
valores son efectivamente indicadores. Ambos, de forma complementaria y, en conjunto con
la definicion de una meta, pueden brindar informacién completa acerca de determinado
aspecto de la gestion que se pretende analizar.

En lo que respecta a la denominacion de los elementos que intervienen en la construccion de
un indicador, tampoco existe consenso. En la mayoria de las definiciones se realiza una
distincién entre el concepto de variable e indicador, siendo la primera un elemento que
interviene en la construcciéon de la segunda. En otros casos se asemejan ambos conceptos,
sobre todo cuando se menciona que el indicador puede estar construido por una sola variable.
Por dltimo, algunos autores omiten directamente el término variable, refiriéndose en su lugar

a valores o fendbmenos que intervienen en su construccion.

2.4. Los tipos de indicadores: ¢Como se clasifican y qué utilidad proporciona

dicha clasificacion?

En la bibliografia sobre el tema existen multiples criterios sobre tipos de indicadores. Por lo
general, estos criterios no son utilizados con fines meramente clasificatorios, sino que también
aportan a la comprension del rol que tiene dicho indicador en el proceso de seguimiento o
evaluacién y en qué sentido el mismo contribuye al cumplimento de los objetivos planteados.
Sin pretension de exhaustividad, en primer lugar, se puede mencionar un criterio que pone el
acento en el ciclo de la politica publica, haciendo énfasis en los distintos momentos que dan
cuenta de su ejecucion. En este sentido, se identifican indicadores de insumo, proceso,
producto, resultado e impacto. Esta clasificacion resulta atil y ordenadora al momento de
seleccionar indicadores que permitan ir monitoreando toda la cadena de operaciones
necesarias para dar cumplimiento a los objetivos propuestos. Tomando como ejemplo una
intervencién orientada a brindar capacitacion en oficios a jovenes para promover suinsercion
laboral, los indicadores de insumo refieren principalmente a la medicion de aquellos
materiales o0 suministros necesarios para el desarrollo de actividades, por ejemplo “cantidad
de pizarras adquiridas para la ejecucion de las actividades docentes”. Los indicadores de
proceso ponen el acento en las actividades intermedias que permiten producir el bien o
servicio en cuestion. Brindan informacion para dar seguimiento a las actividades realizadas,
por ejemplo, “cantidad de contratos firmados’, “cantidad de licitaciones adjudicadas” o “tiempo
promedio en la aprobacion de los programas de capacitaciéon”. Los indicadores de producto,
por su parte, hacen referencia al volumen y calidad de los bienes y servicios que la
intervencion publica se propone brindar a su poblacién objetivo. Por lo general, evallan

aspectos vinculados a la cobertura, la focalizacion hacia una poblacion determinada, la



calidad, los tiempos de entrega o la percepcion de distintos actores o destinatarios. Para este
ejemplo, podria mencionarse “cantidad de capacitaciones brindadas” o “satisfaccion de los
destinatarios con la capacitacion brindada”. Por ultimo, existen los indicadores de resultado
y de impacto. A diferencia de los anteriores, éstos ponen el acento en las consecuencias (a
mediano y largo plazo) que busca alcanzar la intervencion y que reflejan las transformaciones
acaecidas. Un resultado podria ser “cantidad de personas capacitadas que obtuvieron empleo
en los tres meses posteriores a la capacitacion”. El impacto, estaria orientado a medir la
insercion laboral a largo plazo reflejado en el incremento de la tasa de empleo en este perfil
etario juvenil. Cabe aclarar que el indicador de impacto brinda informaciéon sobre el
mejoramiento en las condiciones de vida de la poblacion y esto no se vincula directamente ni
en forma total a una sola intervencién. Por esta razon, es que resulta dificultosa su medicion,
dada la complejidad metodolégica de aislar los efectos que se atribuyen de manera especifica
a cada intervencién publica en particular.

