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SINOPSIS

A diferencia de lo que sucede en el sector privado con ánimo de lucro, no siempre es fácil medir cuál es el desempeño social de los proyectos llevados a cabo por organizaciones no gubernamentales, emprendedores sociales, organismos de asistencia social o fundaciones filantrópicas. ¿Qué impacto tiene una inversión cuando su objetivo es combatir la pobreza, mitigar el cambio climático o promover los derechos humanos? ¿Cómo puede medirse? ¿De qué manera se pueden rendir cuentas por los resultados?


Midiendo el cambio social
 aborda estos dilemas fundamentales que encaran los líderes y los inversores de este sector en pleno crecimiento, con millones de organizaciones sin ánimo de lucro que invierten miles de millones, y en el que las nuevas generaciones de filántropos e inversores no sólo quieren destinar dinero a una causa noble, sino también medir su impacto.


Este libro aborda los tres desafíos fundamentales relacionados con el desempeño que tanto las empresas sociales como las organizaciones sin ánimo de lucro deben afrontar: qué medir, qué tipos de sistemas de evaluación y de gestión del desempeño es necesario construir, y cómo establecer términos de responsabilidad. Y para encararlos, presenta distintas clases de estrategias que, en suma, redundan en un solo objetivo: aprovechar los datos para tomar las decisiones más convenientes y mejorar los resultados que se ofrecen a la sociedad.





Midiendo el cambio

social

Desempeño y rendición de cuentas

en un mundo complejo

ALNOOR EBRAHIM

Traducción de Juan Carlos Rodríguez Aguilar
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Prólogo

Un título explícito para una propuesta categórica: impacto social, sí, pero con pruebas tangibles y resultados medidos y concretos. Escribir el prólogo de la última publicación de Alnoor Ebrahim, Midiendo el cambio social, Desempeño y rendición de cuentas en un mundo complejo
, supone un auténtico privilegio y un verdadero reto. Leer su libro me ha hecho sentirme como «en casa», dado que soy financiero de corazón y responsable de una organización con impacto social de más de cien años en Bizkaia. En cada una de sus líneas he encontrado aportes y contenidos alineados con la esencia y razón de ser de las fundaciones bancarias, que conectan con ámbitos fundamentales del sector: la transparencia y rendición de cuentas, el buen gobierno y el foco de la obra social. Encontrar fórmulas para evaluar de forma adecuada la contribución al cambio social y generar un impacto efectivo y relevante es crucial para muchos sectores.

La lectura reposada de esta obra me ha permitido constatar, y a la vez reforzar, el compromiso del sector con la generación y maximización del impacto social —en nuestro caso, focalizado en Bizkaia—, mediante proyectos sostenibles, transformadores y rentables. El libro de Ebrahim me ha permitido, por tanto, reafirmar la convicción de que «beneficio económico y social son directamente proporcionales y no deben entrar en confrontación». Más aún cuando, desde hace tiempo, la línea que separa las actividades con y sin ánimo de lucro se difumina, gracias a los cada vez más numerosos empresarios sociales que quieren atender, desde los negocios, los requerimientos del bien común. En este contexto, las propuestas de medición de Alnoor Ebrahim suponen una oportunidad para trabajar con mayor esmero en cuestiones de transparencia, independencia y eficiencia.

Para mi sorpresa, he tenido que sentarme a escribir este prólogo en un escenario de pandemia mundial provocada por el SARS-CoV-2. Era algo inimaginable también para el propio autor cuando escribía su obra. Es una coincidencia que refuerza, aún más si cabe, su utilidad, al dotarla, de manera inconsciente, de una nueva dimensión. Para abordar el proceso de recuperación tras la crisis generada por la pandemia, los enfoques recogidos en este libro resultan, aún si cabe, más prácticos y trascendentes.

«Sociedad» e «impacto social» están adquiriendo un nuevo significado en estos momentos. Es imposible calibrar cómo este «ahora» cristalizará en ese «después», cuando la necesidad de soluciones firmes y urgentes a los problemas sociales se vea acrecentada exponencialmente. Los acontecimientos que estamos viviendo no tienen parangón en la historia, tanto por su dimensión geográfica como por su triple naturaleza de crisis social, sanitaria y económica. A ello, se suman los retos que trae consigo el hecho de vivir un punto de inflexión —«una época de cambios, para un cambio de época», como diría Leonardo da Vinci— con el advenimiento de la quinta revolución industrial, la reformulación del capitalismo, la crisis climática, el envejecimiento de la población del hemisferio Norte y la fragilidad de la gobernanza global y regional, entre otros factores. Pero, sin ser adivino, tengo claro que, con este panorama como punto de partida, las herramientas que Alnoor Ebrahim nos brinda en su publicación tendrán que tenerse aún más en cuenta si se quiere optar a ser un agente de cambio, de valor y de progreso.

La investigación de Ebrahim aborda los dilemas tradicionales de responsabilidad a los que se enfrentan —o, mejor dicho, nos enfrentamos— las empresas con un compromiso social desarrollado, las organizaciones sin ánimo de lucro y los gestores públicos: ¿qué y cómo medir y mejorar el desempeño?, ¿cómo satisfacer las demandas competitivas de balance que reclaman las partes interesadas? Es muy reconfortante y alentador encontrar orientaciones claras para dar respuesta a estas cuestiones.

Si el sector social ya estaba experimentando —antes de marzo de 2020— una gran transformación, provocada por su propia necesidad de cambio, por el crecimiento de una nueva conciencia inversora en impacto y por una transferencia de conocimientos sin precedentes, el panorama actual y sus repercusiones socioeconómicas agudizarán este proceso. Confiemos en que esto no cristalice ni en un corte ni en una ruptura, aunque seguramente traerá consigo tanto una nueva concepción de los plazos y la urgencia para cambiar los modelos como una necesidad de atinar, al milímetro, con las inversiones.

Gestionar y paliar con eficacia las desigualdades económicas y sociales siempre ha sido y será la prioridad de las entidades con propósito de intervención social. Un terreno incierto y apasionante en el que el profesor Ebrahim se adentra, poniéndose en la piel de los líderes que tratan de encaminar sus políticas y planes hacia objetivos tan dignos como imprescindibles: reducir la pobreza, mejorar la salud pública o promover los derechos humanos. Unas metas que, para él, ni merecen ni merecerán crédito —aunque hayan sido alcanzadas— si no se cuantifican. Al menos, no obtendrán ni el reconocimiento suficiente ni la rentabilidad-legitimidad social deseables.

Este libro marca con contundencia los tres ejes del correcto planteamiento empresarial: qué se debe medir, a través de qué sistemas de desempeño y cómo alinear las diferentes demandas desde el punto de vista del propósito de transformación social. Y, para ello, el experto ofrece cuatro estrategias bien diferenciadas que, según la terminología que emplea, son las siguientes: de nicho, integrada, emergente y de ecosistema.

El objetivo de Ebrahim no es otro que adecuar a cada una de estas opciones los sistemas de rendimiento y rendición de cuentas más acordes. Se trata, utilizando sus propios términos, de evitar «la miopía de responsabilidad», consecuencia de perder de vista el aprendizaje que debe impregnar toda organización. Su iniciativa pasa por poner en nuestras manos métodos y propuestas para dotar de sentido a la innovación social y la acción social. Parece querer decirnos: «ya que se hace —en una tendencia que va a más—, que se haga bien».

Alnoor Ebrahim siempre ha sido sensible a la presión a la que están sometidos los líderes de entidades del sector social cuando deben dar cuenta tanto de sus aportaciones a problemas cada vez más acuciantes como de las repercusiones que éstas traen consigo, a veces, sin poder demostrarlas de modo pormenorizado. Sus publicaciones anteriores ya delataban tal preocupación.

Según él mismo detalla, fue una de las reuniones del llamado Grupo de Ottawa la que terminó por abrirle los ojos. En concreto, aquella en la que los gobiernos de Canadá, Dinamarca, Noruega, Países Bajos, Suecia y Reino Unido debatían sobre el pago de impuestos y su repercusión en el desarrollo internacional; y donde analizaban la existencia de miles de organizaciones dedicadas a fines sociales, aunque sin precisar su valor, por carecer de datos y no poder cuantificar su actividad. En ella, se sentaron las bases de Midiendo el cambio social
. Para el autor, una sola cifra —comentada en una de las sesiones— justificaba la necesidad de ponerse manos a la obra: los 2.000 millones de euros anuales que mueven las distintas iniciativas sociales sólo en Estados Unidos. Se trata de un montante que, tal y como explica el experto, requiere control y buena gestión, en aras de la eficiencia.

No se trata de maximizar sólo el beneficio económico —o no en exclusiva—, sino de amplificar también la causa que origina dicha inversión; es decir, su fin social.

Y entiendo este libro como una herramienta para su consecución. Para poner coto al descontrol, para medir la riqueza y proceder, de este modo, a su correcta distribución. Se trata de la única forma de que el impacto social cobre su verdadero sentido y de que encuentre, con números y porcentajes, su razón de ser.

Como indica Ebrahim, hay que tener en cuenta que no todas las organizaciones requieren los mismos plazos para medir sus actuaciones. Por ello, recomienda una autoevaluación previa que permita conocer bien la naturaleza de cada caso para el correcto diagnóstico y el diseño de la hoja de ruta. Éste sería el primer paso para optar por las mejores prácticas y para poder aplicarlas con el enfoque multinivel que precisa este cambio de visión y misión.

Será la manera de distinguir el grano de la paja y de crear y distribuir valor real en las comunidades.

Esta publicación insta, casi en forma de ruego, a la evaluación rigurosa de los impactos, para que, en adelante, todos sean considerados contables. Y en este propósito se incluye la importancia de la orientación estratégica como antesala de una comunicación bien definida durante toda la gestión. Esta última irá siempre acompasada por una visión global en la que predominen la afinidad y la unidad entre proveedores, socios y demás actores implicados. Todos enfocados en una única dirección.

De lo contrario, se reincidirá en el error, y el intento de hacer las cosas de otra manera resultará fallido. Nadie dijo que la medición del rendimiento fuera fácil, como reconoce el autor, pues hay «un problema estructural» que provoca que los números que llegan a los cargos superiores sean dudosos, pues pierden fuerza a medida que se escalan jerarquías. Se trata de un riesgo enorme, en la medida en que quienes trabajan más abajo, los más cercanos al cliente/usuario, son los que tienen la información real y con valor. A ello hay que añadir, como reseña Ebrahim, las dificultades a las que muchas veces se enfrentan los líderes del sector social debido a la necesidad de compaginar diversas formas de medición por sentirse obligados a recabar datos muy troceados y dispersos, que proceden de fuentes muy segmentadas, si la organización es grande.

Sin embargo, que sea complejo no significa que sea un imposible.

Métricas objetivas: de lo racional a lo emocional

La resolución de los obstáculos mediante métricas neutrales y puras obliga a elegir uno de los dos caminos existentes: el racional o el social. El primero, y más extendido, procura la mejora organizativa para la toma de decisiones apostando por la monitorización del procedimiento, las correcciones, la auditoría, la evaluación por medio de modelos lógicos, con la consciencia de que así se obtienen mejor información, resultados óptimos y más capacidad de superación y crecimiento. Esta función de la medición apela a la lógica del «agente de cambio», de demostrar que las decisiones provocan impactos virtuosos en las causas y efectos. Un enfoque coherente con la literatura predominante sobre estrategia y gestión de resultados, que es la perspectiva principal adoptada en este libro.

Sin embargo, en los tiempos del «capitalismo de los grupos de interés» (stakeholder capitalism
)
1
 y, como bien recalca el profesor Ebrahim en su libro, si apelamos a estudios antropológicos y sociológicos, medir no es un esfuerzo puramente racional. Es un «acto de construcción social», en el que las métricas están imbuidas de los valores de los actores —de los actualmente tan apreciados stakeholders
— y que señala lo que es importante y lo que no, dentro de la «cadena de valor social» de los proyectos y actuaciones.

Éste es uno de los retos de los líderes del sector social: comprender ambos roles para construir nuestros sistemas de rendición de cuentas o desempeño.

Ellos tienen el deber de reunir tanto el coraje necesario que clarifique ideas como el realismo y la sensibilidad que les permitan crear, incluso, sus propios métodos de contabilidad como agentes del cambio. Así harán suya la frase del presidente de Uruguay, Tabaré Vázquez: «Los ojos en la utopía y los pies en la realidad».

El horizonte ideal sería aquel en el que todo cambio generado en el planeta por una actividad determinada —pública, privada o de una ONG-fundación— pudiera cuantificarse y demostrar que genera las transformaciones pertinentes, de acuerdo con los complejos y grandes retos sociales. No en vano, toda propuesta científica que vaya en esta línea no dejará de aportar y dar respuesta a una necesidad que, mediante publicaciones como la que nos brinda el profesor Ebrahim, cada día se consolida como una realidad más contundente.

Cada uno de los siete capítulos del libro arroja luz sobre los pasos que se pueden seguir y que suponen una hoja de ruta muy acorde con las nuevas exigencias que marcan tendencia. Ebrahim nos entrega un excelente método de referencia. En un momento, además, en el que, por suerte, los marcos regulatorios avanzan hacia una mayor transparencia de los aspectos no financieros y hacia una mejor integración con los indicadores; y donde se reconfiguran los nuevos «suelos mínimos» de confianza. Basta con ver el revuelo que generan las cartas anuales de Larry Fink,
2
 presidente del fondo BlackRock, quien en los últimos años muestra, a la hora de colocar sus inversiones, un empeño reseñable por fomentar un capitalismo de rendición de cuentas, responsable con la agenda sostenible y transparente. O, bien, con tomar conciencia de las nuevas presiones sociales para una acción transformadora a las que el movimiento de jóvenes de la generación Z
3
 nos está sometiendo y que requerirá de instrumentos que demuestren nuestra verdadera contribución social. Los futuros decisores serán menos de palabras y más de hechos concretos. Demostrar que uno es contribuyente neto tanto de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible —con sus 17 objetivos y 169 metas que especifican y dimensionan las prioridades de acción social— como del resto de agendas glocales
 es ya imprescindible para ser considerado un agente de cambio social.

La emergencia climática, los objetivos de desarrollo sostenible y las empresas que generan impacto social son los tres pilares sobre los que se asienta este momento de cambio sin precedentes. Y éste exige una nueva mentalidad que, impregnada de concreción práctica y científica, permita generar los modelos disruptivos que deriven en un impacto transformador en la sociedad. Si antes toda esta innovación en pro de un cambio sistémico era importante, ahora es obligada. Con sentido de la anticipación, Ebrahim nos capacita para ganar esa «carrera» o, al menos, para quedar en una buena posición en ella.

Innegable es, entonces, que las presiones sobre los gerentes para que sean claros sobre los resultados, y sobre los inversores para asignar capital en función del desempeño social, sólo pueden potenciarse. De ahí que un trabajo de consolidación como éste, que estudia casos desde un enfoque original y novedoso y, sobre todo, práctico, se configure como un manual de cabecera. Una guía que da luz a las ya muchas voces y foros que incentivan la medición y la gestión del impacto social, que nos explican la manera de desarrollar el proceso para integrarlo en la gestión tanto estratégica como operativa de la organización y nos indican el modo de identificar y reflexionar acerca de las características y tendencias del incipiente ecosistema de la medición.


Midiendo el cambio social. Desempeño y rendición de cuentas en un mundo complejo
 supone una gran contribución a la necesidad de crear capacidad y aptitudes para la mejora de la medición del rendimiento social de las organizaciones. Mejores decisiones, con fundamentos objetivos, entrañan mejores resultados para la sociedad. Y éste es nuestro propósito superior: el bien común.

XABIER
 SAGREDO
,

presidente de la Fundación BBK





Agradecimientos

Quiero agradecer al Sr. D. Xabier Sagredo y a la Fundación BBK por su generoso apoyo y visión en hacer posible la edición en español de este libro. También agradecer a la Fundación Rafael del Pino, cuyo Seminario Global de la Sociedad Civil anual brinda la oportunidad de interactuar con los líderes españoles del cambio social, y a la profesora Dra. Marta Rey-García, quien me invitó al seminario. Y quiero dedicar un agradecimiento muy especial a Isabel Roser, quien primero sugirió la traducción de este libro y luego mágicamente lo hizo realidad.

Por ser una fuente de inspiración y por su incesante búsqueda del cambio social, estoy en deuda con muchos de los dirigentes y los miembros de las organizaciones descritas en este libro; en particular, con Marty Chen, Naresh Jain, Niraj Joshi, Ravi Krishna, Shaffi Mather, Apoorva Oza, Naveen Patidar, Vasim Qureshi, Adam Rocap, Scott Schenkelberg y Joann Vanek. Muchas gracias a todos por haber compartido vuestras experiencias en el empeño por conseguir que el sector avance, y por el tiempo que me habéis dedicado y la paciencia que me habéis tenido, pues he estado dando forma a este proyecto durante muchos años.

Tengo tres colegas extraordinarios que han sido los compañeros de discusión perfectos a la hora de debatir las ideas clave: Kash Rangan, de la Harvard University, Gerhard Speckbacher, de la Wirtschaftsuniversität Wien, y Paul Brest, de la Stanford University. David Gergen y Jeff Walker merecen un agradecimiento especial por haber alentado este proyecto y las ideas que lo han impulsado.

Durante las diferentes etapas por las que ha pasado este libro, he contado con la ayuda de excelentes asistentes de investigación. Vidhya Muthuram me ha prestado una ayuda indispensable con las entrevistas, la recopilación de datos y los borradores iniciales de los estudios de caso en la India, yendo más allá del deber de rastrear citas y materiales. David Forte me ayudó con las entrevistas y los casos de Estados Unidos; Nashwa Khalid, con los gráficos, y Floor de Ruijter van Steveninck, con los recursos reunidos en el apéndice.

La Harvard Business School representó un apoyo para mi campo de investigación, y la Fletcher School of Law and Diplomacy me dio un espacio y tiempo para escribir. Mi más profundo agradecimiento al extraordinario equipo en el corazón de la Iniciativa de Empresa Social en HBS: Laura Moon, Margot Dushin, Keri Santos, Matt Segneri y Sarah Appleby.

Por su compromiso intelectual y sus aportaciones, estoy agradecido a Lehn Benjamin, Dave Brown, Julia Coffman, Peter Frumkin, Joe Galaskiewicz, Mary Kay Gugerty, Sherine Jayawickrama, Matt Lee, David Lewis, Johanna Mair, Chris Marquis, Mark Moore, Alex Nicholls, Len Ortolano, Woody Powell, Patricia Rogers, Christian Seelos, Steven Rathgeb Smith, Melissa Stone, Peter Uvin y Julie Boatright Wilson.

También me gustaría dar las gracias a todos los líderes del sector social cuyo trabajo ha sido una fuente constante de motivación para mí: Tom Adams, Clara Barby, Jonathan Bloom, David Bonbright, Jeff Bradach, sir Ronald Cohen, Sasha Dichter, Sarah Gelfand, Lisa Jordan, Kelly McCarthy, Katherine Milligan, Mario Morino, Jeremy Nicholls, Luther Ragin, Khalil Shariff, Nan Stone, Tom Tierney, Brian Trelstad, Michael Weinstein y Peter Wuffli.

Me siento muy afortunado, asimismo, por tener tantos colegas comprometidos con la investigación del cambio social, tanto en la Fletcher School como en el Tisch College of Civic Life de la Tufts University, y por poder enseñar a nuestros alumnos las competencias necesarias para convertirse en agentes activos del cambio desde una perspectiva mundial. Quiero expresar mi gratitud a Steven Block, Bhaskar Chakravorti, Peter Levine y mis dos decanos, el almirante James Stavridis y el embajador Alan Solomont, por el apoyo brindado.

Reservo un lugar especial en mi corazón para mis maravillosos estudiantes de la Fletcher. Vuestra participación en el borrador de este libro aportó todo lo que un maestro podría desear: fue incisiva, constructiva y fresca. No sólo habéis traído alegría al aula y al arduo trabajo académico, sino que inspiráis esperanza para el futuro de nuestro precioso mundo.

Un agradecimiento especial a Raymond Marolt y Alexander Tenney por revisar esta traducción al español.

Para llevar este libro a buen puerto, tuve la suerte de trabajar con dos fantásticos editores de la Stanford University Press: Margo Beth Fleming, con quien lo empecé, y Steve Catalano, con quien lo he terminado. También conté con la asistencia editorial de Olivia Bartz, Nora Spiegel y Sunna Juhn; la gestión de proyecto de Charlie Clark; la edición de Kristine Hunt, y los comentarios inmensamente útiles de los revisores.

Al final, nada de todo esto habría sido posible o, ni siquiera digno de esfuerzo, sin la tríada de poesía, amistad y familia. Las obras de Seamus Heaney y Tomas Tranströmer han sido verdaderos pilares para mí. Estaré siempre agradecido a Michel Anteby, Julie Battilana, Lakshmi Ramarajan, Marion Fremont-Smith, Jane Nelson, E. M. Shashidharan y a sus familias. De Edward y Lisabeth Weisband he aprendido lo que significa enseñar con amor y arte, es decir, a incorporar lo oculto y lo invisible en nuestras vidas. Pienso a menudo en mi primer profesor, mi difunta tía Zarin, quien nos enseñó a mis hermanos y a mí a abrazar el idioma inglés como si fuera propio y quien entendió el impacto a largo plazo de la educación en la infancia temprana, antes incluso de que sea objeto de medición formal. Y quiero dar las gracias a mis hermanos —Ezmina, Yasmin, Amin, y sus familias— por estar siempre ahí, maravillosos y sólidos como una roca.

La palabra gratitud
 es insuficiente para expresar lo que siento ante todo lo que me ha dado Maria, mi esposa y más querida amiga. Cocinera de talento extraordinario, compañera intelectual y editora con ojos de lince son las palabras que mejor la definen, pero me quedo muy corto. Todo lo que puedo decir es que prometo ser tu ayudante de cocina toda la vida.

Y, finalmente, tengo palabras para mis padres Shirin y Sadrudin, quienes encarnan el espíritu del cambio social en la vida cotidiana y quienes han cruzado continentes, arriesgándolo todo, para darles a sus hijos una vida mejor. Este libro está dedicado a vosotros.





Introducción

La idea de este libro cobró forma un gélido día de invierno en Ottawa. Me hallaba en una reunión con representantes de organismos de ayuda bilateral de seis países (Canadá, Dinamarca, Países Bajos, Noruega, Suecia y el Reino Unido) y todos sufrían la presión de sus gobiernos respectivos por demostrar el valor que podía asignarse a los recursos públicos destinados al desarrollo internacional. Ellos, en su conjunto, habían financiado cientos —si no miles— de organizaciones civiles en todo el mundo orientadas a cuestiones sociales tan diversas como el alivio a la pobreza, el medio ambiente, la educación, la asistencia sanitaria y el desarrollo agrícola.

Me habían invitado para proponer alguna metodología susceptible de evaluar el beneficio social que sus inversiones habían producido; conforme avanzaban las discusiones con estos altos cargos, quedaba cada vez más claro que las herramientas existentes de cuantificación del desempeño social sencillamente no satisfacían sus complicados requerimientos ni les permitían liberarse de las constricciones bajo las que se hallaban. Precisamente en esa reunión puse a prueba, por primera vez, un nuevo enfoque para la evaluación del impacto social que acabaría por materializarse en este libro.

Los dirigentes de todo el sector social (organizaciones sin ánimo de lucro y no gubernamentales; emprendedores sociales; organismos de asistencia internacional; fundaciones filantrópicas e inversores de impacto social) siempre se han enfrentado al espinoso problema de cómo medir el cambio social. A diferencia de lo que sucede con la evaluación del desempeño en una actividad lucrativa, no existe un patrón común para la medición del desempeño social: normalmente los fondos son un medio, no un fin; en consecuencia, los resultados obtenidos por organizaciones cuyos fines sociales pueden ser tan diversos como el combate a la pobreza, la mejora del sistema de salud, la mitigación del cambio climático o la promoción de los derechos humanos no son fácilmente comparables; además, los horizontes temporales con los que se trabaja son largos, por lo que a veces se tardan años o, incluso, una generación entera en obtener frutos.

La importancia de este reto no ha hecho más que crecer a medida que los ingresos y el tamaño del sector han aumentado. Tan sólo en Estados Unidos hay un millón y medio de organizaciones sin ánimo de lucro registradas, que representan más de 2 billones de dólares de ingresos anuales;
4
 por otro lado, la industria de la inversión de impacto global —que ha emergido a velocidad de vértigo— representa un mercado de cientos de miles de millones de dólares
5
 y ahora, para las nuevas generaciones de filántropos e inversores, no basta con destinar fondos a una causa noble; resulta imprescindible, además, obtener resultados que se puedan medir.

A lo largo de la última década, he tenido el privilegio de tratar con cientos de directivos del sector y discutir sobre tales retos gracias a los programas de formación para ejecutivos de la Harvard Business School, la Harvard Kennedy School y la Fletcher School of Law and Diplomacy; también he colaborado estrechamente con los profesionales de un grupo de trabajo instituido por el G8 para establecer directrices globales en la medición del impacto social y he asesorado a inversionistas en impacto social y asociaciones industriales como la Global Impact Investing Network. Estas experiencias han moldeado tanto mi manera de pensar como la investigación que hay detrás de este libro.

En las páginas siguientes abordo tres desafíos principales relacionados con el desempeño que son comunes a todo el sector social: «qué medir», qué tipos de «medición de desempeño y sistemas de gestión» hay que desarrollar y cómo hay que armonizar exigencias diversas en la «rendición de cuentas». En los últimos diez años, el sector se ha visto consumido por los mantras del «impacto» y la «rendición de cuentas», esto es, por la expectativa de que debe exigirse responsabilidad a todas las organizaciones por su desempeño en la resolución de problemas sociales de difícil solución; se ha generado un acervo creciente de publicaciones que ayudan a los gestores a esclarecer sus modelos causa-efecto (teoría del cambio), a desarrollar indicadores que los guíen a lo largo de esa ruta causal (modelos lógicos) y a practicar valoraciones estrictas y rigurosas de sus intervenciones (evaluación de impacto). Sin duda, todo este trabajo ha contribuido a avanzar en este campo de estudio.

No obstante, esta insistencia en el impacto también se sustenta en supuestos que no suelen cuestionarse: que los resultados a largo plazo son más valiosos que los obtenidos a corto plazo, que la claridad sobre la relación causa-efecto es una condición previa a toda buena estrategia y que todo el mundo está de acuerdo en lo que puede considerarse un buen desempeño. A primera vista, éstas son expectativas razonables alentadas por un entorno de financiación cada vez más competitivo. Después de todo, ¿quién pondría objeciones al hecho de que el pago dependiera de tener evidencias fehacientes sobre los resultados? No obstante, en un mundo con problemáticas intrincadas, donde no existen soluciones únicas e incontestables, hay una gran diferencia entre las expectativas y la realidad.

Resulta que, en el ámbito de la transformación social, la evidencia de una relación causa-efecto inequívoca suele ser muy rara. Además, la mayoría de los directivos de las organizaciones del sector carece tanto de la capacidad como de los recursos para analizar las investigaciones punteras en ciencias sociales (sobre las que, por otra parte, tampoco existe un consenso entre los propios científicos sociales). Los cargos directivos se hallan muy ocupados en la tarea de sacar adelante sus organizaciones en un medio de recursos escasos y requieren información que los ayude a tomar decisiones de forma inmediata y no en el plazo de años. Más aún; muy rara vez puede una organización abordar un problema social por sí sola, pues lo normal es que carezca del control sobre las múltiples variables que afectan un resultado. No obstante, si colabora con otras organizaciones, ha de enfrentarse al problema de cómo identificar y cuantificar el impacto de su propio trabajo —y atribuirse el mérito por él— cuando llega el momento de convencer a financiadores potenciales de que inviertan en ella.