Otro criterio clasificatorio que se destaca es el vinculado a aspectos del desempefio de la
intervencion. Alguno de los elementos que se suele analizar se refiere ala eficacia, eficiencia,
calidad, equidad, entre otros. Los indicadores de eficacia expresan el grado de cumplimiento
de los objetivos propuestos. Para esto se requiere una clara explicitacion de la meta a
alcanzar. Siguiendo con el ejemplo anterior podria indicarse “Porcentaje de capacitaciones
realizadas sobre lo planificado”. Los de eficiencia apuntan a medir la forma en que se
utilizaron los recursos durante el proceso de generacion del producto y/o servicio, es decir, su
aprovechamiento (por ejemplo, “Cantidad de capacitaciones brindadas por capacitador’). Los
indicadores de calidad miden la capacidad para dar respuesta a las necesidades de la
poblacion optimizando los atributos o caracteristicas de los servicios que se entregan. Evallan
aspectos vinculados a la oportunidad y cumplimiento de plazos acordados, la accesibilidad a
prestaciones, la percepcion de destinatarios/as, la precision o fallas en un determinado
proceso. Por ejemplo, “Porcentaje de personas capacitadas que califican positivamente la
experiencia de capacitacion”. Por Ultimo, los indicadores de equidad miden el accesoa bienes
y servicios en relacion a una serie de caracteristicas de la poblacion a la que se quiere
alcanzar. Ponen de relieve si los resultados benefician mas a un grupo en particular.
Comunmente, los andlisis se refieren a temas de género, edad, ubicacion geogréfica o nivel
de ingresos. Por ejemplo, “capacitaciones realizadas por género” o “por region geografica”.
Un tercer criterio clasificatorio es la distincion entre indicadores cualitativos y cuantitativos que
da cuenta de la naturaleza del fendmeno que expresa el valor del indicador. Project Concem
International (2013) entiende a los indicadores cuantitativos como una representacion
numérica de un aspecto de la realidad que puede manifestarse a través de un namero
absoluto, porcentaje o relacion entre variables. (ejemplo cantidad de hijos, % de hijos

escolarizados, tasa de escolarizacion). Por su parte, los indicadores cualitativos se construyen



con variables que expresan situaciones o naturalezas no numéricas que se buscan mensurar.
Reflejan un comportamiento, valoracion, actitud, opinidon, percepcion o comportamiento. El
indicador se construye usualmente a partir de una categoria de la variable sobre la que resulta
relevante hacer seguimiento (“porcentaje de destinatarios del plan que evalian como muy
bueno el servicio de capacitacion recibido”). Esta distincién resulta de utilidad para la
comprension de la naturaleza del aspecto a medir.

Como se menciond precedentemente, existen otros sistemas clasificatorios, por lo que la
anterior explicitacién no tiene pretension de exhaustividad sino mas bien poner en evidencia
algunos criterios que son considerados Utiles para situar el rol que ocupa cada indicador en el

monitoreo, andlisis o evaluacion de la gestion de una intervencién publica.

3. DIFICULTADES COMUNES EN LA CONSTRUCCION DE INDICADORES DE
GESTION

Técnicamente la construccion de un indicador implica una serie de pasos a seguir. Estos se
inician con la definicion del aspecto que se pretende medir y finaliza con su estrategia de
comunicacion. Sintéticamente estos pasos se resumen en: a) identificar el factor relevante b)
precisar el indicador que mejor expresa ese factor relevante. En este paso se especifica el
nombre que asume el indicador y usualmente se clasifica el tipo de indicador que representa;
c) establecer el método de calculo utilizado; 4) establecer la linea de base (o primera medicion
del indicador) y su meta (valor esperado del indicador en un tiempo determinado); 5)
determinar la frecuencia de medicion; 6) explicitar la fuente de informacién; 7) definir el
responsable de la medicion. 8) consolidar los datos; 9) analizar y comunicar los resultados.
Los ultimos dos pasos se realizan con posterioridad al relevamiento de informacion, pero se
aconseja que deben estar definidos y acordados desde el momento que se construye el
indicador. Lo mismo se aconseja para los pasos 6 y 7, ya que es recomendable acordar
previamente de donde se obtendra la informacién y quién se responsabilizara por dar garantia
gue el indicador efectivamente se construya.