Para afrontar estos retos, asumo un enfoque «de contingencias» para la medición. Esto quiere decir que «lo que se mide» depende de un conjunto de condicionamientos prácticos o restricciones que la organización afronta. ¿Bajo qué condiciones tendría más sentido centrarse en los resultados a corto plazo y bajo cuáles resultaría esencial optar por el largo plazo? ¿Qué tipo de resultados podría una organización medir razonablemente y, con justicia, considerarlos suyos, si opera en un ecosistema donde participan numerosos agentes? Estas cuestiones portan el distintivo de la contingencia, de modo que, para abordarlas, identifico dos dificultades concretas que suelen experimentar las organizaciones del sector social: «incertidumbre» en el conocimiento de la relación causa-efecto al tratar un problema social, y «control» limitado de las actividades y las condiciones necesarias para generar resultados a largo plazo. A partir de estas dos contingencias elaboro un marco que sirva de guía a los directivos a la hora de decidir qué deberían medir.

Con la ayuda de ese marco, identifico los tipos de «sistemas de evaluación y gestión del desempeño» (en lo sucesivo denominados «sistemas de desempeño») que mejor se adaptan a los diferentes tipos de organizaciones. Para decirlo de forma sencilla: organizaciones diferentes requieren sistemas de desempeño diferentes. Así, por ejemplo, un proveedor de servicios de atención en emergencias médicas necesita un sistema de desempeño que ponga énfasis en el control de calidad y la estandarización, mientras que una organización para la promoción de políticas públicas necesita un sistema que permita una adaptación continua a los cambios de su entorno. A partir de una serie de estudios de caso detallados, he identificado cuatro tipos principales de sistemas de desempeño y aquí ofrezco a los cargos directivos una base para decidir qué tipo de sistema se adapta mejor a sus necesidades.

Esta obra también responde a un tercer reto, íntimamente relacionado con los anteriores: el dilema de las «exigencias múltiples para la rendición de cuentas». Incluso cuando las organizaciones cuentan con formas de medición del desempeño social confiables, es muy probable que, para algunos actores clave, cuyos intereses son divergentes o entran en conflicto con los de otros actores, éstas no les resulten satisfactorias. Entre estos actores se incluyen diversos financiadores, supervisores e, incluso, ciertos clientes o beneficiarios. Los directivos del sector social a menudo expresan su exasperación ante las múltiples exigencias de rendición de cuentas a las que se enfrentan, como si estuvieran atrapados en una red de la que, por más que lo intenten, y con independencia de hacia dónde dirijan sus esfuerzos, no pueden liberarse. Su tarea principal, sin embargo, no debería consistir en rendir cuentas a todos y por todo, sino en establecer y modular las prioridades frente a exigencias de responsabilidad concurrentes. El problema aquí es de índole estructural. Mientras que la rendición de cuentas a los que financian —una «responsabilidad hacia arriba»— tiende a estar muy desarrollada por la sencilla razón de que ellos controlan los recursos, la «responsabilidad hacia abajo», que presta voz y otorga posibilidad de influencia a los clientes o beneficiarios, casi siempre es débil. Por ello, corresponde a los directivos del sector social definir con claridad sus prioridades a la hora de perfilar su responsabilidad, para luego diseñar, de acuerdo con ellas, sus sistemas de desempeño; ellos no son meros receptores pasivos de responsabilidades, sino que tienen facultades para delimitar sus términos.

Estos temas —qué medir, qué sistemas de desempeño construir, cómo establecer términos de responsabilidad—, que constituyen el núcleo de este libro, dejan entrever un par de posturas radicalmente distintas frente a la finalidad de la medición del desempeño. La primera busca optimizar la toma de decisiones en una organización. Para servir a este propósito, la medición se considera un proceso racional y técnico que despliega una métrica objetiva e impulsa procesos para alcanzar objetivos organizacionales; permite hacer correcciones a medio camino (el seguimiento), pero también determinar avances (la evaluación) mediante herramientas como modelos lógicos, sistemas de puntuación y pruebas de control aleatorizadas. Esta función de la medición resulta atractiva para el agente de transformación social que cada uno de nosotros lleva dentro y que busca aprovechar los datos para tomar las mejores decisiones y mejorar los resultados ofrecidos a la sociedad. Este enfoque de la medición del desempeño, en sintonía con la bibliografía predominante sobre gestión de estrategias y resultados, sustenta el principal punto de vista adoptado en este libro.

Sin embargo, como bien lo han demostrado antropólogos y sociólogos, la medición difícilmente podría considerarse un esfuerzo puramente racional; es un acto de construcción social en el que la métrica está permeada por los valores de los actores involucrados, que determinan lo que importa y lo que no.
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 El reto de la multiplicidad de exigencias en la rendición de cuentas deriva precisamente de este aspecto de la medición: cuando juzgan el desempeño de una organización, las partes implicadas se valen de parámetros muy diversos y, a menudo, llegan a conclusiones divergentes sobre su valor. Por ello, no resulta extraño que las organizaciones adecuen su métrica y reformulen sus comunicaciones en función de sus interlocutores, con el objetivo de garantizar no sólo financiación sino también legitimidad social. La rendición de cuentas cobra la forma, así, de una relación de poder; no puede sustraerse de manera objetiva de las expectativas y las exigencias de los agentes externos. Los directivos que operan en el sector social deben comprender cabalmente ambas dimensiones de la medición —la racional y la social— antes de diseñar sus sistemas de desempeño.

Estructura de este libro

El primer capítulo presenta los fundamentos conceptuales de la obra con la introducción de un marco conceptual basado en los dos factores contingentes que los directivos deben comprender para diseñar sus sistemas de desempeño: la incertidumbre sobre la relación causa-efecto y el control de resultados. Estos dos factores sustentan las bases para delimitar las diferencias entre cuatro tipos de estrategias para el cambio social: la estrategia de nicho, la estrategia integrada, la estrategia emergente y la estrategia de ecosistema. La clave desde el punto de vista de la gestión radica en el hecho de que cada tipo de estrategia requiere de un tipo específico de sistema de desempeño.

Los cuatro capítulos subsiguientes recurren a estudios de caso para ilustrar y desarrollar los distintos tipos de estrategias, con sus sistemas de desempeño correspondientes. El capítulo 2 examina una «estrategia de nicho» en un servicio de respuesta médica de urgencias en el que la relación causa-efecto es relativamente clara, pero en el que el nivel de control sobre los resultados a largo plazo es bajo. Esta estrategia requiere de un sistema de desempeño fundado en la «estandarización» para alcanzar productos con calidad confiable. La importancia, en términos más amplios, de este caso radica en el hecho de que ejemplifica de manera adecuada los rasgos fundamentales del sistema de desempeño requerido en una organización con estrategia de nicho. Dentro de la misma lógica, el capítulo 3 pondera una «estrategia integrada» para el desarrollo agrícola, donde las relaciones causa-efecto se comprenden relativamente bien, pero es necesaria una combinación de intervenciones múltiples para producir resultados a largo plazo. Esta estrategia requiere de un sistema de desempeño basado en la «organización» para elaborar, priorizar y secuenciar productos susceptibles de generar resultados interdependientes.

Los capítulos 4 y 5 abordan, a su vez, contextos organizacionales en los que las relaciones causa-efecto son prácticamente incomprensibles o bien son muy complejas, dado que suelen involucrar diversos actores y agentes de naturaleza cambiante. El primero de estos dos capítulos discute la «estrategia emergente» utilizada en tareas de promoción de políticas globales y en la que la capacidad de una organización para controlar el resultado de sus políticas sufre serias limitaciones. Esta estrategia requiere de un sistema de desempeño basado en la «adaptación», que permita a la organización reconocer y aprovechar nuevas oportunidades para influir en los actores que desempeñan un papel clave dentro del sistema. El capítulo 5 se ocupa de una «estrategia de ecosistema» para afrontar el problema de las personas sin hogar en las grandes ciudades; en este caso, aunque las relaciones causa-efecto son muy complejas, es posible aumentar el nivel de control de los resultados si se aúnan los esfuerzos de muchos actores interdependientes. Esta estrategia requiere de un sistema de desempeño basado en la «orquestación» capaz de reestructurar las relaciones entre actores clave de un sistema para generar resultados conjuntos.

El capítulo 6 reúne las principales cuestiones tratadas en los estudios de caso, sintetizándolas y reinterpretándolas en función de las preguntas formuladas en este libro: ¿qué debe medir una organización?, ¿qué tipo de sistema de desempeño se adapta mejor a sus necesidades?, ¿qué debe priorizar a la hora de rendir cuentas? Aquí ofrezco una comparación detallada de cada uno de los sistemas de desempeño utilizados en cada uno de los casos, no sólo sus puntos en común sino también sus diferencias de base. Este análisis comparativo nos conduce a una tipología de sistemas de desempeño diferenciados, cada uno de los cuales sustenta alguna de las cuatro estrategias discutidas previamente.

Finalmente, en el capítulo 7 me ocupo del papel de los financiadores a la hora de apoyar la gestión y la medición del desempeño. Los financiadores, ya sean donantes o inversores, pueden dar un impulso o poner obstáculos a las organizaciones que patrocinan. Los directivos de organizaciones sin ánimo de lucro y empresas sociales a menudo se quejan de que sus financiadores exigen, por una parte, que el desempeño sea objeto de un seguimiento y una evaluación rigurosos, pero, por otra, rara vez están dispuestos a prestar apoyo para hacerlo posible. Naturalmente hay excepciones y aquí aprovecho la experiencia de tres innovadores —un inversionista de impacto, una fundación que presta ayuda económica y un organismo de asistencia bilateral— para ilustrar el papel fundamental que los financiadores pueden desempeñar a la hora de mejorar la medición del desempeño, no sólo para su propia cartera de inversiones sino también para elevar el nivel de participación de financiadores afines. Hago una distinción entre diversas fases de la toma de decisiones de los financiadores —búsqueda, diligencia, mejora y evaluación— para mostrar que cada fase requiere de un conjunto de instrumentos diferente para la medición del desempeño. Las experiencias de estos pioneros de la financiación también demuestran hasta qué grado la medición puede ayudar a cerrar la brecha entre la responsabilidad «hacia arriba», con los financiadores, y la responsabilidad «hacia abajo», con los clientes y beneficiarios.

Este capítulo final también destaca los retos de medición que enfrentan los financiadores, no sólo cuando comparan el desempeño de uno de sus beneficiarios o de una entidad receptora de inversión, sino también cuando calculan el desempeño integral de su cartera de inversiones. El argumento que aquí se defiende es que los financiadores están mucho mejor posicionados para lograr un impacto social sistémico que las organizaciones financiadas por ellos. Dado que apoyan y supervisan un gran número —incluso cientos— de organizaciones sin ánimo de lucro y empresas sociales que suelen actuar con independencia unas de otras, los financiadores tienen una posición privilegiada para conectar y aprovechar el impacto conjunto de esas acciones. Son pocos los financiadores que han respondido a este reto estratégico, pese a que su posición privilegiada en el ecosistema organizacional les permite hacerlo.

En un mundo que debe afrontar enormes retos sociales, existe una necesidad urgente de medir y mejorar el impacto social de las organizaciones, ya sean públicas, privadas o sin ánimo de lucro. La presión que soportan los dirigentes para hacer más transparentes sus resultados y los inversionistas para distribuir su capital en función del desempeño social de cada organización no puede sino aumentar en el futuro. Este libro ofrece un modelo plural antes que unívoco para la medición del desempeño. Espero que permita a los directivos del sector social alcanzar una mayor claridad en sus objetivos, asumir una actitud realista ante las restricciones a las que se enfrentan y, en última instancia, poseer el valor suficiente para establecer sus propias normas en la rendición de cuentas.





Capítulo 1

La conceptualización del desempeño

social en un mundo complejo


Tendremos que renunciar a la fantasía pueril de que el desempeño de los demás nos ofrece todas las garantías. Tendremos que liberar a los profesionales y al servicio público para permitirles servir al público. Tendremos que trabajar en la búsqueda de formas más inteligentes de rendición de cuentas.

ONORA
 O’NEILL
, 2002



En una serie de conferencias para la BBC Radio, la filósofa de Cambridge Onora O’Neill lanzó un ataque provocativo contra la rendición de cuentas en el servicio público. Argumentó que el afán por mejorar el desempeño de los prestadores de servicios públicos —ya fueran médicos, maestros o agentes de policía— tenía un lado oscuro: conducía hacia una cultura del acatamiento más centrada en el cumplimiento de las normas y en la consecución de objetivos cuantitativos que en una genuina mejora de la manera de actuar.
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 La dimensión de sus recelos puede hacerse extensiva, de manera general, a todo el sector social —incluyendo las organizaciones sin ánimo de lucro y las empresas sociales—, donde los mantras de la «rendición de cuentas» y el «impacto» han ido en ascenso durante más de una década. Pese a que las peticiones de informes, los procedimientos de medición y los rituales de auditoría se multiplican, lo cierto es que hay pocas evidencias de que el desempeño efectivo haya mejorado de manera sustancial en el sector.
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¿Cómo sería, entonces, una medición significativa del desempeño, pero basada en «formas inteligentes de rendición de cuentas»? El propósito de este capítulo es proponer una manera de concebir el desempeño y la responsabilidad que se rija por la estrategia antes que por el cumplimiento de normas. Desarrollo aquí un par de marcos conceptuales que permitan a los dirigentes del sector social esclarecer de una manera realista lo que sus organizaciones pueden lograr y lo que no, pero que, al mismo tiempo, ofrezcan plataformas para ponerlas a prueba. Dicho de otro modo, estos esquemas constituyen herramientas que los directivos pueden utilizar para establecer sus propias normas de rendición de cuentas.

El capítulo se divide en dos apartados principales. En primer lugar, presento una breve introducción a los fundamentos de la medición del desempeño organizacional, basada en la bibliografía existente sobre la gestión empresarial y sin ánimo de lucro, la evaluación de programas y los estudios de desarrollo. También considero con detalle los enfoques que se emplean en dos comunidades del sector para la medición del desempeño y del impacto: por un lado, las fundaciones filantrópicas, los inversionistas de impacto y las organizaciones sin ánimo de lucro, establecidas principalmente en Estados Unidos, y, por otro, las organizaciones encuadradas en el ámbito del desarrollo internacional, como los organismos de ayuda bilateral y las organizaciones no gubernamentales (ONG). Aunque operan de manera casi independiente, estas dos comunidades enfrentan dilemas claramente paralelos en lo que a la medición del desempeño y la rendición de cuentas se refiere. Para identificar sus preocupaciones actuales sobre la medición del desempeño, dedico una atención especial a los usos y las limitaciones de los «modelos lógicos» que han sido fundamentales en ambas comunidades.

En la segunda mitad del capítulo aprovecho este análisis para desarrollar dos marcos conceptuales destinados tanto a la medición del impacto social como a su mejora. El primero constituye un modelo general del desempeño en el sector social que comprende tres componentes básicos: la propuesta de valor de una organización, su modelo de transformación social y sus prioridades en torno a la rendición de cuentas. Todas las organizaciones deben tener estos tres componentes perfectamente claros para lograr avances sistemáticos y mensurables cuando abordan las problemáticas sociales.

A partir de este modelo general, desarrollo un «marco de contingencias» más matizado para el desempeño social. Lo que una organización debe medir —y, en consecuencia, aquello sobre lo que debe considerársele responsable— depende de dos factores que varían de una organización a otra: la «incertidumbre» en la relación causa-efecto, y el «control» sobre los resultados. Este marco conceptual ofrece una base estratégica para decidir qué medir, pero reconoce las grandes dificultades que encaran los directivos para lograr un impacto en la problemática social a la que se enfrentan. Este enfoque basado en las contingencias sugiere que, dada la diversidad de tareas, metas y contextos que caracterizan a las organizaciones del sector social, algunas deben medir resultados a largo plazo (outcomes
), mientras que a otras les convendría más enfocarse en los resultados a corto plazo (outputs
). Y lo que es más importante: presento una lógica para determinar qué tipo de mediciones resultan apropiadas, no sólo en función de las metas de la organización, sino también de su posición dentro de un ecosistema de actores más amplio.

Mi argumento normativo, integrado en este marco de contingencias, es que no resulta factible —y quizá ni siquiera deseable— que todas las organizaciones desarrollen métricas que abarquen el espectro completo que va desde lo producido hasta su resultado social. El reto más importante consiste en armonizar la medición con las metas —especialmente aquellas que una organización puede controlar de manera razonable o sobre las que puede influir— y la estrategia. Yo sostengo que situar los esfuerzos organizacionales más allá de este ámbito de actuación supone malgastar unos recursos de por sí escasos. Muchos dirigentes del sector social caen en la tentación de extralimitarse y, en el afán de procurar recursos o buscar legitimidad social, asumen la responsabilidad por unos cambios sociales que, en realidad, se sitúan más allá de su control. El reto para los dirigentes estriba en ser más realistas y en poner los pies en la tierra cuando delimitan el ámbito de actuación de sus organizaciones, para, de este modo, estar en disposición de alcanzar mejor los objetivos que están bajo su control.

No me cabe duda de que algunos lectores estarán preocupados por mi afirmación de que no todas las organizaciones del sector social deberían estar midiendo resultados e impactos a largo plazo. A fin de cuentas, si no los evalúan, ¿cómo sería posible constatar que en realidad aportan algo? Un razonamiento de esa naturaleza no permite reconocer que la transformación social es algo contingente y que depende de muchos factores, como el hecho de que las organizaciones tienen metas distintas entre sí o de que su posible conocimiento de la relación causa-efecto varía, del mismo modo que lo hace también su interdependencia con otros agentes dentro del mismo ecosistema. El propósito de un marco de contingencias para el desempeño social consiste, precisamente, en discernir esos factores deferenciales para que los directivos puedan asumir una actitud realista en lo que se refiere a los objetivos a alcanzar, y para que, en consecuencia, puedan evaluar y mejorar su desempeño.

Fundamentos conceptuales

Gran parte de los textos actuales que tratan sobre el desempeño de las organizaciones hunde sus raíces en la amplísima bibliografía sobre la eficacia organizacional que, desde hace ya mucho tiempo, estableció tres tipos básicos de indicadores para juzgar el desempeño organizacional: los resultados a largo plazo, los procesos y las estructuras.
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 Los resultados a largo plazo son mediciones de tipo prospectivo, en tanto que son previsiones realizadas a partir de una serie de productos como bienes o servicios; los procesos son mediciones de esfuerzo que se centran en los insumos (inputs
) y las actividades llevadas a cabo por las organizaciones, y los indicadores estructurales evalúan la capacidad de éstas para desempeñar su labor. Los sociólogos organizacionales han subrayado que, de estos tres tipos de indicadores, los resultados a largo plazo se consideran, a menudo, «la quintaesencia de la eficacia, aunque también pueden presentar serios problemas de interpretación», derivados, por ejemplo, de un conocimiento inadecuado de la relación causa-efecto, de la necesidad de que transcurra un tiempo para poder observar resultados y de ciertas características del contexto que escapan al control de las organizaciones, tales como las condiciones del mercado o la receptividad de los grupos de interés externos.
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La abundante bibliografía sobre desempeño y eficacia organizacional parece coincidir siempre en una apreciación fundamental: apenas existen mediciones unívocas e inequívocas del éxito de las organizaciones. No las hay ni para las firmas con fines de lucro, a las que resulta tentador asumir que la métrica de los resultados es inequívoca porque su objetivo son los beneficios. Meyer identifica cuatro tipos generales de medición, comunes a todas las firmas con fines de lucro: valor de la empresa en el mercado de capitales, mediciones a partir de la contabilidad, mediciones a partir de elementos no financieros y mediciones a partir de costes.
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 Ahora bien, no sólo no existe una medición única que siempre sea adecuada para medir el desempeño de una empresa, sino que algunas de las métricas apuntan, incluso, en direcciones opuestas.

Por ejemplo, mediciones contables básicas (como la rentabilidad, el rendimiento de los activos, los flujos de efectivo y otras mediciones de venta y de ganancias) no están necesariamente correlacionadas con los indicadores del mercado (como el valor de mercado, el rendimiento del capital y la fluctuación del precio de las acciones). No resulta extraño que una empresa que no obtuvo ganancias alcance, sin embargo, un repunte en su cotización bursátil, o que una empresa que obtiene ganancias considerables a corto plazo pierda la confianza de los inversores a largo plazo. En resumen, las propias empresas tienden a emplear diversas mediciones de desempeño de forma simultánea, debido a que éstas no están interrelacionadas —una característica que Meyer
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 denomina la «paradoja del desempeño»—, pues si estuvieran correlacionadas, sería posible confiar en una sola métrica que las englobara. La cuestión es que, incluso en un sector en el que existe un consenso en torno al beneficio, se requieren múltiples mediciones simultáneas para evaluar el desempeño.

Estos retos son aún más importantes y complejos en el sector social,
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 donde los indicadores financieros se vinculan, por lo general, con los insumos o con las aportaciones, antes que con los resultados, además de que existe una gran variabilidad entre los distintos sectores acerca de lo que puede considerarse un resultado valioso.
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 Las agencias calificadoras de las organizaciones sin ánimo de lucro, que tradicionalmente emplean coeficientes de eficiencia (como la relación entre los gastos del programa y los gastos administrativos) para evaluar el desempeño, reciben hoy en día muchas críticas, incluso por parte de sus propios defensores, por ser demasiado restrictivas e inducir a error.
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 El principal desafío continúa siendo la implementación de mediciones de carácter no financiero que sean fiables y comparables. Mientras que cada vez parece haber más consenso a la hora de considerar la noción de «impacto» como la medida no financiera de desempeño definitiva, aún persiste un desacuerdo considerable sobre la manera de ponerla en práctica. También existen divergencias cuando se discute si dicha noción ayuda a las organizaciones a gestionar su desempeño o si, por el contrario, lo obstaculiza.

Más aún, el hecho de que, por lo general y por comparación con las empresas con fines de lucro, el concepto de titularidad o propiedad sea menos claro en las organizaciones sin ánimo de lucro y en las empresas sociales híbridas puede hacer que los financiadores (fundaciones, inversores privados, organismos gubernamentales y donantes individuales) tengan distintas exigencias en relación a la rendición de cuentas y de informes, y que también sean varias las expectativas de desempeño por parte de los clientes, las comunidades, los supervisores, los contribuyentes y el propio personal o la mesa directiva de estas organizaciones.
16
 Algunos investigadores incluso llegan a sugerir que habrá tantos tipos de exigencia de responsabilidad como relaciones haya entre la gente y las organizaciones,
17
 y definen este rasgo profundamente enraizado en las organizaciones del sector social como un «trastorno de responsabilidad múltiple».
18


Pese a enfrentarse a retos tan numerosos, las ciencias sociales han experimentado avances importantes en lo que se refiere a la medición del desempeño social. Para sustentar nuestra discusión acerca de estos avances, recurro a una línea de investigación en torno a la evaluación de programas con larga tradición y que ofrece un corpus teórico para el diseño de evaluaciones en los programas sociales.
19
 La «teoría de programas» representa un instrumento de trabajo fundamental para investigar sobre la evaluación, pues aporta una base para conceptualizar, diseñar y explicar los programas sociales, para comprender las conexiones causales (relaciones del tipo «si... entonces») entre los procesos y los resultados del programa, y para diagnosticar las causas de los problemas o del éxito.
20
 La teoría de programas puede considerarse un método de investigación aplicada en ciencias sociales
21
 que permite poner a prueba de una manera empírica las hipótesis implícitas a cualquier programa social y, de este modo, aportar conocimiento sobre la validez de las hipótesis del programa en circunstancias reales.
22


Una aplicación específica de la teoría de programas, que recibe el nombre de «modelo lógico» o «cadena de resultados», se ha convertido en el principal instrumento utilizado por las organizaciones del sector social para determinar la métrica de su desempeño. La figura 1.1 muestra los componentes principales del modelo lógico: insumos, actividades, productos, resultados a escala individual y resultados a escala social, con ejemplos de los tipos de medición para cada paso. La dirección de las flechas en la figura, de izquierda a derecha, enfatiza el aspecto predictivo o proposicional del modelo y la medición del desempeño a lo largo de la cadena en la medida de lo posible, no sólo para determinar las causas (insumos y actividades) y los bienes y servicios inmediatos generados por la organización (resultados a corto plazo), sino también para estimar su efecto a largo plazo en la vida de individuos y de comunidades o sociedades (resultados a largo plazo).

En los últimos años, el término «impacto» se ha incorporado al vocabulario al uso de los donantes del sector social y se emplea con frecuencia en frases como «empresas sin ánimo de lucro de alto impacto», «filantropía de impacto» e «impacto con esteroides».
23
 Sin embargo, este término no ha sido definido de una manera consistente. Una parte de la bibliografía reconocida en el ámbito de la evaluación del desarrollo internacional a menudo emplea el término para referirse a «transformaciones significativas en la vida de las personas impulsadas por una acción concreta o una serie concreta de acciones»
24
 o a resultados que atacan la «raíz» de un problema social.
25
 Una definición muy usada —aunque más amplia—, y que ha sido adoptada por diversas agencias de asistencia internacional, entiende el impacto como «los efectos a largo plazo, ya sean positivos o negativos, primarios o secundarios, producidos por una intervención para promover el desarrollo, ya sea de una manera directa o indirecta, intencionada o inintencionada».
26
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Figura 1.1.
 Modelo lógico y mapeo de resultados.

Estas definiciones, en su mayoría, comparten un énfasis en la causalidad —los cambios «se generan por» acciones o efectos «producidos por» una intervención— y sugieren, por tanto, que no basta simplemente con evaluar lo ocurrido después de la intervención, sino más bien, si esos efectos o transformaciones pueden vincularse causalmente con ella.
27
 Como tal, un impacto es la «diferencia causada» por una intervención, sea a corto o a largo plazo, y puede operarse a escala individual, comunitaria o social. Así, por ejemplo, algunos manuales de modelos lógicos describen los impactos como si hubieran tenido lugar a escala organizacional, comunitaria o sistémica una vez transcurrido un periodo de muchos años.
28
 En el presente libro he optado por la primera definición y empleo el término «impacto» para referirme a los cambios producidos —o la diferencia causada— por una intervención o una serie de ellas. Corresponde a la organización especificar la naturaleza de tal impacto —a corto o largo plazo, a escala individual o social— y realizar su medición conforme a ello.
29


Para identificar los impactos —ya sea a corto o largo plazo— que pretenden conseguir, las organizaciones del sector social han optado con una frecuencia cada vez mayor por modelos lógicos y variantes suyas como el análisis de marco lógico (AML). El uso de estos instrumentos, un requisito exigido a menudo por los financiadores, se ha difundido gracias a una industria global de profesionales del desarrollo internacional. Se trata, en específico, de evaluadores profesionales contratados tanto por las organizaciones de ayuda bilateral y los bancos de desarrollo multilateral
30
 como por las fundaciones filantrópicas privadas que buscan medir el impacto de sus donaciones y otorgarles un sentido más estratégico.
31


Aunque el modelo lógico se ha convertido en el instrumento predominante para clarificar la métrica del desempeño social, su uso como herramienta de planificación dista mucho de ser sencillo. Su utilidad se ve limitada por la compleja —y a menudo poco comprendida— naturaleza de las relaciones causa-efecto que intervienen a la hora de obtener resultados de carácter social. Uno de los más grandes retos que se presentan cuando se utiliza el modelo lógico para evaluar el desempeño radica en el hecho de que, de forma implícita, incorpora dos cadenas de causalidad cuya línea divisoria se despliega después de los resultados a corto plazo, esto es, en la frontera organizacional, ilustrada con la línea punteada en la figura 1.1. A la izquierda de esta línea (donde se encuentran los insumos, las actividades y productos), los resultados se hallan, en buena medida, bajo el control de la organización, y la lógica causal está determinada por las decisiones estratégicas acerca de cómo producir productos y servicios. Al ocuparse de esta parte de la cadena de resultados —el desempeño organizacional—, las organizaciones del sector social asumen una tarea muy similar a la de las organizaciones con fines de lucro. Sin embargo, las organizaciones del sector social deben asumir, adicionalmente, el reto de establecer relaciones causa-efecto que tengan lugar «al otro lado» de sus fronteras organizacionales —el desempeño social— donde se espera que las actividades y los productos de la organización (las causas) conduzca a ciertos resultados (los efectos) en la vida de los beneficiarios y la sociedad en general.

El mapeo de las relaciones causa-efecto es también muy importante para las empresas con fines de lucro.
32
 En particular, las relaciones causa-efecto resultan primordiales para los «cuadros de mando integral» que mapean las relaciones causales entre los objetivos y las actividades necesarias para ejecutar una estrategia.
33
 Sin embargo, las relaciones causa-efecto mapeadas a partir de estas herramientas y conceptos tienen lugar, fundamentalmente, en la organización (señalada en la mitad izquierda de la figura 1.1) y establecen una ruta que parte de las actividades en dirección a los productos a corto plazo del plano organizacional,
34
 antes que a resultados a largo plazo del plano social. Y, pese a que el concepto de «cuadro de mando integral» ha ampliado su ámbito de influencia a las actividades del sector social,
35
 no ha sido adaptado para tener en cuenta las relaciones causa-efecto entre los resultados a corto plazo y los resultados a largo plazo que suelen surgir al otro lado de las fronteras organizacionales
36
 y que son mucho más complejas.

En resumen, las organizaciones del sector social deben prestar atención a dos cadenas de causa-efecto subsumidas dentro del modelo lógico: 1) un «mapa estratégico» que vincule insumos y actividades con resultados a corto plazo dentro de la organización, comparable con los que emplean las empresas con fines de lucro, y 2) un «mapa de impacto» que vincule los productos con los resultados a largo plazo para poder evaluar el desempeño social. Precisamente esta compleja lógica causal en la que los resultados del plano organizacional (resultados a corto plazo) se transmutan en cambio social (resultados a largo plazo) se encuentra en el núcleo de los inquietantes desafíos a los que se enfrenta la medición del desempeño y la rendición de cuentas en el sector social.

Antes de elaborar un marco conceptual de medición para comenzar a encarar semejante reto, conviene hacer el balance del estado actual de las prácticas de medición. La experiencia de las comunidades involucradas nos dará perspectiva para desarrollar marcos conceptuales pertinentes para la toma de decisiones desde los cargos directivos.

La situación actual de las prácticas de medición

Las variantes del modelo lógico y la gestión de resultados se han vuelto cada vez más comunes en dos comunidades del sector de las que trataré a continuación: por un lado, fundaciones filantrópicas e inversionistas de impacto que buscan asignar recursos de manera eficaz; y, por otro, organizaciones de desarrollo internacional como organismos gubernamentales bilaterales y ONG que buscan mejorar los procesos de rendición de cuentas y la relación «calidad-precio» en la ayuda al desarrollo. Estas dos comunidades se encuentran en el epicentro de la innovación y el debate actual en el campo del desempeño social. La bibliografía académica en torno a la gestión, el estudio de las iniciativas sin ánimo de lucro y la filantropía se muestra rezagada a la hora de ofrecer un conocimiento teórico y analítico sobre este campo en creciente desarrollo. Debido a la amplitud y la diversidad del sector social, aquí centraré mi discusión en organizaciones que trabajan mayoritariamente en el ámbito del combate a la pobreza. Se trata de un ámbito extenso, pero bien establecido, en el que se genera un conjunto cada vez más coherente de debates sobre la medición del desempeño.

Los debates acerca de la medición del impacto se han escenificado en el mundo de la filantropía privada estadounidense debido a que las fundaciones han puesto un énfasis renovado en la medición del impacto de su labor de patrocinio y han asumido una mentalidad más estratégica en relación con sus donaciones.
37
 Durante su gestión como presidentes —de la Hewlett Foundation y la ClimateWorks Foundation, respectivamente—, Paul Brest y Hal Harvey enunciaron con claridad el espíritu de esta «filantropía inteligente»:

El cumplimiento de objetivos en la filantropía hace necesario tener perfectamente claros cuáles son éstos y determinar los indicadores del éxito antes de comenzar el proyecto filantrópico [...]. Esto exige, a su vez, una comprensión empírica, sustentada en evidencias, del mundo exterior en el que se pondrá en marcha el plan. También requiere sopesar con cuidado cada etapa de la ruta para saber cuándo se sigue el camino hacia el éxito, siempre teniendo un buen ojo para detectar las señales que alertan sobre la necesidad de hacer correcciones a medio camino. Estos factores son componentes necesarios de lo que consideramos el núcleo de la filantropía estratégica: la preocupación por el «impacto».
38


Esta inquietud por el impacto ha servido de acicate para que se destinaran múltiples esfuerzos a cuantificarlo y poder usarlo así como factor de decisión a la hora de asignar fondos ante diversas opciones que compiten entre sí (lo que Brest y Harvey han denominado «impacto con esteroides»). De hecho, ha despertado un considerable interés en el floreciente campo de la inversión de impacto, que se distingue por la presencia de inversionistas que, de forma deliberada, se marcan objetivos sociales y financieros y miden su grado de consecución.
39


No obstante, la atención de un grupo de fundaciones e inversionistas cada vez más numeroso no es el único catalizador del interés por los resultados y los impactos. A lo largo de las últimas dos décadas, las organizaciones sin ánimo de lucro han permanecido bajo un escrutinio gubernamental que las impele a ofrecer resultados y mejorar sus protocolos de rendición de cuentas frente a la ciudadanía, especialmente cuando reciben contratos del sector público.
40
 En Estados Unidos, la Government Performance and Results Act de 1993 obligó a numerosos organismos estatales a formular metas progresivas y adoptar contratos basados en el desempeño para proveedores de servicios —incluidas las organizaciones sin ánimo de lucro—, como parte de un esfuerzo mucho más amplio por «reinventar el gobierno».
41
 En un informe elaborado para el Congreso de Estados Unidos a raíz de las cuestiones planteadas por el Comité de Finanzas del Senado estadounidense tras la legislación Sarbanes-Oxley, el Panel on the Nonprofit Sector señalaba que todas las organizaciones filantrópicas deberían «proporcionar al público información más detallada sobre sus operaciones, incluyendo los métodos que emplean para evaluar los resultados de sus programas, a través de un informe anual, su página electrónica y otros medios».
42


La manifestación más reciente de esta tendencia hacia la financiación pública basada en el desempeño es lo que se conoce como «pago por logros» (pay-for-success
 o PFS, según sus siglas en inglés). Se trata de un término genérico para nombrar una serie de mecanismos que suele implicar la colaboración entre los gobiernos y los inversionistas privados para financiar a prestadores de algún servicio social en función de su desempeño. Entre los mecanismos que han suscitado un mayor interés se encuentran los bonos de impacto social (BIS) y los bonos de impacto en el desarrollo (BID), en los que inversionistas privados adelantan capital para un programa social, las organizaciones sin ánimo de lucro llevan a cabo el programa y el gobierno paga a los inversionistas con una tasa de rendimiento sólo si el programa cumple ciertas metas especificadas con anterioridad.
43
 Unas primeras investigaciones sugieren que los BIS son convenientes únicamente bajo ciertas circunstancias —entre las que se cuentan la existencia de evidencias claras del desempeño y un ahorro potencial considerable para los organismos públicos— y tomando en cuenta que la mayor parte del capital debería proceder de organizaciones filantrópicas antes que de inversionistas privados.
44
 Podremos comprobar cuán efectivos y adecuados son estos mecanismos a lo largo de la próxima década: a comienzos de 2018 se había emitido más de un centenar de bonos de impacto en todo el mundo para sectores tan diversos como la sanidad, el empleo, la agricultura, la educación y el bienestar social, y se espera que ofrezcan resultados en los próximos años.
45
 Está claro, sin embargo, que el futuro del «pago por logros» dependerá de una medición sólida del desempeño; es decir, dependerá de la implementación de una métrica que pueda captar con precisión los resultados sociales a corto y a largo plazo, así como de la negociación de parámetros de desempeño entre las partes contratantes.

La medición del desempeño tiene una historia bastante más larga en el campo del desarrollo internacional, donde generalmente se divide en evaluación de impacto (EI), y seguimiento y evaluación (SyE). La primera, como ya sugiere su nombre, suele referirse a la valoración de los resultados finales o impactos, mientras que la segunda se centra en hacer un seguimiento del avance de un proyecto o programa para señalar correcciones a medio término. Desde la década de 1950, el campo del desarrollo internacional ha visto cómo se han puesto de moda diversos enfoques de la EI y el S y E, que luego han perdido vigencia. Sin embargo, en los últimos cuarenta años,
46
 los modelos y marcos lógicos se han vuelto universales gracias a la labor de difusión realizada por un entramado global de profesionales del desarrollo internacional y, en concreto, consultores y evaluadores contratados por los organismos de ayuda bilateral y los organismos de desarrollo multilateral.

El uso de los modelos lógicos, en particular, y de la evaluación de programas y proyectos, en general, debe su difusión, en buena medida, a los gobiernos nacionales y sus instituciones dedicadas al desarrollo. Estos agentes incluyen los organismos de ayuda bilateral como la United States Agency for International Development (USAID) o el United Kingdom’s Department for International Development (DfID) y sus equivalentes en otros países, así como instituciones multilaterales como el Banco Mundial y diversos organismos de la ONU. El «análisis de marco lógico» (AML), variante más elaborada del modelo lógico, adquirió popularidad entre los organismos gubernamentales bilaterales en las décadas de 1980 y 1990,
47
 aunque había sido desarrollado originalmente para la USAID en 1969, esto es, más de una década antes de que las organizaciones sin ánimo de lucro estadounidenses y sus financiadores lo adoptasen de manera generalizada. El discurso del desempeño en el área del desarrollo internacional a menudo se plantea en términos de «gestión basada en resultados» y «efectividad del desarrollo», y se centra en el establecimiento de metas y objetivos claros, la identificación de un modelo lógico causal o una cadena de resultados, y la medición de dichos resultados como base para la mejora continua.
48


Más recientemente, los organismos de ayuda bilateral han buscado medios para combinar o valorar la suma total de los resultados de su apoyo a miles de proyectos, programas y organizaciones civiles en todo el mundo. Su interés por hacerlo tiene una motivación doble: en primer lugar, buscan responder a las exigencias de rendición de cuentas de sus propios ministerios de economía y contribuyentes, que desean conocer la relación calidad-precio de su labor de asistencia social; en segundo lugar, buscan incrementar la efectividad de sus proyectos con vistas a alcanzar metas globales como los Objetivos de Desarrollo del Milenio y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, que ahora son más ambiciosos y ambiguos. Estas aspiraciones quedaron asentadas originalmente en la Declaración de París sobre la Eficacia de la Ayuda al Desarrollo, un acuerdo internacional suscrito en 2005, y el Programa de Acción de Accra de 2008, que ponen énfasis en la necesidad de medir resultados, pero haciéndolo de una manera que refleje las prioridades nacionales y contribuya a edificar sistemas para la gestión del desarrollo.
49


La difusión de los modelos lógicos y de medición de impacto no puede, sin embargo, atribuirse sólo a las fundaciones y organismos públicos. Así, por ejemplo, a mediados de la década de 1990, diversas organizaciones estadounidenses sin ánimo de lucro y de ámbito nacional —y, en particular, grupos de apoyo a la industria— empezaron a abogar por mediciones de impactos y resultados a largo plazo y desarrollaron herramientas para los directivos de organizaciones sin ánimo de lucro. Entre sus impulsores más notorios se encontraba United Way of America, una de las primeras organizaciones de ámbito nacional que pidió a sus miembros distinguir de manera clara entre los resultados a corto plazo y los resultados a largo plazo, con el apoyo de una serie de recursos diseñados para ayudarlos a medir los segundos. Dos eran las razones de la United Way of America para hacer esto: «ver si los programas realmente suponían una diferencia en la vida de las personas» y «ayudar a los programas a mejorar sus servicios».
50
 Durante la década posterior, el Urban Institute desarrolló un marco común de resultados a largo plazo y una serie de indicadores para más de una docena de organizaciones sin ánimo de lucro de distinta índole. Tiempo después, lanzó un portal electrónico con herramientas para realizar encuestas para la gestión del desempeño,
51
 en colaboración con un proveedor de software
.

Los estudios para determinar si la medición de los resultados a largo plazo ha traído consigo mejoras en el desempeño ofrecen resultados dispares. Un estudio de las treinta principales organizaciones sin ánimo de lucro de Estados Unidos demostró que la medición resultaba útil en la mejora de resultados a largo plazo, sobre todo cuando se establecían unos objetivos mensurables relacionados con su propia misión (en vez de establecer una métrica directa para ella). Así, se seguían mediciones simples y fáciles de comunicar, y se elegían mediciones que ayudaban a crear una cultura de la rendición de cuentas y de la persecución de objetivos comunes dentro de la organización, para contribuir, de este modo, a armonizar el trabajo de unidades y delegaciones muy heterogéneas.
52
 Por su parte, la United Way of America puso de relieve mejoras de eficiencia entre las 391 agencias que estudió en 2000. Su informe indicaba que más de tres cuartas partes de sus organizaciones asociadas consideraban que la medición de resultados a largo plazo era útil tanto para difundir resultados e identificar prácticas efectivas como para ayudar a mejorar la prestación de los servicios de los programas. Sin embargo, los resultados no siempre fueron positivos: cerca de la mitad de las organizaciones encuestadas indicó que la implementación de la medición de resultados a largo plazo provocó que se pusiese un énfasis excesivo en los resultados mensurables, en detrimento de otros resultados importantes, e hizo que la capacidad de las organizaciones para llevar registros se viese desbordada. Todo ello sin resolver las dudas acerca de la manera de modificar los programas a partir de las fortalezas y debilidades detectadas.
53


Son también discordantes las opiniones de los propios financiadores acerca de la utilidad del estudio y la evaluación del impacto en su toma de decisiones. En un análisis sobre los métodos de evaluación usados por las fundaciones filantrópicas a lo largo de tres décadas, el difunto historiador de las organizaciones sin ánimo de lucro, Peter Dobkin Hall, sostenía que tales evaluaciones carecían de rigor y que los principales responsables en la toma de decisiones a menudo ignoraban sus resultados.
54
 Otros investigadores han planteado que las donaciones filantrópicas están motivadas por intereses «expresivos» y no necesariamente se basan en evidencias acerca de lo que funciona y lo que no.
55
 Muchas fundaciones siguen teniendo dificultades para integrar un abanico de enfoques de medición en su toma de decisiones. Algunos profesionales del sector opinan con escepticismo que, aunque la medición de resultados a largo plazo parece ser «una herramienta útil para que los financiadores comprueben la repercusión generada con su dinero»,
56
 corre el riesgo de ser contraproducente cuando priva de recursos valiosos a los servicios y revela más una obsesión por colmar las expectativas de los financiadores que un genuino interés por mejorar los servicios y los resultados.
57


La práctica de la medición suscita consideraciones igualmente dispares en el ámbito de la inversión de impacto: una encuesta a 146 inversionistas de impacto llevada a cabo por J. P. Morgan y la Global Impact Investing Network demostró que, si bien la mayoría de los inversores lamentaban la falta de datos, recursos y métodos de buena calidad para valorar el desempeño social de sus inversiones, al final se mostraban satisfechos con el desempeño social de sus carteras, que medían principalmente a partir de resultados a corto plazo, dejando en segundo término los resultados a largo plazo.
58
 Un estudio de seguimiento más detallado mostró muchas mejoras: el 77 por ciento de 169 encuestados declaró que medía resultados a largo plazo y no sólo resultados a corto plazo —aunque sin especificar qué clase de resultados a largo plazo medían— y aproximadamente la cuarta parte indicó que la industria había hecho progresos significativos para lograr que los inversores tuviesen una mejor comprensión de la práctica de la medición de impacto y para disponer de herramientas y marcos conceptuales más avanzados. Los inversores también identificaban algunos desafíos cruciales que afrontaba la industria. De ellos, aproximadamente la mitad se mostraba preocupada por la fragmentación de los enfoques para la medición y la gestión del impacto, mientras que una tercera parte destacaba los importantes retos que suponían la integración de las decisiones de gestión social con las de gestión financiera y la búsqueda de transparencia en el desempeño de impacto.
59


Las experiencias vividas por las comunidades de profesionales del sector sugieren que, aunque el desarrollo de la medición del desempeño social se encuentra aún en una fase temprana, avanza con rapidez y, quizá, incluso empieza a generar prácticas comunes. Tres tendencias generales de convergencia destacan en la última década. La primera de ellas es una inyección de innovación en los métodos y las herramientas que mejoran la utilidad y la oportunidad de la medición en la toma de decisiones. Uno de los pioneros en el campo de la inversión de impacto expone atinadamente este giro:

La métrica y la evaluación son, para los programas de desarrollo, lo que las autopsias son para el sistema de atención médica: llegan demasiado tarde como para ser de ayuda, son procedimientos invasivos y a menudo no concluyentes [...]. Nos hemos propuesto dar forma a un proceso de gestión del desempeño que nos permita ajustar nuestra manera de pensar, cambiar de dirección a tiempo y diagnosticar los problemas antes de que se tornen demasiado graves.
60


En la jerga del desarrollo internacional, esta tendencia a la innovación pone énfasis en la vertiente del «seguimiento» dentro del proceso «de seguimiento y evaluación». Las más importantes ONG en el ámbito del desarrollo internacional han procurado reestructurar sus departamentos de SyE para centrarse no tanto en la evaluación del programa a posteriori
 como en la corrección y el aprendizaje en etapas intermedias. Además, los inversionistas de impacto y los evaluadores de desarrollo han impulsado un aluvión de iniciativas para generar enfoques de medición «orientados al cliente», «esbeltos» y «a medida», concebidos para proyectos poco o medianamente consolidados, con recursos y medios limitados.
61
 Idealmente, por supuesto, las organizaciones necesitan tanto mediciones que las ayuden a ajustar y mejorar su día a día como mediciones que las ayuden a mantener la perspectiva de sus metas a largo plazo.

La segunda tendencia, muy relacionada con la anterior, se detecta entre los proveedores de capital. Un estudio sobre la manera de abordar la evaluación en el sector filantrópico apuntaba a «un desplazamiento desde el uso de la evaluación para medir el impacto de las donaciones previas hacia un proceso más pragmático y oportuno, orientado a recabar información prospectiva que permita a donantes y beneficiarios realizar mejoras en el transcurso de su trabajo».
62
 A partir de ahí, muchos de entre los más importantes financiadores han creado departamentos de evaluación más sólidos y metodologías de medición más rigurosas, como parte de un compromiso más profundo con la filantropía estratégica orientada hacia los resultados a largo plazo.
63
 A lo largo de la última década, la industria emergente de la inversión de impacto ha empezado a construir un estructura de medición caracterizada por métricas estandarizadas, programas de mapeo y categorización, y análisis y sistemas de valoración externos.
64
 Por su parte, el sector público —que lleva mucho tiempo utilizando la contratación con base a criterios de desempeño— muestra ahora un interés renovado por su variante más reciente: los contratos de pago por logros.

La tercera tendencia, de índole más profunda, se refiere a la creciente racionalización y comercialización del sector en su totalidad.
65
 Esta racionalización se hace patente en la contratación de gestores profesionales y en la adopción generalizada de prácticas formalizadas, propias del ámbito empresarial, como la planificación estratégica y la auditoría externa. Las empresas socialmente responsables y las organizaciones sin ánimo de lucro contratan un número cada vez mayor de titulados en MBA, al tiempo que recurren a los servicios de compañías de consultoría estratégica; en sintonía con esta racionalización del sector, crece su interés por medir, e incluso cuantificar, el impacto de su actividad.
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Estas tres tendencias generales —impulso a la innovación para la retroalimentación en tiempo real y la rectificación en etapas intermedias; aumento de los mercados de capital para el desempeño social, y racionalización sistemática del sector— apuntan a una institucionalización de la medición del desempeño en el sector social cada vez más pronunciada. Además, ponen de manifiesto que los directivos necesitan tomar decisiones reflexivas sobre los objetivos a cumplir y la manera de medir el avance hacia su consecución. Son desafíos tanto para la medición como para la estrategia.

Vincular la medición y la estrategia

Ahora pasamos a considerar los principales desafíos resultantes de la discusión previa. ¿Cómo pueden los directivos de las organizaciones del sector social actuar con mayor ponderación a la hora de medir y gestionar el desempeño? Se trata de una cuestión de estrategia. Aquí uso el término estrategia
 para hacer referencia a la «manera como una organización pretende lograr su desempeño a largo plazo».
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 La función de la medición y la gestión del desempeño consiste en «servir de apoyo tanto a la concepción y la ejecución de la estrategia como a su perfeccionamiento en el transcurso del tiempo». Así, los desafíos estratégicos clave del desempeño pueden formularse en función de tres preguntas fundamentales a las que debe responder toda organización:

1. ¿Qué intenta conseguir mi organización?

2. ¿Cómo lograremos el cambio que nos hemos propuesto?

3. ¿Cómo nos pondremos a prueba?

La primera pregunta refleja la propuesta de valor de la organización, la segunda refleja su modelo operativo o modelo de cambio social y la tercera refleja sus propios términos para la rendición de cuentas. La figura 1.2 ilustra estos componentes del desempeño en el sector social, que a continuación discutiremos brevemente. Los conceptos y términos aquí expuestos resultarán quizá familiares para muchos, pero mi intención es que todos los lectores se sitúen, lo más pronto posible, en el mismo nivel de comprensión antes de pasar a un análisis más complejo y matizado de la medición del desempeño. Los lectores que no estén suficientemente familiarizados con los conceptos descritos a continuación podrán encontrar materiales suplementarios en el apéndice del libro.
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Figura 1.2.
 Componentes de base del desempeño social.

Propuesta de valor

En el núcleo de toda estrategia siempre hay una propuesta de valor
68
 que responde a una pregunta fundamental: «¿Qué intentamos conseguir?». Esta pregunta dirige su mirada al exterior de la organización y pretende precisar el valor para la sociedad que la organización intenta generar a partir de dos preguntas:

• ¿Qué problema es preciso afrontar o qué necesidades cabe satisfacer?

• ¿Cuál es el grupo de población o quiénes son los clientes que se verán beneficiados?

Una propuesta de valor social legítima ofrece respuestas claras a tales preguntas y es, en última instancia, mensurable. Aunque la mayoría de las organizaciones del sector social cuentan con declaración de objetivos, muchos de ellos son demasiado generales para funcionar como propuesta de valor. Pongamos el ejemplo de una organización que atiende a las personas sin hogar; en el presente libro estudiaremos el caso de Miriam’s Kitchen, cuyos objetivos cambiaron de una declaración bastante imprecisa —«ofrecer servicios individualizados que atiendan las causas y las consecuencias de la falta de hogar en un ambiente de dignidad y respeto, ya sea de manera directa o estrechando lazos con la comunidad de Washington, D.C.»— a uno mucho más conciso y cuantificable: «acabar con la carencia crónica de hogar en Washington, D.C.». Este enunciado, mucho más simple, identifica con claridad el problema social y una población beneficiaria bien definida. La organización atendía a un subgrupo, especialmente difícil, de personas de la calle: los «sin hogar» permanentes, definidos como individuos que han carecido de vivienda de forma continua por lo menos durante un año y que han sufrido cuatro o más periodos de falta de hogar en los últimos tres. La claridad de esta propuesta de valor es un punto de partida para diseñar un modelo operativo que afronte el problema.

Modelo de cambio social

Así como la propuesta de valor mira hacia el exterior en busca de un valor creado para un segmento específico de la sociedad, el modelo de cambio social mira hacia el interior y dirige su atención a las operaciones de la propia organización planteándose la siguiente pregunta: ¿Cómo lograremos el cambio que nos hemos propuesto? Todo modelo de cambio social tiene varios componentes:

• Una teoría del cambio.

• Un modelo lógico o cadena de resultados.

• Un encuadre del sistema.

• Un modelo de estrategia empresarial.

Una «teoría del cambio» (o lógica causal) articula de modo explícito la manera como las acciones de una organización abordarán el problema social enunciado en la propuesta de valor; dicho de otro modo: especifica las relaciones causa-efecto o la ruta a través de la cual se espera que las acciones generen resultados.
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 Una teoría del cambio legítima puede enunciarse como una serie de hipótesis o de enunciados del tipo: «si... entonces...» («si» hacemos a
, b
 y c
, «entonces» esperamos que ocurran los resultados x
 e y
). Por ejemplo, una organización que atiende a los «sin hogar» puede realizar muchas actividades, entre las que se incluyen reparto de alimentos, alojamiento nocturno, tratamiento profesional por consumo de drogas, servicios sanitarios o, incluso, ejercer de grupo de presión en el ayuntamiento para que destine recursos a la creación de albergues permanentes. La teoría del cambio de esta organización debe trazar la ruta a través de la cual se podría esperar que estas actividades reduzcan la carencia de hogar en la ciudad. Los casos que estudiaremos en los siguientes cuatro capítulos de este libro ejemplificarán un abanico de teorías del cambio, desde las que trazan rutas muy sencillas, fundamentadas en evidencias científicas sólidas, hasta rutas más complejas que apenas han sido objeto de investigación. Un desafío al que se enfrentan diversas organizaciones del sector social consiste en hacer aflorar sus premisas no cuestionadas sobre las relaciones causa-efecto para desarrollar una teoría del cambio explícita y comprobable. El apéndice de este libro ofrece varias herramientas para ayudar a las organizaciones a desarrollar sus propias teorías del cambio.

Ahora bien, una teoría del cambio se ejecuta mediante otra herramienta: un «modelo lógico» o «cadena de resultados», que define los insumos indispensables y las actividades requeridas para obtener los resultados deseados a corto y a largo plazo, tal como se muestra en la figura 1.1. El valor primordial de un modelo lógico deriva de su papel como mecanismo disciplinario que obliga tanto a los directivos como al personal a formular las etapas de sus acciones y los resultados cuantificables que esperan obtener a lo largo del camino. Así pues, cada flecha de un modelo lógico debe entenderse como una hipótesis susceptible de comprobación: ¿obtuvieron las actividades los resultados esperados?, ¿conducen estos resultados a corto plazo hacia los resultados a largo plazo esperados? Un modelo lógico bien formulado es útil no sólo para identificar la métrica del desempeño a través de cada eslabón de la cadena, sino también para detectar oportunidades de mejora en el desempeño.
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 No obstante, tal como veremos a lo largo de este libro, la incertidumbre en torno a las relaciones causa-efecto inherentes a una buena parte de las iniciativas de cambio social dificulta a menudo el desarrollo de un modelo lógico útil.

El tercer componente de un modelo de cambio social es el «encuadre del sistema», que sitúa las acciones de la organización dentro de un contexto social o institucional más amplio. Consideremos, por ejemplo, un servicio de ambulancias que opera en situaciones de emergencia y transporta a los pacientes al hospital. Incluso cuando un servicio de tales características pueda operar como una empresa independiente, su eficacia dependerá, en última instancia, de su capacidad para imbricarse en un sistema sanitario más amplio para, de este modo, tener acceso a hospitales y transportar a los pacientes a instalaciones de acuerdo con sus necesidades. Del mismo modo, una organización que ofrece comida o alojamiento nocturno a población «sin hogar» forma parte de un ecosistema más grande formado por agentes que buscan combatir la pobreza urbana. Los casos de los capítulos 4 y 5 de este libro dan una buena idea de la utilidad de un correcto encuadre del sistema, especialmente en el caso de las organizaciones que intentan influir en políticas públicas o colaborar con otros agentes a fin de lograr sus objetivos sociales.