Todos los items anteriormente mencionados suelen plasmarse dentro de lo que se denomina
“Ficha del indicador” que es un documento en el que se especifica el conjunto de definiciones
conceptuales y metodolégicas adoptadas para disefarlo. La ficha del indicador adquiere un
papel sumamente relevante ya que permite revisar la coherencia interna del disefio e
identificar las personas responsables de su construccion. A su vez, explicita cémo fue
planificado el indicador, lo que resulta de importancia para el uso compartido de datos y como
aporte a la trazabilidad y continuidad de determinadas mediciones mas alla de los cambios de

gestion.



La enumeracion de los pasos antes expuesto ofrece un sentido ordenador a la construccién
del indicador. Sin embargo, es importante remarcar que, en la practica, existen distintos
obstaculos y desafios de caracter técnicos, operativos y también politicos vinculados tanto a
la factibilidad y acceso a la informacion como a las decisiones de relevar, compartir y
comunicar la informacién generada por el indicador. Sobre los aspectos antes mencionados

se profundizaré en los siguientes apartados.

3.1. Aspectos técnicos relativos al disefio y construccién de indicadores.

Al momento de construir indicadores suele observarse algunas dificultades de caracter
técnico. En primer lugar, podemos mencionar ciertas limitaciones para identificar el indicador
0 conjunto de indicadores que mejor expresan la ejecucion o los resultados de una
intervencién. Este aspecto es de sumaimportancia ya que dicha identificacion no se rige por
la informacién que se encuentra disponible al momento de definir el indicador sino por los
objetivos propuestos por la medicion a realizar. Es decir, méas alla de la capacidad o factibilidad
para obtener determinado tipo de informacion, es importante precisar cual o cuales son los
indicadores mas adecuados en cada caso. Por ejemplo, en un proceso de capacitacion de
formacién docente sobre Educacién Sexual Integral puede medirse la “cantidad de
capacitaciones brindadas a docentes’, la “cantidad de docentes capacitados”, “cantidad de
municipios que reciben capacitacion”, el “promedio de capacitaciones recibidas por docente”
o el “monto transferido para la capacitacion”. La eleccion del indicador o conjunto de
indicadores méas adecuados dependera del objetivo y de las caracteristicas de cada
intervencion publica méas que de la cantidad de indicadores que operativamente sea posible
construir. Es decir, la robustez de un sistema de indicadores esta mas asociado a la calidad y
pertinencia de la informacion que a la cantidad de indicadores que puedan medirse dentro de
él.

Otro aspecto asociado a las dificultades técnicas de construccion de indicadores se relaciona
con la definicion de una meta asociada al indicador. Como sefialamos anteriormente, la meta
expresa el valor del indicador que se espera alcanzar en un plazo determinado de tiempo. La
meta permite orientar el sentido y el valor que se espera observar o alcanzar a lo largo de
determinado periodo temporal. Si bien esta definicion no es un requisito implicito a la
formulacion del indicador, es de suma relevancia para el andlisis e interpretacion de
resultados. También resulta ser un recurso que permite explicitar entre el equipo de gestiony
también de evaluacion cual es larazon de ser de unaintervencion, programa o politica publica.
La falta de explicitaciébn de metas tiene que ver, en ocasiones, también con decisiones de

orden politico, aspecto que abordaremos mas adelante.



Por dltimo, destacamos otro elemento que presenta dificultades técnicas para la construccion
del indicador y se refiere a su coherencia interna. En ocasiones, no existe concordancia entre
el nombre del indicador, su descripcion, la formula propuesta y la unidad de medida
establecida. Una situacion habitual es cuando el nombre del indicador no expresa
fehacientemente el aspecto que se estd midiendo. Por ejemplo, un indicador llamado
“cantidad de estudiantes que reciben vianda escolar’y una formula que suma la cantidad de
viandas otorgadas. Ambos aspectos son inconsistentes entre siy puede llamarse a confusion
gué es efectivamente lo que se esta midiendo. Podria estar midiéndose o bien la cantidad de
personas que reciben vianda (independientemente de cuantas se reciban por persona) o la
cantidad de viandas entregadas (independientemente de las veces que una persona lo
recibe). Es por esto que, bajo la premisa que el indicador debe ser simple y no dar lugar a
confusion, debe trabajarse en dar coherencia a todos los elementos y términos que componen
su formulacion. Esto permite dar claridad sobre qué es lo que se estd midiendo en cada caso,
tanto para el equipo que construye el indicador como para el que hace uso de la informacion

provista.