Finalmente, un modelo de cambio social efectivo requiere de un «modelo de estrategia empresarial» para evitar al máximo que entren en conflicto los objetivos del desempeño social con los del desempeño financiero.
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 En un entorno de financiación altamente competitivo es muy común que las organizaciones se avengan a los deseos de sus financiadores, pese a que esto suponga poner en riesgo sus objetivos sociales. Incluso las empresas sociales que generan ingresos directamente de sus clientes pueden perder la perspectiva de sus metas sociales en el empeño por generar mayores ingresos, un riesgo que suele conocerse con el nombre de «desviación de los objetivos».
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 Por ejemplo, una empresa de atención médica dedicada específicamente a atender a las comunidades de escasos recursos estará constantemente tentada a atender a la población de recursos medios para mejorar su cuenta de resultados. Por una parte, esto podría permitirle expandir sus servicios a más comunidades de bajos recursos; pero, por otra, podría provocar una desviación en sus objetivos al hacer que limitase sus servicios a los pobres, en su búsqueda por obtener un mayor éxito financiero. Este dilema se ve acentuado por el hecho de que el desempeño financiero es mucho más fácil de medir y de auditar que el desempeño social. Así pues, una función estratégica primordial de la medición del desempeño en el sector social consiste en asegurar que las metas del desempeño financiero sirvan para apuntalar y no para dejar en un segundo término las metas del desempeño social.
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Rendición de cuentas

El último pilar del desempeño en el sector social es la rendición de cuentas, es decir, cómo pretende una organización ponerse a prueba. Aquí centro mi atención en las condiciones internas de rendición de cuentas que una organización se impone a sí misma y no en las expectativas de agentes externos, como los financiadores. Hay dos dimensiones fundamentales en la rendición de cuentas que los directivos de una organización deben determinar como parte de su estrategia:
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• ¿«Sobre qué» rendir cuentas?

• ¿«A quién» rendir cuentas?

Para determinar «sobre qué» debe rendir cuentas una organización es preciso identificar los resultados sociales a corto y a largo plazo que resultan cruciales para su desempeño. A diferencia de lo que ocurre en el mundo de los negocios, donde existe un consenso general sobre la medida estándar del éxito, la rendición de cuentas en el sector social resulta más complicada por la falta de estándares o parámetros comunes para la medición y por la dificultad general que supone comparar el desempeño social de diversas organizaciones. Así pues, corresponde a los directivos y a los gestores desarrollar métricas que no sólo estén en sintonía con la propuesta de valor de una organización, sino que también se puedan implementar de forma realista de acuerdo con el modelo de cambio social de la organización. Por ejemplo, no tiene mucho sentido que un servicio de urgencias médicas evalúe resultados de sanidad a largo plazo, cuando lo que puede ofrecer de forma razonable es una respuesta oportuna para llevar a un paciente al hospital. Por el contrario, si una organización que pretende atender a los «sin hogar» no puede plantearse objetivos ambiciosos en lo que se refiere a resultados a largo plazo, como la erradicación de la carencia crónica de hogar, puede estar fracasando en el aprovechamiento máximo de su potencial.

Ahora bien, es imprescindible que, desde un punto de vista interno, las organizaciones tengan perfectamente claro «a quién» deben rendir cuentas. Incluso cuando una organización cuenta con mediciones claras de desempeño, éstas pueden no satisfacer a alguna de las partes implicadas, en especial si sus intereses son divergentes o entran en conflicto.
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 Una tarea fundamental de los directivos consiste en determinar qué partes tienen un mayor peso y, a partir de ello, desarrollar mecanismos para rendirles cuentas.
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 Cuando no se cuenta con tales mecanismos, las organizaciones corren el riesgo de ceder ante los intereses de quienes son más poderosos, por encima de los de quienes son más vulnerables y más importantes para sus objetivos. Normalmente, las partes más poderosas suelen ser los donantes o financiadores y no los beneficiarios o clientes, porque los financiadores siempre pueden amenazar con retirar sus fondos, mientras que los clientes por lo general carecen de opciones de salida o mecanismos de sanción.
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 Tal situación, predominante en el sector social, es caracterizada a menudo como una rendición de cuentas fuerte «hacia arriba», pero débil «hacia abajo»,
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 o, incluso, como un «trastorno de responsabilidad múltiple».
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 Los estudios de caso de este libro muestran que hay muchas maneras de fortalecer la rendición de cuentas «hacia abajo», como, por ejemplo, recabando de forma sistemática la opinión de los clientes acerca de los bienes y servicios, concediéndoles derechos en la toma de decisiones relacionadas con las tareas de la organización y potenciando su capacidad para participar en la defensa de las políticas de la organización. Analizaré estos mecanismos mediante los estudios de caso que iré presentando.

En suma, una tarea crucial para los directivos consiste en determinar la manera de poner a prueba su propia organización al clarificar «sobre qué» y «a quién» hay que rendir cuentas de forma prioritaria. Ésta es la modalidad «inteligente de rendición de cuentas» a la que nos referíamos al principio de este capítulo. Al establecer sus propias normas para la rendición de cuentas, los directivos del sector social podrán determinar por sí mismos sus objetivos de desempeño, en vez de ser los meros recipientes de las exigencias de responsabilidad de los financiadores o de otros agentes. Se trata de una rendición de cuentas basada en la estrategia y no en el acatamiento.

Estos tres componentes del desempeño social (propuesta de valor, modelo de cambio social y rendición de cuentas) constituyen un círculo virtuoso de una organización. La propuesta de valor clarifica el objetivo social de la organización, su modelo de cambio social pone dicho objetivo en acción y la rendición de cuentas cierra el círculo al juzgar si el objetivo se ha conseguido.

Un marco conceptual de contingencias para medir el desempeño social

Después de esta breve introducción a la estrategia en el sector social, abordaré ahora las cuestiones sobre medición del desempeño que constituyen el núcleo de este libro: «¿Qué resultados deben medir las organizaciones del sector social?», «¿qué tipos de medición del desempeño y de sistemas de gestión deben desarrollar?».

Existe la creencia extendida en el sector social de que hay que retrasar la medición de resultados hacia los eslabones más alejados de la cadena tanto como sea posible, lo que supone no sólo medir las actividades y los resultados a corto plazo de la organización, sino también sus resultados a largo plazo en la sociedad. Estas expectativas se basan en un enfoque normativo según el cual las organizaciones centradas en problemas sociales deben ser capaces de demostrar con resultados palpables su capacidad para resolverlos. Conviene detenerse un momento para considerar si esta forma de medir resulta adecuada para todo tipo de organizaciones del sector social y hasta qué punto. Una tipología rudimentaria del sector social en el campo de la lucha contra la pobreza distingue, al menos, tres tipos generales de actividad:
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• Socorro de emergencia: actividades que responden a necesidades urgentes de supervivencia, como reparto de alimentos, albergue temporal y medidas de mitigación en caso de desastre, crisis o conflicto.

• Prestación de servicios: actividades para satisfacer necesidades básicas, como educación, atención médica, alojamiento por periodos prolongados, desarrollo comunitario, creación de empleo y generación de ingresos.

• Promoción de políticas públicas y defensa de derechos: actividades enfocadas a cuestiones estructurales relacionadas con derechos, políticas públicas, regulación y normativa social.

Por ejemplo, muchas ONG de ámbito internacional —como la Cruz Roja y Médicos sin Fronteras— se dedican a tareas de socorro de emergencias. La medición del desempeño de estas organizaciones es, desde un punto de vista conceptual, bastante sencilla: se trata de establecer un control de calendarios y de cuantificar tanto la entrega de suministros de emergencia —tiendas, alimentos, agua potable y material sanitario— como la población beneficiada. Así pues, el socorro de emergencias se mide, normalmente, en función de actividades y resultados a corto plazo. Aunque se trata de una actividad compleja que requiere una coordinación y una capacidad de gestión logística muy refinadas, se centra más en satisfacer necesidades de supervivencia inmediatas que en obtener resultados de desarrollo a largo plazo. Los vínculos entre insumos, actividades y resultados a corto plazo tienen una secuencia lógica natural: la organización planifica tanto sus necesidades de personal y provisiones (insumos) como la logística requerida para el suministro de éstas (actividades) para ofrecer ayuda a las personas más afectadas por la emergencia (resultados a corto plazo). Siempre que las tareas estén bien planificadas y ejecutadas, el programa podrá organizar actividades que conduzcan a resultados a corto plazo mensurables.

La medición de los resultados a largo plazo, por otra parte, requiere dar respuesta a una pregunta causal mucho más compleja: ¿conducen las actividades y resultados a corto plazo a mejoras sostenidas en la vida de las personas afectadas? Pongamos como ejemplo una campaña de vacunación contra alguna enfermedad contagiosa. Una medición fundamental del resultado a corto plazo de una campaña de vacunación sería el número de personas vacunadas contra una enfermedad que podría ser, por ejemplo, la poliomielitis. Aunque cada persona inmunizada importa, el impacto más significativo se logra cuando se alcanza un cierto «umbral de inmunidad colectiva», que es aproximadamente del 80-86 por ciento en el caso de la poliomielitis, pues esto hace posible la erradicación de la enfermedad. Por regla general, la métrica se expresa en resultados a corto plazo (número o porcentaje de personas vacunadas) y resultados a largo plazo (disminución de casos de la enfermedad) para luego llegar a los impactos de escala (prevención, contención o erradicación de una enfermedad). Aunque la lógica causal en la prevención o erradicación de una enfermedad puede estar relativamente bien establecida, resulta que su ejecución es complicada en extremo, pues requiere disponer no sólo de una vacuna ya probada y de la tecnología para su distribución, sino también de estrategias de organización comunitaria para afrontar prácticas culturales y temores que podrían mermar el índice de aceptación de las campañas de vacunación, estrategias de coordinación de personal de salud pública y estrategias para replicar estos esfuerzos a gran escala. De hecho, sólo dos enfermedades (la viruela y la peste bovina) han sido erradicadas mediante campañas de vacunación.
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La medición de resultados a largo plazo resulta poco común en el sector social por la sencilla razón de que las organizaciones tienen un control máximo sobre sus actividades inmediatas y sus resultados a corto plazo, mientras que los resultados a largo plazo suelen estar condicionados por acontecimientos que superan los límites de la organización. Una organización de socorro de emergencias que ha desempeñado una excelente labor, tanto durante un desastre natural como después de éste, podría obtener resultados insuficientes a largo plazo en lo que se refiere a la reinserción o el reasentamiento de los desplazados de sus hogares y modo de vida, especialmente si dichos resultados dependen de una coordinación amplia con gobiernos, empresas y organizaciones sin ánimo de lucro de ámbito local. El vínculo entre los resultados a largo plazo para los individuos y los resultados a largo plazo para la sociedad en su conjunto, como lo sería el descenso sostenido en los índices de pobreza, es aún más complejo, debido al gran número de factores adicionales que entran en juego —y que, a su vez, implican a los sistemas políticos, sociales, culturales y económicos de mayor escala—, situados fuera del control de cualquier institución por sí sola.

La conexión entre resultados a corto y a largo plazo resulta aún más compleja en el caso de las tareas relacionadas con la promoción de políticas públicas y la defensa de derechos. Organizaciones bien conocidas, como Amnistía Internacional, CARE, Human Rights Watch y Oxfam, entre otras, tienen como objetivo combatir de raíz las causas de la pobreza y la injusticia mediante una labor sustentada en políticas concretas. Sin embargo, su capacidad para medir resultados a largo plazo y para atribuirlos a sus acciones sufre severas limitaciones. Sus campañas de sensibilización podrán alcanzar muchos logros: pueden, por ejemplo, captar la atención de los cargos públicos en defensa de los derechos de los niños, las mujeres y los presos políticos, entre otros; pueden constituir grupos de electores y coaliciones de ámbito nacional, y pueden mejorar la concienciación pública sobre grupos en situación de marginalidad. Sin embargo, todas estas medidas tienen más que ver con actividades, procesos y resultados a corto plazo que con resultados a largo plazo en materia de derechos. Este énfasis en las actividades y los procesos se debe, al menos en parte, a la compleja naturaleza de la causalidad cuando se trata de reconfigurar políticas públicas y normas sociales. También está relacionado con las dificultades para atribuir a las acciones de una sola organización, inscritas dentro de un ecosistema más amplio, los resultados a largo plazo en términos sociales.

Estas observaciones preliminares nos permiten relacionar la medición del desempeño con ciertos tipos de actividades en el sector social:

• El desempeño en las labores de socorro y emergencia puede medirse en términos de insumos, actividades y resultados a corto plazo.

• El desempeño en la prestación de servicios puede medirse en términos de actividades, resultados a corto plazo y, sólo en ciertas ocasiones, en resultados a largo plazo.

• El desempeño en las labores de promoción de políticas públicas y salvaguarda de derechos puede medirse en términos de resultados a corto plazo y, posiblemente, de «influencia» (una suerte de resultado provisional a largo plazo).

Quizá lo más sorprendente de estas observaciones iniciales radique en el hecho de que sólo una categoría de intervención pueda medirse con facilidad en el segmento final de la cadena lógica correspondiente a los resultados a largo plazo. Se trata de las actividades de prestación de servicios para las cuales el vínculo causal entre resultados a corto plazo y resultados a largo plazo está bien establecido, siempre que la organización pueda ejercer un control suficiente sobre su entorno para asegurar la fidelidad al modelo causal. Por el contrario, pese a que las intervenciones relacionadas con derechos y promoción de políticas públicas buscan combatir de raíz las causas de los problemas sociales, no pueden demostrar con facilidad el vínculo causal y suelen acabar midiendo sólo los resultados a corto plazo. Estas restricciones en la medición del desempeño implican, a su vez, un problema para la rendición de cuentas, pues muchos financiadores piden cada vez más ver mediciones de resultados a largo plazo, cuando quizá no muchas organizaciones estén en condiciones de medir el desempeño más allá de los resultados inmediatos.

En resumen, los resultados a corto plazo no necesariamente se traducen en resultados a largo plazo, y los resultados a largo plazo, desde la perspectiva de los individuos, no necesariamente se traducen en resultados a largo plazo para la sociedad en su conjunto. No cabe duda: cada organización debe, cuando menos, medir sus actividades y resultados a corto plazo —e informar sobre ellos—, en la medida en que dichos resultados se hallan en buena parte bajo su control. Ahora bien, ¿cuándo debería una organización avanzar hacia el terreno de los impactos y los resultados a largo plazo?

Dos contingencias: incertidumbre causal y control sobre resultados a largo plazo

Para responder a esta cuestión se requiere de una comprensión más profunda de los modelos causales del cambio social. En lo que representa un importante avance conceptual, Rogers
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 distingue tres categorías de lógica causal: simple, complicada y compleja (una distinción que ella atribuye a Glouberman y Zimmerman
83
 y que también guarda vínculos estrechos con Snowden).
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La mayoría de las organizaciones se vale de un modelo de lógica «simple», que asume una relación causa-efecto de tipo lineal entre variables y se basa en ella para fijar los objetivos del desempeño y la evaluación de logros. Rogers sugiere que tales modelos resultan más adecuados para intervenciones controladas de manera minuciosa, bien conocidas y homogéneas. Presumiblemente, tales intervenciones presuponen un comportamiento racional y se prestan bien al control tecnocrático.

Los modelos de lógica «complicada» resultan más útiles para intervenciones que requieren múltiples agentes para su implementación, múltiples vertientes causales que deben operar a la vez para alcanzar los objetivos o vertientes causales alternativas para los casos en los que existen diferentes rutas que conducen al mismo resultado.

Los modelos de lógica «compleja» se caracterizan por su no linealidad. En ellos, la lógica causal y los resultados a largo plazo son interactivos, multidireccionales y no se comprenden suficientemente; pueden involucrar impactos desproporcionados en los que efectos pequeños pueden magnificarse debido a ciclos recurrentes o a puntos de inflexión críticos. Rogers sugiere, además, que los modelos causales complejos se desarrollan mediante procesos recurrentes que requieren de circuitos de retroalimentación para la confluencia y la negociación entre múltiples agentes o mediante un proceso emergente en el que los patrones se identifican de forma gradual gracias a la interacción y el análisis continuos. Advierte que el alto grado de incertidumbre asociado a la lógica causal compleja «puede llevar a los directivos y evaluadores a optar por la seguridad de un modelo de lógica simple, aunque no sea adecuado».
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Para plantearlo de otro modo, los modelos de lógica simple parecen adecuados para condiciones de racionalidad en sistemas cerrados en los que el conocimiento de las relaciones causa-efecto está bien fundado y en los que las organizaciones ejercen un control considerable en cada eslabón de la cadena de resultados. Sin embargo, los modelos de lógica complicada pueden ser más útiles para evaluar intervenciones que tienen lugar en sistemas racionales pero abiertos, donde la influencia del entorno resulta más difícil de dominar y es necesario hacer un esfuerzo especial para integrar intervenciones diversas. Finalmente, los modelos de lógica compleja pueden ser adecuados para organizaciones que operan en sistemas abiertos —pero que no tienen por qué ser completamente racionales o técnicos— y que requieren de una mayor recurrencia y coordinación entre agentes externos para identificar y valorar tanto los resultados como sus rutas causales.
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No obstante, este espectro de modelos lógicos (del simple al complicado y de éste al complejo) fusiona dos factores distintos que conviene examinar por separado: «incertidumbre» en el conocimiento de la relación causa-efecto al afrontar un problema social, y «control» sobre las actividades y las condiciones necesarias para obtener resultados a largo plazo. Para las intervenciones de carácter social, resulta necesario considerar ambas contingencias para identificar los tipos de resultados que de una manera razonable se puede esperar que produzca una organización.
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La primera de estas variables, la incertidumbre sobre la relación entre causa-efecto, es una cuestión tratada desde hace tiempo en la bibliografía centrada en la gestión y la rendición de cuentas y, especialmente, la pasada por el tamiz de la teoría de la contingencia.
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 Clave en estas investigaciones es la idea de que una elevada incertidumbre en las relaciones causa-efecto hace muy difícil determinar qué procedimientos resultan necesarios para alcanzar los resultados deseados a largo plazo antes del cumplimiento de las tareas e, incluso, evaluar cómo de apropiados fueron tales procedimientos una vez concluidos los trabajos. Esta idea explica las reservas mostradas por los investigadores de la evaluación frente a la utilidad de la especificación previa de modelos de relación causa-efecto con un alto grado de incertidumbre causal. En estas condiciones, se puede caer en la tentación de emplear modelos lógicos lineales demasiado simplificados para la evaluación de los programas, que podrían resultar útiles para otorgar una mayor legitimidad a la organización, pero que también podrían llevar a poner un énfasis indeseado en actuaciones y motivaciones guiadas por la estrechez de miras durante una intervención.
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El segundo factor de contingencia se refiere al grado en el que una organización controla todas las actividades y las condiciones necesarias para obtener unos resultados a largo plazo. Mantener el control sobre los resultados a largo plazo de carácter social resulta complicado, debido a que normalmente obliga a estructurar y coordinar múltiples intervenciones o, incluso, múltiples actores en un ecosistema. En la teoría organizacional, esta «interdependencia» se considera una consecuencia necesaria de la división del trabajo en actividades conjuntas.
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 En su obra seminal sobre el poder y el control en las organizaciones, Pfeffer y Salancik definen la interdependencia como un fenómeno que «existe siempre que un actor no controla por completo todas las condiciones necesarias para llevar a cabo una acción o para obtener los resultados a largo plazo deseados a partir de ella».
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 El desafío estratégico para las organizaciones del sector social consiste, pues, en cómo integrar o coordinar el conjunto de actividades y agentes que producen resultados colectivos a largo plazo. En este libro exploro diversos mecanismos de coordinación cuya finalidad consiste en elevar el control sobre los resultados a largo plazo.

Estos dos factores de contingencia constituyen los ejes del marco conceptual de contingencias representado en la figura 1.3. Considérese, en primer lugar, el eje vertical de la matriz, que hace referencia a la incertidumbre causal subyacente a una intervención. Cuando la incertidumbre es baja, las relaciones causa-efecto se conocen relativamente bien, son estables y se tiene un conocimiento bastante completo acerca de cómo una serie de acciones conducirá a los resultados. En el sector social, es probable que esta claridad se haga más patente en las intervenciones que planteen un modelo lógico lineal o «simple».
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 Por el contrario, una incertidumbre alta alude a las intervenciones en las que el conocimiento de las rutas causales es relativamente incompleto y las relaciones causa-efecto se consideran «complejas», dado que pueden ser interactivas, emergentes y no lineales.

En el lenguaje más usado por los profesionales del ramo, la dimensión vertical de la figura 1.3 se refiere a la teoría del cambio de una organización, que formula la lógica causal o la ruta a través de la cual se espera que una serie de intervenciones conduzca hacia una meta a largo plazo. ¿Cómo de compleja es la relación causa-efecto y qué tan bien se la comprende? La mitad inferior de la matriz se refiere a los escenarios en los que la teoría del cambio está bien probada y normalmente es lineal o simple. La mitad superior de la matriz se refiere a escenarios en los que la teoría del cambio es compleja, de manera que las relaciones causa-efecto sólo se comprenden de forma limitada y puede haber múltiples factores causales en juego.

Podemos aplicar este razonamiento a los ejemplos, comentados con anterioridad, de organizaciones dedicadas a la prestación de servicios básicos y de emergencia ante un desastre natural, como un seísmo o un huracán, pues operan con una lógica causal clara y bien establecida: facilitar albergue; alimentos y agua, y atención médica a la población que afronta una crisis, para prevenir, así, un desastre aún mayor; o facilitar acceso a agua potable y recursos de saneamiento para prevenir brotes de enfermedades transmitidas por agua contaminada y mejorar las condiciones de salud de las personas. Para prestar ayuda con rapidez, deben adquirir y almacenar suministros esenciales como mantas, tiendas, alimentos, agua y productos médicos. También deben transportarlos y distribuirlos, y asegurarse de que se repartan de manera equitativa y segura sobre el terreno. La gestión de la cadena de suministro requerida para prestar esta ayuda puede acarrear enormes dificultades, pero la lógica de la intervención básica se comprende bastante bien. De manera similar, las campañas de vacunación siguen una lógica causal bien establecida, basada en los datos de las tasas de vacunación requeridas para atenuar o erradicar una enfermedad, aunque la estrategia operativa pueda ser muy compleja. Estas intervenciones caerían dentro de la mitad inferior de la matriz, dado que el conocimiento sobre los mecanismos causales se comprende bastante bien. En estas condiciones, las mediciones de resultados a corto plazo son útiles para evaluar el desempeño.
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Figura 1.3.
 Marco conceptual de contingencias para el desempeño social.

Por otro lado, considérense los esfuerzos de organizaciones como Amnistía Internacional, Oxfam o diversos grupos en defensa de las libertades civiles para influir en las políticas públicas o para fomentar la democratización y promover los derechos humanos. Su capacidad para atribuir a sus intervenciones cualquier cambio a largo plazo en las políticas públicas sufre severas limitaciones. Ellas operan en escenarios con «cadenas de causalidad complejas y difusas» en los que «los acontecimientos se desarrollan con rapidez y de manera no lineal, por lo que una iniciativa que no parecía funcionar de pronto rinde frutos, y otra que parecía bien encaminada, de pronto pierde ímpetu».
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 En estas condiciones, resultaría disparatado atribuir con certeza un resultado a largo plazo a una intervención organizacional por sí sola. Aunque una organización puede influir o «contribuir» a un cambio de política o de actitud, es difícil «atribuir» dicho cambio específicamente a sus intervenciones. En tales contextos, no resulta sencillo establecer hasta qué grado una intervención concreta marcó la diferencia. La causalidad es difícil de determinar, aunque es posible atribuirse de manera creíble la «influencia» sobre un conjunto de resultados (esto es, un resultado provisional).

Sin duda, tanto en el caso de la atribución como en el de la contribución, se trata precisamente de establecer una relación causal entre las intervenciones y el resultado. No obstante, uno y otro difieren en el grado de incertidumbre del conocimiento de la relación causa-efecto y, en los métodos para poner a prueba las pretensiones de causalidad. Una pretensión de atribución requiere de las siguientes especificaciones: 1) una intervención bien definida o un «tratamiento» ofrecido a una unidad o un grupo de tratamiento específico, 2) un resultado a largo plazo constatable, 3) un valor de contraste, es decir, el resultado previsible en caso de ausencia de intervención, y 4) una manera de determinar las unidades o grupos beneficiarios de la intervención y los que no lo son (grupos de tratamiento y grupos de control).
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 Satisfacer estas cuatro condiciones es importante para examinar cualquier pretensión de atribución causal. Hacerlo resulta factible en el caso de muchas intervenciones sociales relacionadas con bienes y servicios, como medicinas, insumos agrícolas o, incluso, educación y capacitación, pero los métodos de evaluación idealmente implementados en tales contextos son experimentales, como las pruebas de control aleatorizadas, que permiten establecer algún tipo de grupo de control con fines comparativos.
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Sin embargo, existen numerosas intervenciones y contextos en los que estas condiciones no pueden satisfacerse. Por ejemplo, considérese una organización que busca influir en las políticas laborales o de salud de ámbito nacional. Ésta podría llevar a cabo una acción bien definida, como una estrategia de presión política con argumentos y tácticas específicas, dirigidas a legisladores concretos y con un objetivo bien definido —como la aprobación o la implementación de cambios a una iniciativa de ley—. Del mismo modo, una organización que pretende influir en las negociaciones en un conflicto civil podría tener una estrategia precisa para influir en los principales agentes y tener en mente, además, un resultado claro. Sin embargo, en ninguno de estos dos escenarios sería factible establecer grupos de tratamiento y de control. La existencia de estas dificultades no implica que no sea necesario realizar y examinar atribuciones causales. Más bien hace necesario contar con herramientas diferentes, más adecuadas para la evaluación de causalidad en contextos complejos y no lineales, como el método del «seguimiento de procesos», usado en ciencia política, y el método del «análisis de la contribución», desarrollado por los evaluadores.
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 En el capítulo 7 presento una serie de herramientas para implementar evaluaciones con métodos basados en la atribución y en la contribución, respectivamente, y retomo las condiciones en las que uno y otro son adecuados.

Además, la distinción entre atribución y contribución no es meramente metodológica o técnica; también tiene implicaciones sobre la estrategia. Toda organización que elige trabajar en colaboración con otros agentes debe afrontar el problema de cómo «acreditar» su participación cuando entabla comunicación con sus financiadores. La medición centrada primordialmente en la atribución corre el riesgo de socavar los esfuerzos colectivos de los agentes en un ecosistema porque los incentiva a buscar reconocimiento y financiación por su proceder individual (en un juego de suma cero) en vez de aspirar a producir resultados interdependientes (en un juego de beneficio mutuo). En este contexto, resulta más beneficioso tanto para los directivos como para los financiadores identificar la constelación de factores que en conjunto influyen en el problema social (contribución), en lugar de obsesionarse por aislar el papel causal de cada factor o asignarle grados de importancia de acuerdo con una correlación estadística (atribución). Esta distinción es importante porque obliga a los directivos a reconocer con honestidad las limitaciones del acto de reivindicar su papel en una relación causa-efecto, al trabajar en circunstancias inciertas. Retomaré esta distinción en los capítulos 4 y 5 para examinar los desafíos de la medición de resultados cuando se colabora con otros agentes en un ecosistema.