3.2. Dificultades operativas en la construccion e implementaciéon de indicadores

Existen otro tipo de dificultades que podemos clasificar dentro de lo que llamamos aspectos
operativos o de factibilidad operativa. Estas se vinculan a distintos obstaculos que se dan, en
la practica, para obtener la informacion necesaria que permite la construccion de los
indicadores.

En los casos que el indicador es construido a partir de datos que genera el propio equipo de
trabajo, las dificultades principales son las propias de cualquier tipo de relevamiento de
fuentes primarias. Es decir, problemas que pueden estar asociados al disefio del instrumento
de relevamiento, vacancias en la informacion relevada, retrasos en las tareas de registro,
generaciéon de datos con inconsistencia, necesidades de instancias de revalidacion o re-
chequeo de informacion, entre otros aspectos.

Estos inconvenientes se profundizan cuando el indicador es construido por otras areas o
cuando requiere, para su construccion, de elementos que proporciona otro equipo de trabajo,
ya sea dentro o fuera de la organizacion. Bajo este escenario, se identifican diferentes
dificultades entre las que se encuentra la entrega de informacion que no esta suficientemente
desagregada o especificada en funcién de lo que se necesita, frecuencias de medicion
distintas a las requeridas para los distintos elementos que componen la férmula del indicador,
tardanzas en la entrega o en la publicacion de informacion, entre otros aspectos.

Este escenario se complejiza dependiendo de la forma de organizacion institucional. En

algunos organismos, no existe una unidad especifica a cargo del seguimiento de gestion. En



otras, existen areas de seguimiento pero éstas poseen poca incidencia sobre el resto de las
areas. En otros casos, las capacidades técnicas y el compromiso interno con la construccion
de indicadores recaen en un pequefio grupo de funcionarios o funcionarias publicas con poca
informacion acerca de los objetivos a alcanzar o escasa capacitacion técnica y metodolégica
sobre la construccion de datos.

Esta diversidad de situaciones implica distintas complejidades vinculadas a la cantidad de
interlocutores existentes para la solicitud de informacion, la multiplicacion de esfuerzos para
lograr compromisos de entrega de datos y la complejidad para lograr criterios metodoldgicos
comunes. Esto se profundiza ain mas en contextos de cambios de equipos de trabajo que
traen aparejadas posibles modificaciones en la captacién de informacion y complejiza la
trazabilidad a lo largo del tiempo.

Lo anterior invita a reflexionar que no es una tarea sencilla contar o disponer de informacion
y esto debe contemplarse a la hora de definir el indicador. Como consecuencia del faltante de
informacioén se construyen, en muchas ocasiones, indicadores limitados o condicionados por
los datos disponibles. Esto puede darse ya sea porque hay informacion que no se encuentra
relevada o porque no fluye el intercambio de informacion entre distintas areas de un mismo
organismo o entre organismos para poder trabajar en el procesamiento y construcciéon de
indicadores tal como se necesita. ES en estos casos sumamente relevante realizar una
evaluacién diagnostica que permita identificar qué tipo de indicador es mas apropiado para
reemplazar la informacion faltante o cémo se puede reconstruir determinada informacion que
proporcione, de la mejor manera posible, un acercamiento al fenébmeno que se requiere medir.
Otro aspecto que resulta importante destacar es la relevancia de disefar los indicadores
desde el momento de la planificaciéon o disefio de una intervencion publica, situacion que se
observa sdlo en contadas situaciones. Esta previsibilidad permite propiciar las condiciones de
posibilidad para la construccién de indicadores con antelacion, generando los procesos de
registro de informacion y los lazos institucionales necesarios para hacer factible tanto la
medicion como la frecuencia de medicion requerida en cada caso.