Ahora consideremos el eje horizontal de la matriz en la figura 1.3, referido al control que una organización puede tener sobre los resultados a largo plazo. En una situación de bajo control, la organización se centra en cumplir una tarea o resultado a corto plazo muy específico que, por sí mismo, resulta insuficiente para afrontar un problema social. Dicho resultado podría concretarse en un servicio necesario —como proveer alimentos o alojamiento de emergencia a personas sin hogar, o formación laboral a parados—, pero es poco probable que sea suficiente para lograr un resultado a largo plazo, como erradicar el problema de la gente sin hogar u ofrecer un empleo estable a la población atendida. Ahora bien, una organización puede optar por aumentar su control sobre los resultados a largo plazo con una mezcla de intervenciones múltiples —como formación laboral en combinación con asesoramiento, inserción laboral y apoyo una vez que se ha encontrado trabajo— que, en su conjunto, tienen más posibilidades de afrontar el problema social. Es lo que los profesionales del sector conocen como «estrategia operativa» de la organización: los dirigentes de la organización deben elegir entre adoptar una estrategia altamente especializada que cumpla un conjunto limitado de resultados a corto plazo con un alto nivel de calidad o seguir una estrategia de cartera que integra un abanico amplio de actividades que, combinadas, tienen posibilidades de incrementar su control sobre los resultados a largo plazo. Se trata de una elección organizacional estratégica.

A partir de estas contingencias, la figura 1.3 identifica cuatro variedades generales o «tipos ideales» de estrategias que las organizaciones pueden asumir: estrategia de nicho, estrategia integrada, estrategia emergente y estrategia de ecosistema. Estos cuatro tipos no deben interpretarse como un espectro normativo continuo, sino, más bien, como el reflejo de elecciones estratégicas fruto de la deliberación, asumidas por agentes del sector social.

Una estrategia «de nicho» es la elección adecuada cuando se tiene buen conocimiento de la relación causa-efecto, aunque el control sobre los resultados a largo plazo es limitado. Hay dos tipos básicos de propuestas de valor que se inscriben en este cuadrante. El primero consiste en intervenciones para las que el resultado deseado es a corto plazo y no a largo plazo. Por ejemplo, los servicios de emergencia y socorro que ofrecen albergue temporal o alimentos aspiran a obtener una serie de resultados a corto plazo muy específicos. Estos resultados son valiosos en sí mismos, pese a que no pretenden influir en los efectos a largo plazo para los individuos. La evaluación puede hacerse en función de la calidad y la eficiencia (la relación entre resultados e insumos) de los bienes y servicios ofrecidos.

El segundo tipo de propuesta de valor que favorece una estrategia de nicho ocurre cuando las evidencias sobre la relación causa-efecto están tan bien establecidas que la medición de los resultados a corto plazo funciona como un indicador razonable de los resultados a largo plazo, incluso cuando el control de estos últimos es bajo. Por ejemplo, se ha demostrado que las intervenciones médicas de desparasitación infantil en los países en vías de desarrollo reducen el absentismo escolar y, en consecuencia, los beneficiarios obtienen mejores salarios con el paso del tiempo.
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 Este hallazgo se basa en una evaluación aleatorizada de un programa público de desparasitación implementado en setenta y cinco escuelas de educación primaria en un distrito rural de Kenia y en el que participaron más de treinta mil niños. Diez años después de la intervención, se evaluó una muestra representativa de alrededor de 7.500 encuestados. Cuando investigaciones de este tipo permiten establecer con seguridad los vínculos causales entre resultados a corto plazo y resultados deseables a largo plazo, las organizaciones que implementan los programas pueden limitarse a asumir una estrategia de nicho y centrarse sólo en la medición de los resultados a corto plazo (el número de niños desparasitados) y en la calidad y la eficiencia con la que se logran los objetivos. Cabe reconocer, claro está, que tales situaciones siguen siendo raras en el sector social, en la medida en que suelen requerir una serie de condiciones para efectuar pruebas de control aleatorizadas.
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Una estrategia «integrada» se caracteriza por un buen conocimiento de la relación causa-efecto, pero también por la necesidad de coordinar múltiples actividades o múltiples agentes en aras de incrementar el nivel de control sobre los resultados a largo plazo. Pongamos el ejemplo de un programa de formación laboral que permite a los jóvenes parados adquirir competencias tecnológicas. La organización puede ofrecer un programa de formación de alta calidad para ayudar a sus beneficiarios a salir de la pobreza, pero hace muy poco para conseguir que se incrementen las oportunidades laborales reales para dichos jóvenes o para afrontar el problema de que muchos de ellos tienden a perder su empleo a los pocos meses de su contratación. Para lograr un impacto real son necesarias intervenciones adicionales, como establecer un vía de inserción laboral acordada con los empleadores, asesorar a los jóvenes cuando se enfrentan a dificultades para conservar su empleo y ofrecer ayuda a los empleadores cuando los jóvenes tienen un bajo desempeño.
99
 La intervención de nicho de un programa de formación laboral resulta insuficiente y debe coordinarse con intervenciones previas y posteriores. La propia organización podría asumir las intervenciones adicionales como parte de una estrategia integrada de forma vertical, o podría ofrecerlas en colaboración con otras organizaciones. En ambos casos, la coordinación de las intervenciones es esencial para lograr los resultados a largo plazo.

Una estrategia «emergente», por el contrario, es adecuada en unas condiciones en las que el conocimiento de las relaciones causa-efecto es relativamente bajo y hay poco control sobre los resultados a largo plazo. Una organización para el fomento de políticas, por ejemplo, se enfrenta a un doble desafío en su afán por influir en las políticas públicas: por un lado, la necesidad de readaptar con rapidez su estrategia para aprovechar nuevas ventanas de oportunidad en el ámbito político o de sacar partido de un panorama político cambiante; por otro, la falta de control sobre el proceso de elaboración de políticas y sobre quienes las elaboran. La suya será, necesariamente, una estrategia emergente, en la medida en que la organización debe aprender a responder con rapidez a las condiciones cambiantes,
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 mientras permanece centrada en sus políticas de fomento. La medición del desempeño en estos escenarios es particularmente complicada dada la naturaleza no lineal e interactiva de la causalidad. La organización podría afirmar haber influido sobre una política pública concreta, pero sólo muy rara vez podría ofrecer pruebas concluyentes de haber sido en verdad responsable de los cambios experimentados por ella. Encontramos otro ejemplo en el ámbito de la educación universitaria. Pese a que existen evidencias firmes de que los titulados universitarios están en disposición de obtener empleos mejor remunerados que los no titulados, los objetivos de muchas universidades, orientados a contribuir al conocimiento, forjar el compromiso ciudadano y realizar contribuciones a la sociedad, son mucho más difíciles de medir en virtud de la incierta relación causa-efecto inherente a ellos, sobre todo en el ámbito de las humanidades.
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 No obstante, aquí también es posible atribuir una modesta, pero plausible, influencia en los resultados a largo plazo.

Finalmente, la estrategia «de ecosistema» debe lidiar con la escasa comprensión de unas relaciones causa-efecto complejas, mientras procura aumentar su control sobre los resultados a largo plazo. Lo hace orquestando las intervenciones de múltiples agentes en un ecosistema, para obtener unos resultados que ningún actor, por sí solo, podría haber obtenido.
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 Consideremos el caso de un prestador de servicios de asistencia para personas sin hogar que ofrece a sus beneficiarios desayunos calientes y se centra en los resultados a corto plazo (las comidas). Para él, cualquier resultado a largo plazo —como conseguir que la gente deje de vivir en la calle— suele estar fuera de su control. Otras organizaciones de la misma ciudad podrían prestar servicios de asesoría a drogodependientes, formación laboral o alojamiento, pero ninguna de ellas puede reducir o erradicar el problema de los «sin hogar» de manera independiente. Para abordar este problema, muchas comunidades de distintas partes de Estados Unidos tienden a una mayor coordinación de sus acciones, para ofrecer, primero, alojamiento a los beneficiarios y, luego, servicios adecuados a sus necesidades. La relación causa-efecto existente entre cada intervención y el resultado a largo plazo deseado —esto es, reducir el número de gente sin hogar— es en gran medida desconocida, pero es posible medir el impacto colectivo. El éxito depende de una mejor coordinación de los actores y los servicios, anteriormente aislados, dentro de un ecosistema.
103


Tomados en conjunto, los dos ejes del marco conceptual integran el desempeño social en relación con el conocimiento que una organización puede tener de la relación causa-efecto y el control que puede ejercer sobre los resultados a largo plazo. La dimensión vertical del marco conceptual reconoce las restricciones de racionalidad en las organizaciones, en particular cuando afrontan problemas sociales complejos en los que el conocimiento causal es siempre limitado. La dimensión horizontal distingue entre dos tipos de elección operativa: una organización puede elegir entre promover intervenciones altamente focalizadas o configurar una cartera de intervenciones interdependientes para generar resultados a largo plazo.

Implicaciones del marco conceptual de contingencias

Los cuatro tipos de estrategias y sus mediciones del desempeño esbozados en la figura 1.3 no pretenden conformar un espectro normativo continuo ni unos dominios mutuamente excluyentes, sino, más bien, unos tipos ideales reflejo de las contingencias que afrontan los agentes del sector social. Esta tipología tiene una serie de implicaciones que resumo a continuación y que analizaré con mayor detalle en los capítulos siguientes.

El primer lugar —y lo que quizá es más importante—, «es posible alcanzar el óptimo desempeño en los cuatro cuadrantes de la matriz», si se entiende «óptimo desempeño» como «la capacidad para lograr, por un periodo prolongado, resultados significativos, medibles y financieramente sostenibles para la población o para los fines a los que la organización sirve».
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 Los criterios para determinar en qué consisten estos «resultados significativos» deben variar necesariamente con las contingencias en la matriz. A menos que los directivos de las organizaciones del sector social comprendan los dos factores contingentes —el nivel de conocimiento de la relación causa-efecto para el problema que buscan afrontar y su grado de control sobre los resultados a largo plazo— les resultará imposible determinar los tipos de medición del desempeño más adecuados.

En segundo lugar, la medición de los resultados a largo plazo es factible en un conjunto limitado de circunstancias, señaladas en los cuadrantes de estrategia integrada y de estrategia de ecosistema del marco conceptual. En tales escenarios, no tiene mucho sentido pretender atribuir resultados a largo plazo a una sola intervención. Para incrementar su control sobre los resultados a largo plazo, las organizaciones tienen dos opciones estratégicas: pueden integrar una serie de intervenciones en el interior de la organización —como sería el caso, por ejemplo, de un programa verticalmente integrado de formación laboral que contemple la capacitación laboral propiamente dicha, la inserción laboral y el asesoramiento para conservar el empleo— o pueden organizar una red de proveedores de servicios. Sólo en un conjunto muy limitado de circunstancias podrían llegar a tener un control suficiente de toda la cadena de suministro para efectuar una medición razonable y atribuirse la consecución de los resultados a largo plazo.

En tercer lugar, los resultados a corto plazo pueden ser una medida válida del desempeño social si se trabaja en condiciones de muy poca incertidumbre causal. Para algunas intervenciones, como los servicios de socorro de emergencias, los efectos deseados se registran mejor en función de los resultados a corto plazo; para otras, en las que el conocimiento de la relación causa-efecto está bien fundado, los resultados a corto plazo funcionan como indicadores razonables de los resultados a largo plazo. Naturalmente, esto no significa que los resultados a corto plazo sean siempre una medida adecuada del desempeño, sino, más bien, que los directivos de las organizaciones deben tener claros sus planteamientos cuando se valen de dichos resultados.

En cuarto lugar, no muchas organizaciones encajarán con nitidez en alguno de los cuadrantes de la matriz e, incluso, algunas ocuparán varios de ellos; así, por ejemplo, complejas organizaciones internacionales para el desarrollo, como Oxfam o CARE, participan en un abanico de actividades que abarcan desde los servicios de socorro de emergencias hasta tareas enfocadas a cuestiones de derechos. Dichas organizaciones se enfrentan al doble desafío de medir su desempeño en las distintas áreas por separado, mientras las integran para evaluar sus posibles efectos sinérgicos como parte de un ecosistema.

Por último, este marco conceptual de contingencias nos sitúa ante un dilema para la rendición de cuentas: los donantes y los inversores quieren contar, cada vez más, con mediciones de resultados a largo plazo a una escala social, pese a que, para muchas organizaciones, podría resultar inconveniente medir su desempeño más allá de los resultados a corto o largo plazo a escala individual. En otras palabras, hay un abismo entre lo que los financiadores y el público en general pueden esperar de los agentes del sector social y las cuentas que éstos pueden rendir de forma razonable. Los directivos de las organizaciones sociales centrados en la medición de los resultados a corto plazo y de la capacidad de influencia —como en los cuadrantes de la estrategia de nicho y de la estrategia emergente— corren el riesgo de fracasar a la hora de rendir cuentas a las partes implicadas; de no convencer a financiadores y a ciudadanos de que están transformando la sociedad, lo que pone en peligro, por tanto, sus apoyos y su legitimidad. Por su parte, los directivos de organizaciones que buscan que se acrediten sus logros a largo plazo en el conjunto de la sociedad —como en los cuadrantes de la estrategia integrada y la estrategia de ecosistema— corren el riesgo de excederse al atribuirse cambios sociales que podrían situarse más allá de su control real y de los cuales no son los únicos responsables, lo que puede minar su propia credibilidad.
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En resumen, el marco conceptual de contingencias presentado en la figura 1.3 refleja la naturaleza sistémica abierta del cambio social, en vez de considerarlo un sistema cerrado y racional. Sólo en un número limitado de circunstancias podrían las organizaciones del sector social tener una visión lo suficientemente clara sobre la relación causa-efecto y un control lo suficientemente alto sobre la cadena de resultados como para atribuirse con razón la consecución de resultados a largo plazo. En consecuencia, es de esperar que la función y la naturaleza de la medición del desempeño y de los sistemas de gestión varíe en cada cuadrante de nuestra matriz. Los siguientes cuatro capítulos de este libro parten de una diversidad de casos para analizar las formas que adquieren los sistemas de desempeño en cada uno de los cuadrantes de la figura.

La construcción de sistemas de desempeño social: un panorama general de cuatro estudios de caso

Los cuatro capítulos siguientes presentan estudios de caso detallados para los distintos tipos de estrategia de cambio social, según se identifican en la matriz de la figura 1.3: de nicho, integrada, emergente y de ecosistema. A continuación, resumo cada uno de los cuatro casos. Los lectores que estén interesados en una estrategia y un sistema de medición del desempeño concretos pueden saltar directamente al capítulo correspondiente. El capítulo 6 ofrece una síntesis de los hallazgos y desarrolla marcos conceptuales de diagnóstico para los directivos de las organizaciones.

Cada caso tiene tres objetivos: 1) pasar de la conceptualización de «lo que hay que medir» a la discusión de los detalles operativos; 2) esbozar ideas generales sobre el tipo de medición del desempeño y el sistema de gestión más adecuados para prestar apoyo a cada tipo de estrategia, y 3) considerar las tensiones y dificultades comunes en el desarrollo de un sistema de desempeño sólido para cada tipo de estrategia. Precisamente, he seleccionado los casos con estos tres objetivos en mente, pero quizá lo más interesante de ellos es la lucha continua en el núcleo de cada organización para adaptar su sistema de medición del desempeño a sus necesidades cambiantes. No existe algo así como la perfección en estos contextos dinámicos, sino sólo la mejora constante.

El capítulo 2 analiza los desafíos de medición comunes a las organizaciones que adoptan una estrategia «de nicho», en la que la relación causa-efecto se comprende relativamente bien y la intervención está altamente focalizada. El argumento principal de este capítulo es que, en tales condiciones, es más conveniente para los directivos centrarse en la implementación de una intervención de alta calidad, que requiere poner énfasis en una métrica a corto plazo enfocada en actividades y resultados inmediatos antes que a una que se ocupe de los resultados a largo plazo. Desarrollo mi argumentación a partir del caso de Ziqitza Health Care Limited, una empresa social que se convirtió en uno de los servicios privados de ambulancias de más rápido crecimiento en la India. La experiencia de Ziqitza nos aproxima a dos ideas generales. En primer lugar, ilustra las condiciones bajo las cuales el esfuerzo de los directivos se emplea mejor en el seguimiento de los resultados a corto plazo; en segundo lugar, destaca el papel desempeñado por la «estandarización» y el control de calidad como rasgos definitorios de un sistema de medición del desempeño basado en resultados a corto plazo. El capítulo también repasa brevemente otros ejemplos de estrategias de nicho, como el de un servicio de emergencias frente a catástrofes.

El capítulo 3 examina los sistemas de desempeño necesarios para sustentar una estrategia «integrada», en la que la relación causa-efecto se comprende relativamente bien, pero que requiere de la combinación de múltiples intervenciones para obtener resultados a largo plazo mayores que la suma de sus partes. En este caso, la tarea primordial de un sistema de medición del desempeño es la «coordinación», que implica tanto organizar una cartera de actividades y establecer sus prioridades como medir sus efectos sinérgicos. Aquí, analizo la experiencia del Aga Khan Rural Support Programme India y dirijo mi mirada a un conjunto de intervenciones integradas para la gestión de recursos naturales y agrícolas rurales cuyo objetivo consiste en incrementar los ingresos de pequeños agricultores. Esta cartera de intervenciones incluye crédito agrícola; acceso a insumos de alta calidad, como semillas y fertilizantes; formación agrícola; intervenciones para la conservación del agua y el suelo, y acceso a mercados. Además, repaso los desafíos a los que se ha enfrentado la organización para medir el desempeño de dichas intervenciones a lo largo de veinte años. Concluyo este capítulo ofreciendo otros ejemplos de estrategias integradas, como una iniciativa impulsada por BRAC, en Bangladesh, para ayudar a la gente que vive en condiciones de extrema pobreza, cuya complejidad es cada vez mayor, y una red de intervenciones educativas desarrollada por la Harlem Children’s Zone en Nueva York.

El capítulo 4 se centra en la estrategia «emergente», en la que la relación causa-efecto es compleja y el control sobre los resultados a largo plazo es muy limitado. La mejor opción para las organizaciones en tales circunstancias es un sistema de «adaptación» que les permita iterar y adaptar su estrategia con rapidez para responder a oportunidades imprevistas. Me baso en el complejo caso de una organización en red global llamada Women in Informal Employment: Globalizing and Organizing (WIEGO), que defiende los derechos de las trabajadoras de la economía informal. Estas trabajadoras incluyen, por ejemplo, a vendedoras ambulantes, recolectoras de basura y trabajadoras domésticas que normalmente no cuentan con ningún tipo de cobertura social, como normativas de seguridad y salud laboral o salarios mínimos establecidos. En el capítulo estudio las iniciativas impulsadas por WIEGO para influir en la definición de estándares por parte de la Organización Internacional del Trabajo (OIT). Resultaría muy difícil para WIEGO demostrar que ha mejorado las condiciones laborales de las trabajadoras informales, pero puede demostrar de manera razonable que ha «influido» en los estándares y las directrices de la OIT para la medición del sector informal que, a su vez, moldea la manera como los gobiernos nacionales miden y prestan apoyo a dicho sector. El sistema de desempeño de WIEGO se caracteriza por un aprendizaje adaptativo constante: acciones rápidas para sacar provecho de las ventanas de oportunidad políticas y redefinición de la estrategia a partir de la nueva información disponible, siempre bajo la moderación y la guía de una conciencia clara de los objetivos a largo plazo. Un sistema de desempeño de este tipo no es patrimonio exclusivo de WIEGO, pero es de interés para todo un abanico de organizaciones diversas comprometidas con el cambio de las normas y las políticas sociales. Para cerrar el capítulo, establezco paralelismos con otras dos intervenciones de muy distinta naturaleza: una campaña para prevenir el embarazo en adolescentes en Estados Unidos y un programa de formación de liderazgo en Burundi, después de un violento conflicto étnico y civil.

El capítulo 5 aborda la estrategia «de ecosistema», caracterizada no sólo por complejas relaciones causa-efecto, sino también por la presencia de múltiples organizaciones que colaboran para incrementar su control sobre resultados a largo plazo. En estos escenarios, la atribución causal es casi imposible porque las organizaciones no pueden aislar de forma fiable sus intervenciones de las de otros agentes del ecosistema. Este capítulo muestra que, antes que intentar resolver la problemática de la atribución de responsabilidad, es preferible que los directivos configuren un sistema de «orquestación». Esto supone desarrollar indicadores de desempeño compartidos (es decir, supraorganizacionales) para trazar el progreso del conjunto, fomentar el aprendizaje colectivo y armonizar los esfuerzos individuales para apuntar a objetivos conjuntos y no a metas propias. Aquí analizo el caso de Miriam’s Kitchen, una organización que busca erradicar la carencia crónica de hogar en Washington, D.C., y que lo hace, fundamentalmente, armonizando las iniciativas de más de un centenar de organizaciones sin ánimo de lucro y organismos públicos en la ciudad. Al final del capítulo, repaso numerosos avances relacionados con el cada vez más vigoroso movimiento de «impacto colectivo» en el sector social, entre los que se cuenta, por ejemplo, un notable cambio de estrategia impulsado por United Way of America.

Estos capítulos de carácter empírico sientan las bases para el desarrollo de un marco conceptual general para el diseño de sistemas de gestión y medición del desempeño específicos para el cambio social —y que resumo en el capítulo 6—. También ofrecen numerosas ideas para comprender el papel de los financiadores a la hora de respaldar el desarrollo de sistemas de gestión y de medición del desempeño, un tema que trato en el capítulo 7.





Capítulo 2

Estrategia de nicho


Nicho: el papel que un tipo de organismo desempeña en su comunidad
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En 2004, si uno llamaba al 102 [el servicio de ambulancias público], contestaba directamente el crematorio. Por tanto, el 90 por ciento de las ambulancias se usaba como carrozas fúnebres.

SWETA
 MANGAL
,

cofundadora y directora ejecutiva

de Ziqitza Health Care Limited, India
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El 26 de noviembre de 2008, la ciudad de Bombay sufrió doce tiroteos y ataques con bombas coordinados que se prolongaron durante cuatro días. Las ambulancias de Ziqitza Health Care Limited (ZHL) fueron las primeras en llegar a dos de los sitios donde tuvieron lugar los atentados, incluso antes de que lo hicieran la policía y los periodistas. Durante los siguientes tres días, ZHL trabajó sin interrupción con treinta ambulancias para transportar a 126 víctimas a diversos centros hospitalarios.
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 Ziqitza había comenzado a operar hacía apenas cuatro años, con tan sólo dos ambulancias. En una década, crecería hasta contar con casi tres mil ambulancias y operar en varios estados del país.

Este capítulo analiza la estrategia de Ziqitza, en la cual las dos dimensiones abordadas en el capítulo inicial (incertidumbre causal y control sobre resultados a largo plazo) son bajas. Aquí cabe plantearse las siguientes preguntas: ¿cómo deberían evaluar el desempeño los ejecutivos que gestionan una organización como ésta?, ¿cómo puede medirse dicho desempeño?, ¿cómo se le puede dar seguimiento y mejorarlo? En contra de la creencia generalizada, defiendo la idea de que una estrategia de nicho de alta calidad se consigue concentrándose con tenacidad en el cumplimiento de resultados a corto y no a largo plazo. El caso de Ziqitza ilustra el papel clave desempeñado por la estandarización y los sistemas de control de calidad para generar resultados significativos a corto plazo.

El ámbito de la ecología nos proporciona una metáfora muy útil para comprender actuaciones de agentes del sector social tan específicas como la de ZHL: el nicho. El servicio de ambulancias ofrecido por esta organización ocupa un nicho perfectamente delimitado dentro de un ecosistema; desempeña una función bien definida en el núcleo de un conjunto más amplio de organizaciones e intervenciones vinculadas a la asistencia sanitaria. En el capítulo anterior identifiqué dos categorías de propuestas de valor adecuadas para la estrategia de nicho. La primera se refiere a intervenciones en las que la organización cumple una necesidad fundamental o urgente en las que se buscan, con preferencia, resultados a corto plazo. Así, por ejemplo, los servicios de emergencia (ambulancias, albergues para personas sin hogar, comedores sociales, bancos de alimentos, líneas de ayuda telefónica para situaciones de emergencia) normalmente se proponen brindar ayudas inmediatas a una población afectada, antes que obtener resultados a largo plazo. Por supuesto que podrían obtenerlos, pero éste, simplemente, no constituye su objetivo principal.

En la segunda categoría de estrategia de nicho existe un vínculo causal tan estrecho entre los rendimientos a corto plazo y los resultados a largo plazo que la medición de los primeros puede servir como un indicador de efectos en un periodo de tiempo más prolongado. En el capítulo 1 ofrecí el ejemplo de un programa público de desparasitación en Kenia, en el que una prueba aleatorizada ofreció evidencias sólidas de la existencia de una relación causal entre el tratamiento contra parásitos intestinales recibido por los niños (resultados a corto plazo) y los logros académicos y la subsiguiente mejora de ingresos obtenidos con posterioridad (resultados a largo plazo). En estos dos tipos de estrategia de nicho —sea que la intervención tenga la finalidad de satisfacer una necesidad inmediata; sea que exista evidencia de una relación directa entre la actuación y los resultados deseados a largo plazo—, los resultados a corto plazo representan la medición primordial del desempeño.

Por supuesto, el énfasis en los resultados a corto plazo no implica que los gestores queden exentos de crear indicadores y sistemas de medición sólidos; por el contrario: el énfasis en el corto plazo los obliga a prestar una gran atención a la elaboración de sistemas que garanticen unos resultados de gran calidad.

El objetivo principal de este capítulo consiste en poner de relieve la relación fundamental existente entre la prestación de los servicios y el diseño de sistemas de desempeño basados en la estandarización y el control de calidad. Para ello, me centro principalmente en el caso del servicio de ambulancias de Ziqitza en la India y pongo un énfasis especial en sus sistemas de control de calidad. Para concluir, a partir de este caso extraigo algunas lecciones que se pueden generalizar y ofrezco, además, otros ejemplos de estrategias de nicho y de los desafíos comunes que éstas plantean a los gestores a la hora de ofrecer servicios estandarizados y de alta calidad.

La construcción de una propuesta de valor y un modelo de negocio de nicho

Ziqitza Health Care Limited fue fundada en 2002 por un grupo de jóvenes emprendedores formado por Naresh Jain, Ravi Krishna, Sweta Mangal, Shaffi Mather
109
 y Manish Sancheti. Su propuesta de valor consistía en crear un servicio de ambulancias en la India con una calidad equiparable a la del 911 de Estados Unidos y el 999 del Reino Unido, y que ofreciera sus servicios a los ciudadanos al margen de su poder adquisitivo. ZHL comenzó sus operaciones en Bombay y se fue expandiendo de forma gradual, de modo que, a principios de 2018, contaba con 2.900 ambulancias y operaba en 16 estados del país. En aquel entonces, la compañía tenía 8.610 trabajadores contratados, había prestado sus servicios a más de 12,5 millones de personas y desempeñaba un papel cada vez más importante en la configuración del sistema de salud indio.

La empresa nació de dos experiencias personales contrapuestas. Una noche de 2004, Shaffi Mather se encontraba en su casa familiar de Kerala, India, cuando lo despertaron los ruidos de su madre, que se estaba ahogando mientras dormía. Al no saber a quién llamar, y embargado por una sensación de alarma y desamparo, Mather trasladó a su madre con su coche al hospital, en cuya unidad de cuidados intensivos fue estabilizada. Unos días después, la madre de su amigo de la infancia, Ravi Krishna, sufrió un desmayo en Nueva York. Sin embargo, ella fue atendida por una ambulancia, que llegó a los pocos minutos de haber llamado al 911.

Estas dos experiencias personales transformadoras, aunadas a una firme creencia en la filosofía de Gandhi según la cual salvar una vida es una de las experiencias más gratificantes que se puedan tener, sirvieron de motivación al equipo fundador. Algunos de sus miembros renunciaron a lucrativas carreras en el sector privado para afrontar el desafío de crear un servicio estandarizado de atención médica urgente, accesible a toda la población de la India, al margen de sus ingresos.

El nombre de la compañía, Ziqitza, proviene de dos palabras sánscritas: chikitsa
, que quiere decir «atención médica», y jigyasa
, que significa «curiosidad» o «sed de conocimiento». «Éramos un grupo de personas que quería ofrecer servicios de atención médica y no sabíamos nada al respecto, pero teníamos mucha curiosidad para saber cómo lograrlo», explicaba Sweta Mangal acerca del nombre.
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 El propósito de ZHL era convertirse en la principal compañía de servicios de ambulancias de los países en vías de desarrollo. Sus compromisos consistían en alcanzar los estándares internacionales de calidad para servicios médicos de emergencia, mantenerse a disposición de todas las personas, con independencia de sus ingresos, y llegar a ser sostenibles desde el punto de vista financiero. Su enfoque nada tenía que ver con la realidad imperante entonces. Uno de los fundadores de la compañía recordaba:

En 2002, si necesitabas una ambulancia, tenías que conocer a alguien que conociera a alguien que la tuviera. Tu conocido tenía que ser tu aval, luego tenías que hacer un ingreso de entre 5.000 y 10.000 rupias indias
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 antes de que la ambulancia recogiera al paciente...

En lo que concernía a los hospitales, tener ambulancias era un mal negocio. Los conductores tenían un trato difícil, sus vehículos no recibían el mantenimiento adecuado y cuando realmente necesitabas una ambulancia, nunca la encontrabas.
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Los fundadores de ZHL habían detectado un nicho muy específico dentro del ecosistema del sistema sanitario que anhelaban transformar. El enorme ecosistema formado por hospitales públicos y privados, profesionales médicos, compañías de seguros y supervisores públicos era demasiado complejo como para abordarlo mediante una única intervención. Sin embargo, creían que si ponían el foco en los servicios de atención a emergencias y, más en concreto, en el servicio de ambulancias, podrían modificar una pieza de dicho sistema. Su ambición no sólo consistía en crear un servicio de ambulancias eficaz, sino también transformar las prácticas culturales predominantes en torno a éste; había que convertir un servicio de prepago inaccesible en un servicio al alcance de todos y que permitiera a los usuarios pagar con posterioridad. Los fundadores decidieron aportar sus ahorros para dar vida a ZHL, que inicialmente vio la luz como una organización sin ánimo de lucro:

Nuestra intención no era crear una empresa con fines de lucro, porque creíamos que es imposible ponerle un precio a la vida humana.
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Esperaban que su condición de organización sin ánimo de lucro les ayudaría a conseguir subvenciones y donativos privados. En la medida en que un servicio de ambulancias es un negocio con un alto coeficiente, las subvenciones podrían ayudar a afrontar los fuertes desembolsos de capital y posibilitar el flujo de caja. Sin embargo, el apoyo filantrópico tardaba en materializarse y resultaba insuficiente para impulsar el crecimiento. Por ello, los fundadores comenzaron a ponderar las diversas opciones que les ofrecía el mercado:

Para nosotros nunca se trató de ganar dinero. Nuestro deseo consistía en prestar un servicio altruista y elevar el valor de la vida humana. Cuando comenzamos [...] queríamos ser una empresa que se sostuviera por sí misma a partir de los ingresos generados por quienes podían pagar por el servicio y subsidiar a quienes no podían hacerlo.
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Los fundadores se dieron cuenta de que, sin inversión privada, no podrían hacer crecer la capacidad operativa de ZHL y alcanzar un mayor impacto social. De esta manera, la compañía empezó a buscar créditos e inversiones de capital privados, aun siendo conscientes del riesgo potencial que representaba la búsqueda de beneficios para su misión social. Su antigua directora general lo expresaba con claridad:

Adoptamos un enfoque basado en valores según el cual los ingresos son un medio y no un fin [...]. Los servicios privados de ambulancias que son completamente comerciales sólo prestan el servicio a quienes están dispuestos a pagar por él, pero nuestro objetivo como empresa social es, en primer lugar, salvar una vida, y después, ser sostenibles.
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En 2007, Ziqitza aceptó la primera inversión externa, proveniente de Acumen, una empresa sin ánimo de lucro con sede en Nueva York dedicada a la inversión de impacto. La inversión de 1,5 millones de dólares en capital social impulsó el crecimiento de ZHL, al tiempo que su desempeño, tanto financiero como social, fue objeto de seguimiento. Al cabo de unos cuantos años, ZHL obtuvo fondos adicionales procedentes de otros inversores, como la Housing Development Finance Corporation, la Infrastructure Development Finance Company y los India Value Fund Advisors.
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 Ahora bien, el crecimiento del parque de ambulancias requería de continuas inyecciones de capital, y éstas vinieron, en un primer momento, de la mano de inversionistas privados y, más adelante, de los acuerdos de colaboración con los gobiernos de los estados.

ZHL estableció su sede central en Bombay y, de forma gradual, fue abriendo oficinas regionales en los estados de Bihar, Jharkhand, Kerala, Madhya Pradesh, Maharashtra, Odisha y Punyab. La compañía diseñó dos modelos de negocio: uno basado en un servicio particular de pago —cubierto directamente por los clientes— y otro, público y gratuito, sustentado en la colaboración con los gobiernos estatales.
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Modelo de servicio particular de pago

Al principio, la compañía lanzó un servicio particular llamado 1298, que ofrecía atención médica de emergencias a cambio de una cuota. Los usuarios podían llamar a dicho número las 24 horas del día, de lunes a domingo, desde un teléfono fijo o móvil, para pedir una ambulancia. Una vez que la ambulancia llegaba al lugar, unos técnicos en emergencias sanitarias trasladaban al paciente al hospital de su elección o al centro de atención sanitaria más cercano en caso de accidente o situación de catástrofe.

ZHL cobraba a los usuarios una tarifa, que iba en función del tipo de ambulancia y el recorrido realizado una vez que el paciente se hallaba dentro de ella.
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 Los pacientes o sus familiares pagaban el servicio cuando llegaban al hospital y, si no podían cubrir la tarifa, se les hacía descuento o incluso se les exoneraba completamente del pago. A las víctimas de accidentes o traumatismos se las transportaba al hospital público más cercano sin cargo alguno. De este modo, el servicio se mantenía accesible y, a la vez, respondía de una manera flexible a las diferentes necesidades de los usuarios.

Ziqitza cubría los costes operativos y de capital mediante una combinación de tarifas a los usuarios, publicidad en el exterior de los vehículos, donaciones privadas y fondos propios. En el modelo privado de pago, ZHL estimaba que cada ambulancia tendría que prestar servicio a un promedio de 2,5 pacientes al día para cubrir los gastos operativos. Pese a las expectativas iniciales, según las cuales este modelo de obtención de beneficios mediante subvenciones cruzadas generaría un superávit suficiente como para garantizar el crecimiento de la compañía, lo cierto es que apenas la situaba en el umbral de rentabilidad. En 2015, por ejemplo, ZHL operó con 112 vehículos y empleó a 556 personas bajo este modelo; generó ingresos anuales por 2 millones de dólares con pérdidas netas de 163.000 dólares (véanse los apartados «Magnitud operativa» y «Desempeño financiero» de la tabla 2.1).

Modelo de colaboración público-privada

El modelo de crecimiento principal de Ziqitza consistió en colaboraciones con los gobiernos de los estados. La organización había instado a los gobiernos estatales en distintas ocasiones a organizar licitaciones públicas transparentes y competitivas para los servicios de ambulancia. Y, en 2007, ganó 7 de 11 contratos con los gobiernos de los estados gracias a concursos públicos transparentes.
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 Los ciudadanos podían marcar el número del popularmente conocido como servicio «108» para obtener, de forma gratuita, tanto atención prehospitalaria como el traslado de emergencia al hospital público más cercano. Se trataba de un servicio que privilegiaba a los pacientes que requerían de cuidados críticos y a las víctimas de accidentes. Con un parque inicial de 10 ambulancias en 2009, el negocio creció con rapidez hasta contar con más de 1.000 ambulancias y cerca de 5.000 empleados en tan sólo 6 años. En 2015 prestaba servicios de asistencia médica y transporte hospitalario en los estados de Kerala, Punyab, Bihar, Odisha y en la Región de la Capital Nacional (la zona que rodea Nueva Delhi).


Tabla 2.1.
 Resumen de los modelos de negocio de ZHL (año fiscal 2014-2015).







	
	
Modelo privado de pago


	
Colaboración público-privada





	
Magnitud operativa


	
	



	
Empleados


	
556


	
5.903





	
Tamaño del parque (vehículos)


	
112


	
1.056





	
Uso del parque (número de viajes por ambulancia)


	
152,90


	
956,04





	
Desempeño operativo


	
	



	
Número de servicios


	
17.125


	
1.009.582





	
Llamadas atendidas


	
16.011 (93,49%)


	
909.693 (90,11%)





	
Llamadas no atendidas


	
1.114 (6,51%)


	
99.889 (9,89%)





	
Tiempo promedio de respuesta (h-min-s)


	
00:21:00


	
00:23:54





	
Tiempo promedio de travesía (h-min-s)


	
05:54:11


	
02:22:21





	
Desempeño social


	
	



	
Pacientes atendidos (sin incluir mujeres embarazadas)


	
18.772


	
561.758





	
Mujeres embarazadas atendidas


	
0


	
364.679





	
Bebés nacidos a bordo


	
0


	
1.800





	
Viajes gratuitos o subvencionados


	
68


	
No aplica





	
Porcentaje de servicio a grupos de escasos recursos


	
No aplica


	
77% (Punyab)

78% (Odisha)*






	
Desempeño financiero


	
	



	
Coste operativo (en dólares)


	
2,20 millones


	
17,92 millones





	
Kilómetros facturados


	
456.794


	
No aplica





	
Kilómetros no facturados


	
570.904


	
No aplica





	
Ingresos por operaciones (en dólares)


	
2,03 millones


	
18,80 millones





	
Ganancias operativas (en dólares)


	
(162.918)


	
878.634








Fuente
: Datos extraídos de documentos de la compañía y de Choudhury (2014).*


A diferencia del modelo privado de pago —en el que los ingresos por concepto de tarifas pagadas por los usuarios fluctuaban mes a mes en función del uso—, ZHL percibía en este caso una remuneración fija de los gobiernos estatales para prestar sus servicios. Como parte de dicha remuneración, éstos financiaban los gastos de capital en su totalidad y sufragaban, en parte, los operativos. El grado de apoyo para costear los gastos operacionales variaba de un estado a otro. Algunos también permitían a ZHL cobrar una tarifa de usuario nominal a ciertos grupos socioeconómicos. Los costes restantes se cubrían mediante publicidad.

La construcción de un modelo de cambio social y de rendición de cuentas por los resultados a corto plazo

Ziqitza tenía por objetivo ofrecer un servicio de ambulancias de calidad en la India, al margen de la capacidad de pago de las personas. Ahora bien, ¿qué implicaba esta meta en términos de una teoría del cambio? ¿Cuáles serían los indicadores internos a los que la empresa se sometería para rendir cuentas de su actividad?

La teoría del cambio de la organización se basaba en una lógica causal lineal proveniente de la experiencia de los servicios de ambulancias en Estados Unidos y el Reino Unido:

Es un hecho bien aceptado que un paciente que recibe atención médica básica por parte de profesionales capacitados y es trasladado a las instalaciones de salud más cercanas en un lapso de 15 a 20 minutos después de ocurrida la emergencia tiene las probabilidades más altas de sobrevivir.
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Los servicios de ambulancias en la India siguen la estrategia del «levanta y corre», lo que significa que las ambulancias recogen al paciente y se apresuran a llevarlo al centro de salud más cercano. De este modo, la velocidad del traslado tiene un impacto potencial decisivo sobre el resultado clínico del paciente.
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En el lenguaje de los modelos lógicos, estas afirmaciones planteaban una relación causal entre una forma de medir los resultados a corto plazo (el tiempo de respuesta ante una emergencia) y un resultado a largo plazo (la supervivencia del paciente) y se sustentaban principalmente en las investigaciones médicas sobre la respuesta ante emergencias. Por ejemplo, diversas investigaciones habían demostrado que el beneficio en la supervivencia de pacientes con un riesgo de mortalidad medio o alto —como quienes sufren un infarto— estaba relacionado con un tiempo de reacción más corto,
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 mientras que una mayor dilación de los servicios de emergencia médica prehospitalaria se asociaba a tasas de mortalidad más altas.
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 A partir de este razonamiento causal —que la rapidez de la respuesta en una emergencia incrementa la probabilidad de supervivencia de un paciente—, ZHL se propuso dos objetivos de desempeño social fundamentales:

• Cumplir estándares internacionales en el tiempo de respuesta de la atención médica de emergencias.

• Ofrecer un servicio accesible a toda la población al margen de sus ingresos.

El primer objetivo respondía a la pregunta acerca de «sobre qué» debía rendir cuentas la organización, mientras que el segundo respondía a la pregunta de «a quién» debía principalmente rendir cuentas. Juntos, estos dos objetivos constituían la propuesta de valor de la organización.

El desafío en la medición del desempeño radica en la implementación de indicadores y metas perfectamente claros para cada objetivo. Para el primer objetivo, Ziqitza desarrolló un par de parámetros de medición para los resultados a corto plazo: «tiempo de respuesta», definido como el tiempo transcurrido desde que se recibe una llamada hasta que la ambulancia llega al lugar de los hechos; y «tiempo del ciclo», definido como el tiempo total de utilización de una ambulancia para una emergencia médica (es decir, la suma del tiempo de respuesta, el tiempo de traslado del paciente al hospital y el tiempo de regreso a la base para limpieza y mantenimiento del vehículo antes de un nuevo uso). Así, ZHL comenzó a registrar y dar parte de estos dos parámetros (véase el apartado «Desempeño operativo» de la tabla 2.1).

La compañía analizó su desempeño en relación con los estándares de tiempo de respuesta nacionales e internacionales, teniendo en cuenta que el tráfico y las condiciones de las carreteras en la India difieren de manera notable de los de Estados Unidos y el Reino Unido. Por ejemplo, un estudio recomendaba un objetivo de 18 minutos como tiempo de respuesta para urgencias «serias pero que no suponen una amenaza para la vida del paciente» y de 8 minutos para emergencias «que suponen una amenaza inminente para la vida del paciente».
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 Estos objetivos serían poco menos que imposibles de cumplir en la mayoría de las áreas urbanas de la India bajo las condiciones normales de tráfico y el estado de conservación de las carreteras, pero, al menos, ofrecían parámetros de comparación externos que impulsaban a la organización a buscar una continua mejora del desempeño. La compañía estableció objetivos promedio de tiempo de respuesta para las ambulancias en los diferentes escenarios en los que operaba —urbano, semiurbano, rural y áreas remotas—, basados en los requerimientos de los gobiernos de los estados, siempre con el ánimo de mejorar su indicador principal de desempeño. Por ejemplo, el objetivo era de 20 minutos para la mayoría de las áreas urbanas (con 10 minutos en el estado de Kerala) y de 30-35 minutos en las zonas rurales, donde las distancias eran largas y las infraestructuras deficientes. La tabla 2.2 muestra un listado de tiempos de respuesta aceptables en cuatro estados indios, comparados con Londres y Nueva York. Ahora bien, como muestra la tabla 2.1, el tiempo de respuesta promedio real fue de entre 21 y 24 minutos en 2015. La compañía adoptó una actitud de transparencia ante esta deficiencia y reconoció su valor como motivación para mejorar.


Tabla 2.2.
 Tiempos de respuesta aceptables (en minutos) para servicios de respuesta en emergencias médicas, en una selección de estados de la India.









	
	
Rayastán


	
Kerala


	
Odisha


	
Punyab





	
Zonas urbanas


	
20


	
10


	
20


	
20





	
Zonas semiurbanas


	
—


	
20


	
25


	
—





	
Zonas rurales


	
30


	
30


	
35


	
30





	
Áreas remotas


	
—


	
30


	
—


	
—





	

Tiempos de respuesta internacionales






	

Servicio de ambulancias de Londres (999)


Para situaciones que suponen un riesgo inminente para la vida: 75 por ciento de las llamadas en un lapso inferior a 8 minutos, 95 por ciento en un lapso inferior a 19 minutos.

Respuesta en emergencias médicas en Nueva York (911) (datos de 2013)


Para situaciones que suponen un riesgo inminente para la vida: 9 minutos con 22 segundos (basado en el promedio real de tiempo de respuesta)








Fuentes
: Gobiernos de los estados de Kerala, Rayastán, Punyab, Odisha; London Ambulance Service; New York City Department of Investigation.

Cabe hacer notar que ZHL prefirió utilizar los resultados a corto plazo (tiempo de respuesta y tiempo de ciclo) como sus principales parámetros de desempeño, en lugar del resultado a largo plazo, expresado por las cifras de supervivencia de los pacientes. Dos fundadores de la compañía reconocían con franqueza sus limitaciones:

El hecho de llevar al paciente a un hospital en una ambulancia no supone salvarle la vida, porque puede morir en el hospital [...]. Resulta muy difícil porque nosotros no hacemos un seguimiento del proceso completo hasta la recuperación del paciente [...] y es un horizonte muy largo. Así que, en este caso, es una deficiencia nuestra.
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No hacemos seguimiento a los pacientes después de su traslado porque resulta muy costoso.
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Con escaso control sobre los resultados a largo plazo, pero en virtud de la base científica que vincula de forma razonable los resultados a corto plazo con aquellos a largo plazo y de las limitaciones económicas y de tiempo para realizar seguimientos, los administradores de ZHL decidieron actuar como lo haría todo ejecutivo pragmático: centraron sus esfuerzos en ofrecer resultados a corto plazo con un alto grado de fiabilidad. Por otro lado, el cuerpo directivo de ZHL comprendió que su organización ocupaba un nicho específico dentro de un ecosistema mucho mayor. Correspondía a su nicho la responsabilidad de producir resultados a corto plazo de alta calidad, mientras que al sistema de mayores dimensiones le atañía ofrecer los resultados a largo plazo.

Para dar seguimiento a los avances en su segundo objetivo —la accesibilidad para todas las personas, independientemente de sus ingresos—, Ziqitza daba seguimiento a un segundo tipo de resultado: el número de pacientes atendidos, especialmente aquellos que se encontraban entre los grupos desfavorecidos o de bajos ingresos y las mujeres embarazadas. La tabla 2.1 presenta las cifras globales de un año fiscal (véase el apartado «Desempeño social»). Mediante un estudio coordinado desde sus centros de atención telefónica, la organización calculó, por ejemplo, que el 77 por ciento de los usuarios en el estado de Punyab y el 78 por ciento de los de Odisha vivían por debajo del umbral de la pobreza, establecido por el gobierno en 2,50 dólares diarios. Estos números confirmaban que la gran mayoría de los usuarios de ZHL provenía de hogares de escasos recursos.
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 Sin embargo, el estudio también indicó que los servicios de ZHL en las zonas rurales de Odisha no llegaban a tantos clientes pobres como en las zonas urbanas de Punyab y de Odisha. A pesar de que más de tres cuartas partes de los clientes de ZHL en estos dos estados se hallaban bajo el umbral de la pobreza, los directivos de la compañía consideraban que dicha proporción era aún insuficiente, si se tomaban en cuenta los altos niveles de pobreza de toda la región:

Debería estar más cerca del 90 por ciento. De hecho, no estamos atendiendo a un enorme segmento de la población que es tan pobre que no tiene acceso a un teléfono móvil. Todo ese segmento queda fuera de nuestro alcance. Aún no encontramos la manera de establecer contacto con quienes forman parte de él.
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Otro de los fundadores explicaba la importancia que este hallazgo tuvo para la mejora de su servicio entre las comunidades «tribales» que casi no lo usaban:

Intentamos entender por qué sucedía eso. Ocurre que los pobladores tribales en aquella región sencillamente asumen que las ambulancias «no son para ellos». No llaman a una ambulancia cuando la necesitan porque consideran que no tendrán acceso a ella. Ahora hemos impulsado campañas entre la población tribal para explicarles e informarles acerca de nuestros servicios.
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ZHL no sólo aprovechó los resultados del estudio para ampliar el radio de alcance de sus servicios, sino también redefinir la estrategia de despliegue de sus ambulancias en la zona rural de Odisha, con el objetivo de situar sus vehículos cerca de poblaciones de escasos recursos. De nuevo, estos parámetros de desempeño social se centraban de forma exclusiva en los resultados a corto plazo —cuántas personas eran atendidas y a qué segmento demográfico pertenecían—. ZHL también llevaba registros actualizados de estos resultados agregados en su página web. Por ejemplo, en el momento de escribir estas líneas, la compañía afirmaba que había atendido a 12,5 millones de pacientes desde su fundación, de los cuales 4,3 millones eran mujeres embarazadas, mientras que más de 14.000 bebés habían nacido en sus ambulancias.
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Al construir su modelo de transformación social, ZHL se enfrentó asimismo a dos desafíos comunes a todas las empresas sociales: cómo generar flujos de ingresos sostenibles y cómo garantizar una armonización entre los objetivos de desempeño financiero y los de desempeño social. En cuanto al primero de estos desafíos, la compañía se dio cuenta de que su modelo inicial de servicio particular de pago, en el cual los clientes más acomodados subsidiaban las cuotas de los clientes de bajos ingresos, era muy difícil de reproducir fuera de las grandes ciudades y sólo generaba alrededor del 10 por ciento de los ingresos totales de la compañía. Incluso en Bombay, este servicio particular de pago sólo había alcanzado unas dimensiones modestas. Como resultado, los planes de crecimiento de ZHL fueron abandonando progresivamente este modelo de subvenciones cruzadas y se aproximaron cada vez más al modelo de contratos con el sector público. Así, los contratos gubernamentales, bajo la forma de alianzas público-privadas, se convirtieron, con diferencia, en la fuente de ingresos más importante de la compañía: alcanzaron el 90 por ciento de los ingresos totales en 2015, con un incremento del 33 por ciento tan sólo en relación con el año anterior (véase el apartado «Desempeño financiero» de la tabla 2.1, para una comparativa de los dos modelos).

El segundo desafío al que se enfrentó ZHL, común entre las empresas sociales, era el conflicto potencial entre los objetivos de desempeño financiero y los de desempeño social. Para los responsables de los centros de atención telefónica privados, que eran responsables del despliegue de la flota de ambulancias, mantener un equilibrio entre generar ingresos y ofrecer atención a pacientes de escasos recursos se convertía en una lucha cotidiana. En ciudades como Bombay, los directivos se marcaban a menudo objetivos financieros semanales y mensuales para mantenerse en el umbral de rentabilidad. Como ZHL estimaba que cada ambulancia debía atender a 2,5 pacientes diarios que pagaran la tarifa completa para sufragar los costes operativos, a veces se aceptaban llamadas que no eran propiamente de emergencias sino de pacientes que necesitaban un medio de transporte para ir al hospital y estaban dispuestos a pagar por ello. En la medida en que dichas oportunidades se aprovechaban en momentos de baja demanda y no mermaban la capacidad de respuesta a una emergencia verdadera, se consideraban aceptables. Sin embargo, tales decisiones requerían de un seguimiento constante para garantizar que las metas financieras no desplazaran a las sociales.

Esta tensión dejó de ser una preocupación en el modelo de alianza público-privada porque la compañía recibía una tarifa fija de los gobiernos de los estados en vez de una tarifa por cada servicio. Desaparecía, así, el incentivo financiero para dar prioridad a los pacientes que pudieran pagar por delante de los que no pudieran hacerlo. A pesar de que estas alianzas con el sector público permitían a ZHL llegar a más personas de diversos segmentos económicos, también expusieron a la compañía a los vaivenes de los procesos políticos. Dado que la compañía siempre insistió en los procedimientos de licitación transparentes como medio para conseguir contratos públicos, los marcos temporales requeridos para hacerse con los contratos de los estados eran, a menudo, muy largos y exigían varios años de esfuerzos y de resistencia a la corrupción. Las ventajas, no obstante, eran potencialmente enormes, no sólo en virtud del número de personas a las que Ziqitza podría acceder de manera directa, sino también en virtud de los servicios derivados. Por ejemplo, después de que ZHL detectara que había una gran necesidad de servicios específicos para mujeres embarazadas, sobre todo en las zonas semiurbanas y rurales, muchos estados lanzaron el servicio 102 para ofrecer el traslado básico a los centros médicos a mujeres encintas, recién nacidos y bebés enfermos. Como numerosas mujeres de las comunidades rurales y apartadas preferían dar a luz en sus casas debido a la falta de transporte y para ahorrarse los gastos de hospitalización, con este servicio se buscaba promover los partos en hospitales y reducir así las tasas de mortalidad de mujeres y recién nacidos durante el parto. Gracias al servicio 102 no sólo podían disponer de traslados gratuitos y de las atenciones de los centros públicos para el parto, sino también para las revisiones médicas prenatales, posnatales y neonatales.

Además, ZHL podía ofrecer a los sistemas de salud públicos y privados informes segmentados demográficamente y por sexo sobre los motivos por los que los pacientes requerían atención médica de emergencia, lo cual resultaba particularmente interesante en un contexto en el que escaseaban tanto la información epidemiológica de calidad como los datos sobre las tasas de incidencia de enfermedades. A modo ilustrativo, las encuestas realizadas por la compañía entre sus pacientes revelaban una alta incidencia de dolores abdominales en Odisha, lo que se debía, con probabilidad, a las dificultades de la población para acceder al agua potable. Las unidades médicas móviles de ZHL proporcionaban de forma rutinaria información sobre infecciones comunes y brotes de enfermedades en sus diversas áreas de operación, lo que permitía al gobierno diseñar campañas de sensibilización más eficaces y programas de vacunación. Por todos estos motivos —flujo de ingresos sostenible, mejor armonización entre objetivos sociales y presupuestarios y oportunidades para influir en otros servicios públicos—, ZHL decidió dar prioridad a su modelo de alianzas público-privadas frente a su modelo privado de pago.

Diseño de un sistema de desempeño: estandarización y control de calidad


Si tu sistema falla, hay que corregirlo. Ahora bien, primero debes tener pruebas de que el sistema falla. Si no es así, mantenlo.

RAVI
 KRISHNA
, 10 de julio de 2015



Al poner en práctica su modelo de cambio social, Ziqitza se enfrentó a un desafío común a todas las organizaciones con estrategia de nicho en lo que al desempeño se refiere: construir un sistema para producir resultados consistentes a corto plazo. Para conseguir sus resultados, ZHL desarrolló un método basado en la estandarización de las tareas y en el control de calidad; estandarizó cuatro actividades fundamentales de su cadena de valor: atención de llamadas y despliegue de ambulancias; traslado e ingreso de los pacientes; mantenimiento de vehículos, y seguimiento a pacientes.

La experiencia de Ziqitza ofrece algunas lecciones de carácter general que pueden servir a organizaciones de otro tipo que deben identificar y diseñar sus estrategias de nicho:

• Las actividades o tareas fundamentales que pueden estandarizarse.

• El control de calidad: procedimientos estándar para cada actividad, con el apoyo de mecanismos de rendición de cuentas y aprendizaje.

• Los indicadores de desarrollo fundamentales para cada actividad (resultados a corto plazo).

A continuación, se describen estos componentes del sistema de estandarización de ZHL, que aparecen resumidos en la tabla 2.3.

Atención de llamadas y despliegue de ambulancias

Cada llamada que ZHL recibía se transfería de forma automática al centro de atención telefónica más cercano, también conocido como «centro de contacto». Por regla general, ZHL establecía un centro de contacto por cada cincuenta ambulancias en una zona. Los centros de contacto, que ofrecían atención las 24 horas del día, de lunes a domingo, estaban a cargo de agentes supervisados por un director de operaciones y un subdirector de zona. Los agentes del centro de control, convenientemente formados, atendían las llamadas lo más pronto posible, por lo general no después del segundo timbre telefónico. Acto seguido, realizaban una serie de preguntas estandarizadas para confirmar y registrar con precisión la solicitud de la persona que llamaba, el problema del paciente, su ubicación y el centro hospitalario al que debía ser trasladado. Los agentes del centro de contacto seleccionaban el tipo de ambulancia a enviar —auxilio básico (AB) o auxilio avanzado (AA), véase la nota 118— a partir del problema clínico descrito.