3.3. Dificultades de orden politico vinculadas a la construccion de indicadores

Otro tipo de dificultades que se presentan se refiere a obstaculos de orden politico. Este
aspecto resulta ser un elemento que contextualiza o también incide, en muchas ocasiones,
en las limitaciones operativas antes mencionadas. En este sentido, la voluntad politica es un
aspecto necesario y sumamente relevante para impulsar, ralentizar u obstaculizar la
generaciéon de informacion dentro de las organizaciones asi como la comunicaciéon de la
misma a otras areas. Algunas dificultades de orden politico se presentan cuando desde las

areas centrales o desde la direccion de determinada area no se vislumbra el valor agregado



de construir indicadores, o cuando, més alld de la autoridad central que demandan los
indicadores, no existe interés por analizar la informacion resultante del mismo. Esto invita a
reflexionar sobre la relevancia de construir caminos de conocimiento que permitan posicionar
a los indicadores dentro de todos los niveles de la administracion publica, como recursos de
informacién que acompafan la toma de decisiones de gestion.

Otras dificultades se asocian a la mirada sobre cada intervencion publica en particular, lo que
trae aparejada la construccién de indicadores en forma aislada e independiente de una vision
integradora de la gestion puablica y del conjunto de intervenciones que se orientan a un mismo
objetivo estratégico o0 a un tipo de destinatario comun.

Este conjunto de dificultades permite afirmar que la decision politica, ya sea de avalar la
construccion de informacién como de posibilitar los espacios de comunicacion entre areas,

son aspectos fundamentales para la construccién de indicadores.

4. A MODO DE SINTESIS

A modo de cierre, nos interesa destacar dos aspectos. Por un lado, remarcar las
particularidades que adquiere la definicion y construccion de indicadores en el marco del
monitoreo y evaluacion. En este contexto, el indicador asume una definicion diferencial a la
gue usualmente se utiliza en el ambito de investigacion académica o social. En este sentido,
el documento invita a ampliar dicha acepcion del término, referenciando también otras
definiciones del concepto que estan orientadas a generar informacion que permita analizar
avances en aspectos claves de una intervencion publica y tomar decisiones de gestiéon
basadas en dicha informacion.

Por otra parte, resulta importante poner de relieve que la construccion de evidencia empirica
siempre se acompanfa de otros factores que, en la practica, pueden obstaculizar los procesos
de medicién. Los indicadores de gestion no estan ajenos a este proceso. Entre las dificultades
gue surgen para contar con un sistema de indicadores eficiente, eficaz y valido podemos
mencionar limitaciones vinculadas a cuestiones técnico metodologicas, cuestiones operativas
y limitaciones politicas. Lo importante de dicha identificacion radica en tomar conciencia de
las mismas al momento de la construccion del indicador y generar espacios para identificar
alternativas que permitan igualmente acercarse al objetivo propuesto. En caso contrario,
explicitar las limitaciones con las que se cuenta y el fundamento de las decisiones adoptadas
al respecto.

Un indicador de gestion es una referencia cuantitativa o cualitativa, verificable objetivamente,
a partir de la cual se registra, procesay presenta la informacién necesaria indicando el estado
de desarrollo de un aspecto de una politica puablica. En este sentido, el indicador es un

elemento fundamental para la toma de decisiones publicas en base a informacion, por lo tanto,



es a partir de ellos que se puede acercarse a la valoracion de los resultados de las

intervenciones publicas. Por esta razén deben generarse instancias que permitan poner de

relieve que la implementacion de indicadores favorece y fortalece las capacidades de las

instituciones en los procesos de monitoreo y evaluacion. Bajo un correcto analisis de estos

desafios es que se pueden tomar las decisiones técnico-metodoldgicas méas adecuadas en

cada contexto particular.
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