Tabla 2.3.
 Sistema de estandarización de Ziqitza.









	
Actividad crucial


	
Control de calidad: procedimientos estándar


	
Control de calidad: rendición de cuentas y aprendizaje


	
Principales indicadores de desempeño (resultados a corto plazo)





	
Atención de llamadas y despliegue de ambulancias


	
• Guion de llamada

• Supervisión presencial en los centros de llamadas


	
• Supervisión de llamadas grabadas a cargo del equipo de control de calidad, clasificación de llamadas en «buenas y malas», seguida de retroalimentación y orientación para los agentes de atención telefónica


	
• Tiempo de respuesta a la llamada telefónica

• Tiempo de envío del vehículo





	
Traslado e ingreso del paciente


	
• Tráfico y ubicación por GPS

• Certificación del técnico en emergencias médicas

• Respaldo médico

• Registro de atención a los pacientes

• Protocolo de ingreso al hospital


	
• Controles sorpresa efectuados por supervisores de calidad, de los registros de atención a pacientes y los documentos de ingreso al hospital

• Revisión de los registros de atención a pacientes por parte de médicos, seguida de retroalimentación y formación para técnicos especialistas en asistencia médica urgente con mal rendimiento

• Revisión operativa mensual por área (sector)

• Auditorías externas de registros y finanzas

• Cuadros de mando de calidad


	
• Tiempo para llegar hasta el paciente

• Tiempo de admisión al hospital

Indicadores clave:

• «Tiempo de respuesta» y «tiempo de ciclo» por zona (urbana, semiurbana, rural y remota)





	
Mantenimiento de vehículos


	
• Revisión de mantenimiento

• Revisión de higiene

• Revisión de inventario/matrículas


	
• Controles sorpresa efectuados por los analistas de calidad

• Seguimiento remoto de consumo de combustible


	
• Cumplimiento consistente de los estándares

• No participación en prácticas corruptas





	
Seguimiento a pacientes


	
• Llamadas de retroalimentación del usuario sobre calidad en el servicio, puntualidad y servicios especializados

• Encuesta de índice de probabilidad de pobreza (PPi)


	
• Revisión de la retroalimentación, efectuada por los responsables de los centros de atención telefónica y por el equipo de control de calidad en la sede central

• Capacitación y controles de calidad, a cargo de expertos en PPi de la Grameen Foundation


	
• Satisfacción del paciente

• Datos demográficos del paciente

Indicador clave:

• «Nivel de pobreza del paciente» (BoP)







Una vez que determinaban el tipo de ambulancia, los agentes del centro de contacto revisaban la disponibilidad y la ubicación del vehículo ambulancia más cercano. Gracias al sistema de posicionamiento global (GPS) al que estaban conectadas todas las ambulancias y que transmitía su ubicación en tiempo real, los agentes podían rastrear la localización de la flota en el sistema de mapas del centro de control. El GPS también permitía determinar si el motor de la ambulancia estaba encendido o apagado, si el vehículo estaba detenido o en movimiento y la velocidad a la que se desplazaba.

Tras identificar la ambulancia más próxima, los agentes del centro de control calculaban el tiempo que tardaría en llegar hasta el paciente, a partir de la información del tráfico disponible en servicios en línea como Google Maps. En el caso del servicio privado de pago también calculaban la tarifa aproximada por llevar al paciente al centro médico de su elección. El servicio se registraba entonces en el sistema de despliegue de vehículos y se enviaba una ambulancia. El tiempo de atención a la llamada y del envío se registraba de forma automática. El director de calidad de Ziqitza, Vasim Qureshi, responsable de supervisar todo el proceso, explicaba:

En el momento en el que inicia la llamada, en el preciso instante en el que suena el teléfono y se responde, empieza a correr el tiempo [...], la llamada se asigna a una ambulancia y, en el lapso de un minuto, el conductor comienza a circular.
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Una vez que la ambulancia iba de camino, los agentes del centro de control seguían haciendo un continuo seguimiento a distancia de la ubicación y supervisaban el tiempo de respuesta. En el poco probable caso de demora, los agentes llamaban al interesado/paciente para actualizar el tiempo de llegada de la ambulancia. Si no había ambulancias de ZHL disponibles o si la respuesta de la compañía podría no llegar a tiempo, los agentes remitían al paciente a otros proveedores de servicios de ambulancias en la zona y les ofrecían transferir la llamada. Las llamadas se grababan y se guardaban en el sistema de despliegue de vehículos. Los subdirectores operativos llevaban a cabo una supervisión en tiempo real de la llamada y el despliegue para evitar errores en el proceso que podrían resultar fatales. También se aseguraban de que la ubicación y el estado de salud del paciente se hubieran especificado con exactitud.

Además de redactar guiones y procedimientos para los agentes del centro de control, ZHL supervisaba el tiempo de respuesta a la llamada (número de timbres telefónicos), el tiempo del envío del vehículo y de arribo con el paciente (tiempo de respuesta), el tiempo total del ciclo del vehículo, la distancia recorrida para llegar hasta el paciente (kilómetros no facturables), la distancia recorrida con el paciente a bordo (kilómetros facturables) y la fiabilidad general del servicio (si el tipo de ambulancia era adecuado y si se registraron de manera correcta el estado físico y la ubicación del paciente). Los gobiernos de los estados a menudo estipulaban en el contrato con ZHL los tiempos de envío de vehículos y de respuesta. Qureshi lo explicaba, refiriéndose al ejemplo del estado de Odisha:

Dispongo de 90 segundos para enviar el vehículo [...], tengo estipulado un tiempo de respuesta para zonas urbanas de 20 a 25 minutos; debo llegar a una zona semiurbana en 25 minutos, y a una zona rural, en 35 minutos.
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Como ya se ha dicho, estas metas de desempeño eran muy diferentes a los parámetros internacionales usados por el servicio 911 en Estados Unidos o el 999 en el Reino Unido que, según Qureshi, establecen un tiempo de respuesta de nivel platino en alrededor de nueve minutos, y de nivel oro en diecinueve minutos (véase la tabla 2.2). Él sabía que dichos objetivos serían inalcanzables debido a las infraestructuras de la India, pero precisamente esto hacía que fuera más importante medir el tiempo de respuesta y estacionar ambulancias en lugares estratégicos donde el tiempo pudiera reducirse. Qureshi precisaba:

No es muy complicado [...]. En la mayoría de las zonas, la ambulancia debe estacionarse en instalaciones públicas, como hospitales o comisarías [...]. Y esto se basa en la experiencia, la distancia y las infraestructuras. El GPS facilita al operario localizar la ambulancia más próxima para reducir el tiempo de respuesta y entregar al paciente en el hospital público más cercano.
133


Con un grupo interno de control de calidad y bajo la supervisión de Qureshi, se analizaban aquellos casos en los que la respuesta había sido más lenta de lo esperado y se detectaban los puntos que era necesario mejorar. También se analizaban las grabaciones de audio, para reforzar el nivel de precisión y el cumplimiento de los protocolos mediante la retroalimentación y el asesoramiento a los agentes. De esta manera, los agentes de los centros de control se hallaban bajo una supervisión y evaluación continuas. Su desempeño también era objeto de seguimiento y se puntuaba mediante una herramienta interna de evaluación. Los agentes que no obtenían puntuaciones superiores al 80-85 por ciento eran enviados a un programa de mejora del desempeño. Los agentes recién contratados recibían una formación de seis meses y, al finalizarla, se sometían a los mismos protocolos de evaluación que sus compañeros más veteranos.

Traslado e ingreso del paciente

Cuando llegaban al lugar donde se encontraba el paciente, los técnicos especialistas en asistencia médica de emergencia de ZHL se hacían cargo de las necesidades del paciente y lo trasladaban al centro médico más cercano (o al que el propio paciente eligiera). Eran ayudados en sus tareas por médicos cualificados —por lo general, con títulos universitarios que acreditaban una formación médica de cinco años y con entre veinte y veinticinco años de experiencia—, que aportaban sus conocimientos en los casos en los que el estado de un paciente requiriera de alguna intervención que superara la capacidad de los técnicos. Estos médicos, contratados directamente por ZHL, a menudo se encontraban en los centros de control y tenían una disponibilidad de 24 horas al día los siete días de la semana, para guiar al personal técnico en protocolos específicos.

Los técnicos especialistas en asistencia médica urgente seguían una serie de protocolos para garantizar la seguridad y el cuidado del paciente. Durante su traslado, medían y registraban sus constantes vitales cada quince minutos. También recababan el historial clínico del paciente, efectuaban valoraciones físicas y prestaban los cuidados de urgencias adecuados en cada caso, dentro de un amplio abanico de situaciones. Si se encontraban con una fractura, por ejemplo, inmovilizaban las articulaciones y los huesos afectados durante el traslado. En muchas otras ocasiones controlaban hemorragias y llevaban a cabo tratamientos para shocks
. Todos los datos se anotaban en un registro de atención al paciente (RAP), un formulario en papel que servía para documentar los datos de contacto del paciente y los servicios de atención prestados. ZHL formaba a sus técnicos para que fueran capaces de cumplimentar un RAP por cada paciente trasladado en una ambulancia de ZHL. Los RAP consignaban la información demográfica del paciente, el diagnóstico médico (las razones para requerir atención médica de urgencia prehospitalaria), los datos clínicos (ritmo cardiaco, presión arterial, etc.), así como las intervenciones realizadas por el personal de ZHL para estabilizarlo hasta la llegada al hospital o a un centro de atención especializada.

Una vez en el hospital, los técnicos especialistas en asistencia médica urgente de ZHL trasladaban el historial clínico del paciente al personal hospitalario que se haría cargo de él junto con cualquier otra información relevante sobre el individuo en cuestión. También registraban en el RAP la hora de ingreso. Algunos campos del RAP se cumplimentaban con los datos proporcionados por el propio paciente o su cuidador, mientras que otros se basaban en las descripciones de los técnicos de ZHL, a partir de una minuciosa capacidad de observación.

Como parte del proceso de control de calidad diario, había un grupo de médicos de ZHL encargados de comprobar que los RAP cumplimentados estuvieran completos. Por regla general, los médicos revisaban entre diez y veinte formularios por técnico y realizaban muestreos de RAP correspondientes a diversos tipos de pacientes, como afectados por traumatismos, víctimas de accidentes y mujeres embarazadas, entre otros. Comprobaban, asimismo, que la información importante sobre el estado del paciente hubiese sido registrada con precisión, que los signos vitales se hubieran tomado con la frecuencia estipulada y que el uso de medicamentos se consignara correctamente. Los médicos también se aseguraban, mediante la triangulación de la información de los diversos campos del RAP, que los técnicos no hubieran falseado la información. Con posterioridad, los RAP revisados se clasificaban en tres categorías (A, B y C). Los técnicos especialistas en asistencia médica urgente cuyos RAP se incluían en la categoría C recibían retroalimentación adicional y formación por parte de los médicos de ZHL. Los médicos también desarrollaban estrategias para replantear los cursos de formación de los auxiliares a partir de las revisiones de sus RAP. Además, utilizaban las grabaciones de las llamadas reales para mejorar la eficiencia en el traslado del paciente y su ingreso al hospital.

Con la finalidad de combatir prácticas corruptas en los servicios privados de pago, el conductor de la ambulancia debía registrar la lectura del odómetro e informar de ello al paciente o a su cuidador en dos ocasiones durante el servicio. La primera lectura correspondía al momento en el que el paciente subía a la ambulancia, y la segunda al momento de ingreso del paciente al centro médico. Estas lecturas aseguraban que los pacientes o sus familiares pagaran sólo por la distancia de traslado del paciente.

Mantenimiento de vehículos y revisión de inventario

El servicio rutinario de higiene de los vehículos era crucial para garantizar la seguridad de los pacientes y prevenir la propagación de enfermedades. ZHL desarrolló un listado de control de limpieza para sus vehículos, que eran fumigados y limpiados en profundidad de forma obligatoria entre un servicio y otro. Este proceso, que se llevaba a cabo en unas instalaciones específicas, suponía sacar las ambulancias de circulación entre recogidas de pacientes. El proceso llevaba, de media, entre cuarenta y cinco minutos y tres horas, lo que incluía el tiempo del trayecto a las instalaciones de fumigación. Pese a reconocer que esta práctica podía afectar los planes de despliegue de la flota de ambulancias de ZHL, un directivo subrayaba su importancia: «No hacerlo incrementará el riesgo de transmisión de infecciones tanto para los pacientes como para el personal. No queremos renunciar al cuidado y a la higiene para incrementar las cifras de negocio».
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 Los técnicos especialistas en asistencia médica urgente, por su parte, se sometían a unos protocolos parecidos durante el contacto con el paciente.

Durante la sesión de higiene, el vehículo también debía pasar una revisión de inventario en la que se comprobaba el funcionamiento de los equipos y las existencias de suministros como jeringas, gasas estériles y medicamentos. Cada uno de los diferentes tipos de ambulancias (AB y AA) tenía su propio listado de control. Los técnicos y sus ayudantes debían mantener un control de las medicinas usadas en el vehículo, asegurarse de que se mantuvieran en condiciones adecuadas de refrigeración y de que no hubieran caducado.

Seguimiento de los pacientes

Para conocer las opiniones de los clientes sobre todos los servicios de la compañía de una manera estructurada, y como elemento fundamental para la mejora del desempeño, ZHL utilizaba, en buena medida, sus centros de atención telefónica. Cada uno de estos centros contaba con un agente dedicado en exclusiva a las llamadas de retroalimentación. Por lo general, durante la semana posterior al servicio los pacientes o sus familiares recibían su llamada: «Era muy importante ponernos en contacto con ellos mientras aún recordaban los detalles, pero no podíamos llamarlos al siguiente día, pues probablemente todavía seguirían en el hospital», explicaba Qureshi, director de calidad.

ZHL realizaba diversos tipos de llamadas de retroalimentación. Primero, los pacientes que habían utilizado los servicios de ZHL recibían una llamada estándar: una vez que los pacientes se mostraban dispuestos a responder, el agente de ZHL les hacía una serie de preguntas. Cada llamaba duraba, de media, entre cuatro y cinco minutos. Se pedía la opinión de los usuarios en varios parámetros, como la efectividad de la respuesta del centro de atención telefónica, el tiempo invertido por la ambulancia para llegar, la limpieza del vehículo, la conducta de los técnicos especialistas en asistencia médica urgente y el personal de ZHL en general, la cantidad pagada por el servicio y la ubicación del lugar adonde fue llevado el paciente. También se les preguntaba cómo se habían enterado de los servicios de ZHL. Finalmente, se les pedía que evaluaran el servicio en una escala del 1 al 5. Las respuestas se registraban a mano en un formulario de papel y luego se traspasaban a un documento Excel. El responsable del centro de atención telefónica hacía una primera revisión a las respuestas. Las que no habían obtenido una valoración satisfactoria se examinaban con detalle.

Un segundo tipo de retroalimentación se destinaba a quienes habían contactado con ZHL mediante el número de emergencias, pero que, al final, no habían solicitado el servicio de ambulancia. El objetivo era descubrir las razones por las que no se había utilizado el servicio. Así, por ejemplo, los pacientes recurrían a veces a otros servicios si había habido demora en contestar la llamada, al localizar una dirección o debido a algún otro factor operativo. En ocasiones, el paciente había sido estabilizado antes de la llegada de la ambulancia —o cuando ésta se había presentado—, de modo que ya no necesitaba trasladarse al hospital. En esos casos, el técnico especialista en asistencia médica urgente de ZHL cumplimentaba otro formulario en el que declaraba que el servicio no se había prestado. Estas llamadas seguían un guion de preguntas estandarizado, cuyas respuestas se pasaban manualmente del papel a un formulario de Excel. La información se revisaba, se contrastaba y se analizaba en busca de patrones.

El tercer tipo de retroalimentación recogía información de grupos objetivos específicos, como las mujeres embarazadas que usaban los servicios 108 o 102. En el caso de las que esperaban un bebé, las llamadas indagaban el número de veces que visitaban los centros de salud para atención prenatal, su fecha esperada de parto y el centro sanitario preferido para dar a luz. ZHL usaba esta información para evaluar y gestionar su preparación para los cuidados de obstetricia, fuesen o no urgentes.

Por último, en el tipo de encuesta de retroalimentación más ambiciosa, ZHL buscaba valorar el nivel socioeconómico de sus clientes para determinar qué tan efectiva era la atención de la empresa a los hogares de escasos recursos. Mediante un acuerdo de colaboración con Acumen —uno de sus inversores— y con la Grameen Foundation India, ZHL condujo, en 2014, una encuesta telefónica basada en el índice de probabilidad de pobreza (PPI, según sus siglas en inglés).
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 Entrevistó aproximadamente a mil usuarios en los estados de Punyab y Odisha para medir qué cantidad de ellos vivían bajo los umbrales nacionales e internacionales de pobreza. ZHL añadió el cuestionario del PPI al final de sus llamadas regulares de retroalimentación para mejorar la recopilación de información y aligerar la carga administrativa. También llevó a cabo una encuesta en el domicilio del 5 por ciento de los participantes, para validar los datos obtenidos mediante la encuesta telefónica. El tamaño de las muestras y la estrategia de muestreo en ambos estados estuvieron determinados por algunas particularidades a nivel estatal y por el histórico de llamadas de ZHL. La Grameen Foundation India ofreció a los agentes formación relativa al proceso de realización de la encuesta y análisis de los resultados. La recogida y el seguimiento de las respuestas se hacían mediante un archivo de Excel.

En su conjunto, los diversos tipos de llamadas de retroalimentación ofrecieron una información fundamental acerca del modo de operar de la compañía, proporcionaron datos sobre el perfil demográfico de los usuarios y permitieron plantear oportunidades de mejora. De suma importancia es que dichas llamadas se realizaron utilizando la tecnología (los centros de atención telefónica) y los canales de contacto con los clientes (las llamadas regulares de retroalimentación) ya existentes, por lo que se integraron con facilidad a las operaciones diarias de la compañía y no hubo necesidad de emplear recursos adicionales.

Control de calidad: mecanismos de rendición de cuentas y de aprendizaje

Para mantener la calidad en los cuatro componentes de la cadena de valor antes descrita, ZHL generó una serie de mecanismos de aprendizaje y rendición de cuentas ejecutados por un equipo de control de calidad interno en coordinación con auditores externos (véase la tercera columna de la tabla 2.3). Mecanismos de rendición de cuentas tales como auditorías y revisiones se diseñaron para evaluar el desempeño y detectar deficiencias; los mecanismos de aprendizaje, como los procesos de retroalimentación y formación, se diseñaron para mejorar el desempeño. Así pues, la rendición de cuentas y el aprendizaje iban de la mano y servían no sólo para verificar el cumplimiento de acuerdo con los estándares y protocolos de la compañía, sino también para hacer posible la mejora continua.

La mayoría de las auditorías internas estaba a cargo del equipo de control de calidad. Encabezaba este equipo Vasim Qureshi, director de calidad, instalado en la sede central de Bombay. Qureshi se unió a ZHL en 2012, después de haber trabajado siete años como asesor en seguros médicos para una compañía multinacional. La voluntad de ofrecer servicios de alta calidad a precios asequibles para los indios sin distinción de poder adquisitivo le sedujo: «Cuando ZHL entabló los primeros contactos conmigo, la descarté, pensaba que era el típico servicio de ambulancias privado de pago por servicio. Pero luego vi su perfil y recordé que habían sido las primeras ambulancias en llegar a los hoteles Taj y Trident durante los atentados terroristas de Bombay en 2008».
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El equipo de Qureshi incluía auditores de calidad y diferentes tipos de analistas. Por ejemplo, un grupo de ellos auditaba la manera como los agentes del centro de control se comportaban durante las llamadas telefónicas, otro realizaba controles sorpresa en las ambulancias, mientras que un tercer grupo, de médicos capacitados, auditaba los RAP que cumplimentaba el personal de atención médica de emergencias. El equipo de control de calidad trabajaba de acuerdo con un plan que definía sus funciones, objetivos, procesos y políticas de calidad fundamentales.

Los analistas de calidad auditaban cada uno de los ámbitos antes descritos: atención de llamadas, traslado del paciente y mantenimiento de vehículos. En el primero de estos ámbitos, el equipo de control de calidad auditaba las llamadas recibidas en los centros de atención telefónica de urgencias: cada integrante del equipo tenía como objetivo asignado auditar tres llamadas de cada agente del centro de control a la semana. El proceso estaba diseñado de tal manera que un instructor del equipo y un analista de calidad podían aportar retroalimentación inmediata al agente telefónico:

Procurábamos hacerlo en tiempo real, tan pronto como fuera posible, de manera que la persona tuviera una curva de aprendizaje muy corta. Si ofrecemos la retroalimentación dos, tres o cuatro días después, la persona cometerá ese mismo [...] error una y otra vez... Un instructor y un analista de calidad les harán escuchar la llamada, señalarán el error y les ofrecerán asesoramiento.
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Este proceso se complementaba con debates entre los miembros del equipo de cada centro de atención telefónica, de acuerdo con un método denominado «llamadas buenas y llamadas malas». Con el apoyo de un miembro del equipo de control de calidad, el responsable del centro de atención telefónica reproducía una serie de llamadas en un altavoz y les pedía a los agentes telefónicos identificar los «aciertos y los errores» de cada llamada, es decir, lo que se había hecho bien y lo que había que mejorar. Para dirigir las sesiones de una manera exitosa, Qureshi y su equipo tenían que acordar previamente en qué consistían una buena y una mala llamada. Los responsables de cada equipo y los analistas de calidad de todo el país tenían que compartir los criterios, lo que requería un proceso continuo de discusión entre ellos. Para hacerlo posible, Qureshi y su equipo programaban sesiones de análisis de llamadas cada quince días. Antes de cada sesión, se hacía una selección de llamadas para someter a revisión. Durante la sesión, conducida por un «moderador maestro» —un papel asignado por rotación—, el equipo analizaba y debatía sobre la calidad y la eficacia de la llamada grabada. Qureshi explicaba:

Dos días antes de la reunión un analista de calidad envía algunas grabaciones [...], uno escucha la llamada y anota [su valoración] en un formulario de calidad. Luego, nos reunimos y dialogamos —«Vasim opina que esta llamada tiene una puntuación del 90 por ciento, luego un colega afirma que tiene un 80 por ciento»—. Eso genera un debate [...] y, al final, todos los participantes abandonan la sala... en la misma sintonía y con una opinión calibrada. Hacemos esto con los jefes y los instructores de cada equipo, aunque ahora me parece [...] que deberíamos hacerlo también con los agentes telefónicos.
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El propósito de este procedimiento era potenciar el aprendizaje conjunto, mejorar el asesoramiento y las técnicas de retroalimentación, y revisar los protocolos de recepción de llamadas.

Además de esto, los auditores del equipo de control de calidad llevaban a cabo auditorías en las propias ambulancias. Su trabajo consistía en supervisar las ambulancias en cada estado, a menudo con controles sorpresa, para garantizar que se mantuvieran los estándares de calidad. Mediante un formulario de auditoría, comprobaban que los datos de los registros de atención al paciente eran completos y precisos, y revisaban e inventariaban tanto el equipo como las medicinas de las ambulancias, utilizando listados de verificación distintos para las AB y las AA. Verificaban si los técnicos especialistas en asistencia médica urgente de ZHL y sus ayudantes llevaban un control exhaustivo de los medicamentos utilizados a bordo, incluyendo el cotejo de las fechas de caducidad. También revisaban la limpieza de los vehículos, junto con el calendario de mantenimiento, para evitar que hubiera desperfectos o reparaciones imprevistas. Los auditores de calidad tenían asignado un número determinado de controles sorpresa al mes y se desplazaban por su cuenta de un estado a otro para completar las revisiones y cumplir los objetivos. Sus observaciones se volcaban a una hoja de cálculo de auditoría de calidad, lo que generaba una gran cantidad de información que los directores regionales de cada estado y los subdirectores respectivos en la sede central de ZHL recopilaban en un conciso cuadro de mando integrado. El cuadro de mando integrado mensual (véase la tabla 2.4) permitía a Qureshi detectar con rapidez si una ambulancia o un centro de atención en particular no estaban cumpliendo con los parámetros de calidad habituales:

Con un simple vistazo al control de mando integrado —es un archivo de dos páginas— puedo comprobar de inmediato si todo está en orden o si algo no está funcionando con una ambulancia en particular. Si algo no está en orden, el control de mando me indicará a qué debo prestar mayor atención [...]. Luego, puedo centrarme en los detalles y escarbar en los distintos formularios de auditoría.
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Tabla 2.4.
 Muestra de un control de mando integrado mensual para un sitio privado de pago (junio de 2015).










	
	

Poniente



	

Oriente



	

Sur



	

Norte



	

Total






	

Parque






	
Número de ambulancias


	
6


	
1


	
13


	
1


	
21





	
Número de ambulancias de apoyo


	
3


	
0


	
2


	
0


	
5





	
Número de ambulancias en ruta


	
6


	
0


	
12


	
0


	
17





	
Uso de ambulancia (porcentaje de horas del total de horas/semana)


	
46,15%


	
0,00%


	
15,35%


	
0,74%


	
15,56%





	
Número de personas atendidas


	
233


	
9


	
459


	
1


	
702

















	

Llamadas






	
Número de llamadas recibidas


	
5.146


	
9


	
9.647


	
10


	
14.812





	
Llamadas convertidas en servicio


	
233


	
9


	
460


	
1


	
703





	
Llamadas para AA/llamadas para AB


	
99/134


	
9/0


	
341/119


	
1/0


	
450/253





	
Llamadas no convertidas en servicio


	
0


	
0


	
16


	
0


	
16





	
Total de llamadas atendidas


	
233


	
9


	
476


	
1


	
719





	
Llamadas de servicio


	
34


	
0


	
326


	
4


	
364

















	

Parámetros de calidad






	
Tiempo promedio de envío de vehículo (h-min-s)


	
0:06:17


	
0:01:28


	
0:00:42


	
0:01:00


	
0:02:22





	
Tiempo medio de respuesta


	
0:25:19


	
1:05:34


	
0:28:31


	
0:50:00


	
0:42:21





	
Tiempo promedio de travesía por llamadas convertidas en servicio


	
1:01:18


	
11:01:16


	
5:00:31


	
4:45:00


	
5:27:01





	
Tiempo promedio de travesía por llamadas no convertidas en servicio


	
—


	
—


	
1:20:16


	
No aplica


	
1:20:16

















	

Desempeño operativo






	
Distancia total recorrida (km)


	
16.460


	
1.611


	
60.691


	
119


	
78.881
















	
	

Poniente



	

Oriente



	

Sur



	

Norte



	

Total






	
Distancia local recorrida (km)


	
4.463


	
94


	
46.958


	
119


	
51.634





	
Distancia larga recorrida (km)


	
11.997


	
1.517


	
13.494


	
0


	
27.008





	
Distancia recorrida por llamadas no convertidas en servicio (km)


	
0


	
0


	
239


	
0


	
239





	
Distancia promedio recorrida por travesía (km)


	
70,64


	
179,00


	
127,50


	
119,00


	
109,71

















	

Combustible, kilometraje y llamadas de servicio






	
Consumo total de combustible (litros)


	
2.433


	
233


	
7.812


	
0


	
10.478





	
Gasto total de combustible (rupias)


	
142.283


	
13.356


	
449.949


	
0


	
605.588





	
Distancia promedio recorrida por ambulancia


	
2.970,64


	
0,00


	
5.788,79


	
0,00


	
4.969,33





	
Kilometraje


	
6,93


	
7,91


	
8,60


	
0,00


	
8,19





	
Distancia recorrida por llamada de servicio (km)


	
902


	
0


	
4.978


	
200


	
6.080

















	

Ingresos






	
Travesía local (rupias)


	
334.012


	
12.000


	
2.223.650


	
2.500


	
2.572.162





	
Travesía de larga distancia (rupias)


	
255.116


	
42.707


	
316.900


	
0


	
614.723





	
Acontecimientos especiales (p. ej.: acontecimientos deportivos) (rupias)


	
506.614


	
0


	
9.000


	
0


	
515.614





	
Llamadas no convertidas en servicio (rupias)


	
0


	
0


	
3.500


	
0


	
3.500





	
Descuento total aplicado (rupias)


	
14.676


	
0


	
1.000


	
0


	
15.676





	
Ingresos totales (rupias)


	
1.081.066


	
54.707


	
2.552.050


	
2.500


	
3.690.323





	
Ingresos promedio diarios (rupias) (ingreso/número de ambulancias en ruta)


	
6.346


	
0


	
7.333


	
0


	
7.119








Fuente
: Extraído de una muestra de control de mando proporcionada por ZHL.

Además, las ambulancias de ZHL estaban equipadas con sensores de gasolina que permitían el seguimiento remoto del consumo de combustible de toda la flota. Estos sensores, a prueba de manipulación, estaban instalados en el interior de los depósitos de gasolina y transmitían de forma periódica información sobre el nivel de combustible, mediante una red satelital, al departamento de sistemas de ZHL. El equipo de Qureshi cruzaba los datos con los generados por las actividades rutinarias. Esta resolución contribuía, en buena medida, a reducir el robo y la pérdida de combustible durante los servicios.

Además, ZHL efectuaba supervisiones mensuales a nivel de áreas, las unidades geográficas que contaban con alrededor de veinte ambulancias. Cada área tenía un coordinador bajo las órdenes de un director de operaciones, quien, a su vez, era supervisado por un jefe de proyecto. El coordinador de área servía de interlocutor único, como punto de contacto para la gestión del personal in situ
. Al margen de las operaciones en el terreno, el coordinador de área era el responsable de realizar las auditorías de las ambulancias en la zona bajo su responsabilidad, que se llevaban a cabo con independencia de los controles sorpresa de los auditores del equipo de control de calidad. Cada una de las ambulancias de un área era auditada por el coordinador, al menos, una vez al mes. Estas auditorías habían sido diseñadas para permitir que los principales responsables de garantizar la calidad en el servicio pudieran reflexionar sobre los parámetros cualitativos. También eran objeto de revisión y análisis los RAP, los procesos de retroalimentación de los pacientes y el control de mando integrado.

Finalmente, la junta directiva de ZHL implementó sus propios mecanismos para auditar las operaciones y las finanzas de la compañía. El comité de auditoría de la junta, formado por tres miembros —dos de ellos directivos independientes—, encomendaba a una agencia de auditoría externa la evaluación periódica de las operaciones y las finanzas; la identificación de riesgos, y la cuantificación de pérdidas potenciales en la compañía si no se implementaban sistemas adecuados de control de riesgos. «Este equipo no tiene ninguna relación con el personal operativo. De hecho, si alguno de sus miembros accediera hoy a nuestra sede central, nadie siquiera lo conocería», explicaba Krishna, uno de los fundadores. Este equipo se mantenía en el anonimato, enviaba sus solicitudes de información por correo electrónico y sólo daba parte al director financiero y al comité de auditoría. Los auditores externos enviaban sus informes al comité dos veces al año. A menudo, la dirección tenía que responder a sus peticiones o presentar aclaraciones a cuestiones planteadas en los informes. Así, por ejemplo, en 2013, el informe de los auditores mostró su preocupación por el hecho de que el consumo de gasolina excedía la capacidad de los depósitos de algunas ambulancias en el estado de Odisha. Investigaciones posteriores demostraron que el desajuste era consecuencia de las medidas tomadas por el equipo en previsión del ciclón Phailin, una tormenta tropical: para evitar un desabasto de gasolina, el equipo llenó los depósitos y almacenó combustible adicional en bidones.

En última instancia, el objetivo de todos los mecanismos de aprendizaje y rendición de cuentas antes descritos —auditorías y retroalimentación sobre la calidad de las llamadas; auditorías de calidad y controles de mando para las ambulancias; revisiones a nivel de área, y auditorías externas de operaciones y finanzas— consistía en dotar de fiabilidad y consistencia a sus operaciones. Uno de los fundadores de ZHL resumió el enfoque de la organización poniendo énfasis en la adhesión a procedimientos y sistemas de calidad estandarizados por encima de toda improvisación:

En el instante en el que te desvías, causas problemas [...]. [No puedes recurrir a la jugaad
 [improvisación] en un servicio de ambulancias. Tienes que seguir al sistema, porque la vida de las personas está bajo tu responsabilidad. Y si tu jugaad
 falla, estás poniendo en riesgo vidas humanas.
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Conclusiones: gestión del desempeño para una estrategia de nicho

¿Qué lecciones generalizables a otras organizaciones dedicadas al cambio social podemos extraer de la experiencia de Ziqitza? Este capítulo se ha centrado en la estrategia de nicho, en la que una organización tiene la ventaja de conocer bien la relación causa-efecto, pero en la que posee un control muy escaso sobre los resultados a largo plazo. En este contexto, el capítulo ha presentado una serie de ideas sobre la importancia de los resultados a corto plazo como principal forma de medición del desempeño y sobre el papel fundamental de los sistemas de estandarización para asegurar un constante cumplimiento de tales resultados.

Como lo ilustra el caso de Ziqitza, un énfasis en los resultados a corto plazo no implica de ninguna manera obviar la necesidad de realizar mediciones cuidadosas. Por el contrario, la estandarización de los procesos de desempeño, apoyada por el control de calidad y los sistemas de rendición de cuentas, es fundamental para ofrecer resultados. De este caso se desprenden diversas lecciones generalizables, sustentadas en una abundante bibliografía sobre los procesos de gestión requeridos para la estandarización de la calidad, entre los que se incluyen la gestión de la calidad total (TQM, según sus siglas en inglés), la producción esbelta (lean manufacturing
) y sus variantes.
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 Son tres los componentes básicos de un sistema de estandarización que, en particular, aún se encuentran sin desarrollar en muchas organizaciones del sector social: estandarización de actividades o tareas, procedimientos de control de calidad e indicadores fundamentales de desempeño centrados en resultados a corto plazo perfectamente definidos.

En lo que se refiere a la «estandarización de actividades o tareas», ZHL ilustra bien la manera como una organización que presta servicios puede delimitar funciones claras para cada una de las etapas de su labor operativa: recepción de llamadas y envío del vehículo, traslado e ingreso del paciente, mantenimiento de vehículos y seguimiento de las opiniones del paciente. Cada peldaño de este proceso conlleva responsabilidades y aptitudes bien definidas; indicadores de desempeño, y mecanismos de auditoría para garantizar el cumplimiento de los protocolos (tal como se resumen en la tabla 2.3). Los empleados conocen sus funciones específicas y comprenden los estándares de calidad exigibles para cada uno de ellos.

En el núcleo de un sistema de desempeño se sitúa el «proceso de control de calidad» que pone énfasis en los procedimientos estandarizados sustentados en mecanismos de aprendizaje y rendición de cuentas. Los agentes del centro de atención telefónica disponen de un guion que los va dirigiendo durante la llamada, lo que se refuerza con una supervisión in situ
 y una retroalimentación personalizada sobre sus llamadas. Los equipos de las ambulancias reciben formación continua y cuentan con el apoyo del personal de los centros de atención telefónica, incluyendo a médicos siempre disponibles para asesorar a los técnicos especialistas en asistencia médica urgente. Una serie de controles sorpresa permite monitorizar el seguimiento de los protocolos en aspectos como son, por ejemplo, el cumplimentado correcto de los RAF, el almacenamiento de medicamentos, el uso de equipos médicos y el mantenimiento de vehículos. Los mecanismos de aprendizaje y rendición de cuentas abarcan a todos y cada uno de los niveles de la organización, mediante valoraciones de «llamadas buenas y llamadas malas» de los agentes telefónicos; sesiones quincenales de escuchas para los supervisores de los equipos; controles sorpresa a las ambulancias y las finanzas, a cargo de analistas de calidad y auditores externos, y elaboración de controles mensuales de mando integrados a nivel de área. Empleados como los agentes telefónicos o los técnicos especialistas en asistencia médica urgente que registran un mal rendimiento reciben formación y asesoría adicionales en vez de ser sancionados. Las sanciones sólo se imponen cuando persiste el desempeño deficiente a pesar de la instrucción y la orientación. Además, el apoyo proviene no sólo del equipo de control de calidad interno sino también de especialistas externos, como los aportados por la Grameen Foundation India.

En último lugar, un sistema estandarizado requiere de «resultados a corto plazo como indicadores fundamentales del desempeño» claramente definidos. Los parámetros principales de ZHL se centran en el beneficiario o cliente: miden, por ejemplo, cómo de rápido la ambulancia recoge a un paciente y lo traslada al hospital (el tiempo de respuesta y tiempo de ciclo), así como el segmento de la sociedad al que la organización está atendiendo (el nivel de pobreza de los pacientes). La organización destina recursos a recabar las opiniones de los propios beneficiarios a diario: las llamadas de retroalimentación, realizadas cuatro días después de ocurrida la emergencia, reúnen de forma sistemática información sobre la experiencia del paciente, con especial atención a la puntualidad y la calidad del servicio.

En términos generales, cabe subrayar que ninguno de los tres componentes del sistema de estandarización se limita a servicios de emergencias (como las ambulancias o la respuesta frente a catástrofes), sino que se aplican a muy diversos tipos de intervenciones. Consideraré un ejemplo procedente del ámbito de la educación y el desarrollo comunitario. Communities In Schools (CIS) es una organización que trabaja con niños en edad escolar de comunidades de escasos recursos en Estados Unidos, para prevenir el abandono escolar y promover la finalización de los estudios. Ha desarrollado un modelo específico de trabajo en colaboración con las autoridades escolares para identificar necesidades críticas de apoyo, que luego vincula con recursos básicos en las propias comunidades, como tutores, asesores, orientadores y grupos de apoyo a padres de familia, entre muchos otros. Una evaluación llevada a cabo en colaboración con una empresa externa detectó que el modelo de CIS era efectivo, pero que no se ejecutaba de manera uniforme dentro de su red de 217 organizaciones afiliadas.
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 En respuesta, CIS implementó un TQS (Total Quality System) para garantizar una calidad homogénea en la ejecución de su modelo por parte de su red de afiliados. El proceso fue doloroso: cerca de un 40 por ciento de ellos abandonó la red en los años subsiguientes. Quien a la sazón era presidente de la organización expresaba su opinión sobre dicho ajuste:

Esta especie de deserción masiva podría parecer un golpe mortal a la organización, pero nos dimos cuenta de que precisamente se trataba de lo contrario. Cuando nos embarcamos en el TQS, nuestros 217 afiliados atendían a 1,24 millones de escolares. Siete años después, contamos con 165 afiliados que atienden a casi 1,5 millones de estudiantes [...]. El proceso de TQS en su conjunto comenzó centrando su atención en el niño como individuo, de manera que, para nosotros, el resultado más alentador ha sido constatar nuestra capacidad para atender a más estudiantes pese a que —o quizá, precisamente, gracias a que— nuestra impronta es más pequeña.
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El propósito del sistema de calidad de CIS era implementar su modelo con fidelidad: una vez que CIS desarrolló su sistema de calidad estandarizada, ganó considerablemente en eficiencia, al atender a más estudiantes con menos afiliados.

Las organizaciones del sector social a menudo se desgarran ante la dicotomía entre impulsar intervenciones que funcionen (efectividad) y hacerlo a bajo coste (eficiencia). Sólo cuando la calidad es homogénea tiene sentido medir la eficiencia. Para una estrategia de nicho, la eficiencia representa una medida valiosa del coste que supone alcanzar ciertos resultados a corto plazo, lo que sirve de ayuda para identificar oportunidades para acceder a más beneficiarios con los mismos recursos. No obstante, en los casos en los que el conocimiento de la relación causa-efecto es escaso (como veremos en los capítulos 4 y 5), no tiene mucho sentido medir la eficiencia, pues no se sabe ni siquiera si el resultado a corto plazo es un factor determinante para el logro de las metas de la organización.
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En suma, la gestión del desempeño, en el caso de las estrategias de nicho, es más fructífera si se centra en los resultados a corto plazo, con apoyo de sistemas de estandarización y control de calidad. Este enfoque tiene sentido en dos tipos generales de intervenciones. El primero —del que el servicio de ambulancias de Ziqitza es un buen ejemplo— requiere intervenciones que buscan resultados a corto plazo y no a largo plazo. En términos generales se trata de intervenciones que incluyen servicios de emergencia o de auxilio frente a desastres naturales o situaciones críticas, como terremotos o conflictos militares. Entre las principales intervenciones con resultados a corto plazo se encuentran la provisión de albergue temporal, alimentos, agua potable, ropa o medicamentos a la población afectada. Estos resultados a corto plazo son valiosos en sí mismos, pese a que no aspiran a modificar los resultados a largo plazo sobre individuos. Muchas ONG internacionales —como Oxfam, Médicos sin Fronteras, CARE, Save the Children, World Vision y la Cruz Roja— se dedican a tareas de ayuda en situaciones de emergencia, aunque, cada vez más, las corporaciones del sector privado prestan servicios de este tipo. Es lo que hace, por ejemplo, Walmart, que aprovecha su red de distribución para repartir agua embotellada, comida y ropa tras el paso de huracanes.
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Por supuesto, el trabajo de los proveedores de servicios de emergencias puede poner los cimientos para obtener resultados a largo plazo: cuando una ambulancia traslada a un paciente al hospital, lo sitúa en un nicho del ecosistema mejor preparado para alcanzar unos resultados a largo plazo en cuestiones de salud. Igualmente, los albergues para la gente sin hogar y los comedores sociales ocupan nichos de enorme importancia, inscritos en una cadena de intervenciones más larga, orientada a la asistencia de las personas que viven en la calle. Asimismo, las organizaciones que actúan ante situaciones de desastre o crisis a menudo se implican también en tareas de desarrollo comunitario posteriores a la emergencia. No obstante, resulta preferible evaluar esta labor de manera independiente a las labores de respuesta ante emergencias. En los capítulos 3 y 5 volveremos a analizar cómo la suma de una serie de intervenciones de nicho puede producir resultados a largo plazo.

El segundo tipo de intervención de nicho se hace evidente cuando el vínculo entre los resultados a corto y a largo plazo es firme, de modo que resultaría probable que la consecución de los primeros permitiera alcanzar los segundos. Ejemplos de intervenciones de este tipo abundan en el campo de la medicina, con una larga tradición de investigación científica, a menudo basada en pruebas de control aleatorizadas, que vinculan las intervenciones médicas con resultados a largo plazo en el ámbito de la salud. Dos investigadores del desarrollo internacional han subrayado este punto:

¿Existe alguna duda acerca de la eficacia de la vacuna contra el sarampión? Quizá desconocemos la bibliografía médica, pero aun así estamos convencidos de que la respuesta es «no». Por tanto, una ONG que se dedica a vacunar niños no necesita implementar ensayos aleatorizados para medir el impacto de la vacuna del sarampión [...]. Los investigadores deben hacer experimentos sólo cuando existe una verdadera incertidumbre sobre los impactos. De hecho, sería un gasto poco ético, pues ¡el dinero se aprovecharía mejor adquiriendo más vacunas!
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Un antiguo jefe de inversiones en Acumen, una de las primeras compañías que invirtieron en el servicio de ambulancias de Ziqitza, nos ofrece un punto de vista similar:

Pasar de los resultados a corto plazo [...] a la comprensión de los resultados a largo plazo y demostrar su impacto es extremadamente complicado [...]. Por tanto, nuestra estrategia ha consistido en revisar la bibliografía y consultar a los expertos, con el objetivo de establecer, con claridad y certeza, el vínculo entre un resultado a corto plazo concreto y su impacto, para luego centrarnos en la medición de dichos resultados.
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De aquí se extrae un mensaje fundamental: cuando las investigaciones han probado la existencia de un vínculo causal entre los resultados a corto plazo y los resultados deseados a largo plazo, es suficiente con que la organización que impulsa la intervención mida los primeros como indicadores de los segundos. Las organizaciones dedicadas a suministrar vacunas cuya eficacia está probada científicamente no necesitan medir la efectividad de éstas; ni los servicios de ambulancias como Ziqitza necesitan medir los resultados a largo plazo en materia de salud logrados en el hospital. Sin embargo, unas y otros necesitan prestar mucha atención a la calidad de sus servicios, lo que se traduciría en asegurarse de que las vacunas se suministren en condiciones adecuadas o de que la respuesta ante una emergencia sea lo suficientemente rápida como para incrementar las posibilidades de supervivencia del paciente. Uno de los desafíos a los que se enfrentan directivos e inversores consiste en identificar las investigaciones relevantes para juzgar si existen suficientes evidencias acerca de la fiabilidad de la medición de los resultados a corto plazo.
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A modo de conclusión, este capítulo explica las condiciones bajo las cuales resulta sensato recurrir a los resultados a corto plazo como la medida principal del desempeño social. Que quede perfectamente claro: centrarse en la medición de resultados a corto plazo de ninguna manera exime a los directivos del deber de medir su desempeño. Por el contrario, los obliga, aún más, a desarrollar procesos estandarizados para asegurar la consecución de dichos resultados con eficiencia y siempre con la más alta calidad.





Capítulo 3

Estrategia integrada


Integrar: juntar o reunir (partes o elementos) para formar un todo; combinar en un todo
.
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Son tantas las cosas en relación de interdependencia cuando se transforma una vida: no basta sólo el suministro de agua, no bastan sólo las energías alternativas... hay tantas interdependencias.

NAVEEN
 PATIDAR
,

director de operaciones, Aga Khan Rural

Support Programme India



A lo largo de los últimos veinticinco años he tenido la fortuna de ser testigo de los momentos cruciales en la evolución de una destacada organización dedicada al desarrollo rural en la India occidental. Esta organización, el Aga Khan Rural Support Programme India (AKRSP),
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 trabaja con pequeños agricultores y familias sin tierras para afrontar algunos de sus problemas más difíciles: sequías severas y recurrentes, contaminación por agua salada de recursos hidrológicos e imposibilidad de acceder a instituciones como bancos y mercados. Durante los monzones, que se suceden de mediados de junio a principios de septiembre, no resulta raro que los ríos de la región crezcan y se desborden, erosionando tierras de cultivo y colinas antes de desembocar en el mar y dejar tras de sí un suelo que permanece seco los restantes nueve meses del año. Para empeorar las cosas, la región se ve afectada a menudo por sequías que se prolongan durante años. Las tentativas de los campesinos por aprovechar los mantos acuíferos profundos han acabado por agotar los recursos naturales: la extracción excesiva de aguas subterráneas ha llegado a tal grado que la succión de agua salada procedente del mar ha contaminado las valiosas reservas de agua dulce que quedaban.

El AKRSP comenzó a operar en tres distritos del estado de Guyarat, en la India occidental, en 1985. Entre 1991 y 1992 permanecí en dicha ONG haciendo prácticas, cuando ésta daba los primeros pasos en el desarrollo de su modelo de cambio social. Con el objeto de recabar datos para mi tesis, volví como investigador doctoral entre 1996 y 1997, cuando la iniciativa experimentaba un rápido crecimiento organizacional impulsado por la ayuda internacional, lo que posteriormente quedó documentado en un libro.
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 Tiempo después, un proyecto sobre estrategias participativas para la gestión de recursos naturales me llevó de vuelta a la región en 2007. Y, finalmente, visité el AKRSP durante el verano de 2015 con motivo de la investigación que daría lugar a este libro. A la sazón, la ONG se había convertido en una compañía con cerca de 340 empleados que operaba en tres estados del país y atendía a 192.000 familias y 1,4 millones de personas.

En el presente capítulo ofrezco un relato acerca de la manera como el modelo de cambio social del AKRSP y sus sistemas de desempeño se han ido transformando a través del tiempo. A primera vista, su trabajo cobra la forma de un conjunto de intervenciones de nicho que centran su atención tanto en el riego y la conservación del suelo y los recursos hídricos como en el apoyo a la agricultura. Sin embargo, este modelo se basa, en esencia, en un enfoque de base particular que busca integrar las iniciativas antes citadas para que instituciones de carácter comunitario prioricen, gestionen y supervisen los recursos naturales en sus núcleos de población. Se trata de un ejemplo de «estrategia integrada» de cambio social, en la que una serie de intervenciones concretas, ejecutadas de manera coordinada, produce resultados a largo plazo de mayor alcance que la suma de sus partes. En este contexto, el conocimiento de la relación causa-efecto está relativamente bien fundamentado, aunque la existencia de un gran número de piezas móviles exige coordinación para incrementar el control sobre los resultados.

De entrada, narro la historia del AKRSP con el propósito de esclarecer los componentes cruciales de una estrategia integrada y sus sistemas de desempeño. Al final del capítulo, siento paralelismos entre la experiencia del AKRSP y otros tipos de intervenciones integradas con la finalidad de extraer algunas lecciones generales. Además, busco abordar el desarrollo de un sistema de desempeño desde una perspectiva histórica, perfilándolo como un proceso organizacional dinámico. ¿Qué sistemas de medición del desempeño desarrolló la organización a medida que iba creciendo?, ¿cómo sistematizó su modelo de cambio social para que pudiera reproducirse a gran escala?, ¿qué papel asumieron los financiadores para potenciar o impedir el desarrollo de los sistemas de desempeño?, ¿qué ideas generales sobre el diseño de una estrategia integrada y su sistema de desempeño podemos extraer de este caso?

Evolución de una estrategia integrada: el Aga Khan Rural Support Programme India

Los primeros años de la década de 1980 se caracterizaron por un crecimiento sin precedentes de las ONG alrededor del mundo. Las dos décadas anteriores habían asistido a un enorme incremento de la productividad agrícola tanto en la India como en otras partes del planeta, gracias a las tecnologías de la revolución verde, unas modernas técnicas agrícolas que favorecieron a las regiones dotadas de infraestructuras y sistemas de riego. Esto contribuyó al surgimiento de una clase formada por ricos agricultores modernizados, al ensanchamiento de la disparidad de ingresos entre regiones y a una creciente marginalización de la población rural pobre.
152
 El aumento de la desigualdad permitió que diversos enfoques participativos y comunitarios comenzaran a cobrar predicamento entre activistas y financiadores globales.
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El AKRSP surgió en dicho contexto: gracias a una dotación inicial aportada por la Aga Khan Foundation (AKF),
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 con sede en Ginebra, se fundó como una compañía sin ánimo de lucro cuya junta directiva estaba integrada por destacadas personalidades de la industria, las instituciones públicas y la sociedad civil de la India, lo que de inmediato le otorgó una gran visibilidad en todo el país. La junta contrató como director general a un influyente alto cargo público que acababa de concluir su gestión como secretario de desarrollo rural en el gobierno de Guyarat. Con este liderazgo destacado y una plantilla en crecimiento reclutada en las escuelas de gestión agraria más importantes del país, la organización consolidó su prestigio con rapidez como un actor influyente para el desarrollo rural en la India. Muy pronto, organizaciones de ayuda internacional, como la Canadian International Development Agency, el Department for International Development del Reino Unido, la Comisión Europea y la Ford Foundation, además de diversos organismos estatales y federales de la India, comenzaron a realizar aportaciones económicas.

Construcción de un modelo de cambio social, 1984-1994

Desde su creación, el AKRSP buscó formular su propuesta de valor a partir de dos pilares fundamentales: el uso sostenible de los recursos naturales y la organización de comunidades rurales para la acción colectiva. Todo ello bajo la premisa de que las comunidades organizadas estarían en mejores condiciones de afrontar la problemática de la degradación de los recursos naturales y, por ende, de crear oportunidades para la mejora económica y social. Durante su primera década de actividad, el AKRSP se centró en el desarrollo y la evaluación de un modelo de cambio social para poner en práctica su propuesta de valor.

El modelo de la organización se empezó a fraguar en los primeros años de actividad, con dos líneas de acción principales: el impulso a intervenciones técnicas para la gestión de recursos hídricos y del suelo encaminadas a conseguir un «uso óptimo de los recursos a largo plazo [...] pero con altos niveles de productividad», y la creación de instituciones a escala comunitaria que pudieran «decidir, poner en marcha y gestionar sus propios programas de desarrollo».
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 Este modelo de cambio social —que con el tiempo recibió el nombre de «gestión comunitaria de recursos naturales» (community based natural resource management
, CBNRM)— se ilustra en la figura 3.1.
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Figura 3.1.
 Gestión comunitaria de recursos naturales (CBNRM). Adaptación a partir de documentos internos del AKRSP, 2015.

Gestión del agua y el suelo

En concreto, la organización desarrolló cuatro tipos principales de intervenciones técnicas enfocadas al uso de los recursos naturales.
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CONSERVACIÓN DEL SUELO Y EL AGUA
. Se emplearon diversas estructuras y técnicas para reducir la erosión del suelo y la pérdida de agua para el campo, sobre todo en tierras no irrigadas. Por ejemplo, se construyeron cercos de piedra o barro siguiendo los contornos del terreno y los límites de las parcelas para reducir la pérdida de suelo durante los monzones y para desacelerar el drenado de agua en las pendientes. Asimismo, se construyeron pequeñas represas de piedra en barrancos y cañadas durante las lluvias para reducir los efectos de la erosión. En algunos casos se niveló el terreno, se construyeron terrazas y se enseñó a los campesinos a arar siguiendo los contornos naturales del terreno para reducir la pérdida de humedad. Este trabajo formaba parte de un «modelo de cuencas» que suponía considerar porciones de tierra, tanto pública como privada, como fronteras hidrogeológicas.

DESARROLLO DE RECURSOS HIDROLÓGICOS
. El AKRSP construyó infraestructuras a pequeña escala para mejorar el almacenamiento de agua y el riego. Así, por ejemplo, diques de contención o estructuras de hormigón y mampostería de reducidas dimensiones encauzaban el curso de los ríos durante los monzones, para crear pequeños embalses que a menudo conservaban el agua varios meses después de las lluvias. A lo largo de ríos dotados de reservas hídricas suficientes, la organización construyó sistemas de riego que bombeaban el agua hacia algún punto elevado de la topografía, para luego distribuirla entre las diferentes parcelas de los agricultores mediante la fuerza de la gravedad. Además se recurrió a otras soluciones técnicas —como tanques de percolación, canalizaciones, estanques y cisternas— para captar el máximo posible de agua de lluvia durante los monzones y permitir la recarga de las aguas subterráneas.

SILVICULTURA
, DESARROLLO DE ERIALES Y ENERGÍAS ALTERNATIVAS
. Los programas de siembra de árboles buscaban reducir la erosión del suelo y crear otras fuentes de ingresos gracias a la horticultura y a otros productos forestales. Habitantes de poblaciones, por lo general mujeres, eran contratados para cuidar los viveros hasta que los plantones hubieran crecido y pudieran venderse a los campesinos locales. Estas acciones se complementaban con la reforestación de «eriales» o terrenos públicos sin cultivar, ya fuera con especies resistentes o, bien, dotadas de valor comercial o para uso doméstico. Proyectos de energías alternativas permitían generar metano, es decir, biogás —para cocinar— a partir de estiércol de vaca, y, en consecuencia, contribuían a reducir la extracción de leña de los bosques y proveían una energía menos contaminante. El AKRSP fue una de las primeras organizaciones de Guyarat en impulsar un programa de gestión forestal conjunto entre las comunidades rurales y el Departamento de Bosques, para administrar y proteger tierras de titularidad pública.

APOYO AL CAMPO
: EXTENSIÓN
, SUMINISTRO DE INSUMOS Y ACCESO A MERCADOS
. La organización trabajó con los campesinos para mejorar sus prácticas agrícolas y permitirles el acceso a créditos asequibles y oportunos; a otros insumos agrícolas; a los mercados, y a seguros que cubriesen sus cultivos. Un equipo de extensionistas voluntarios locales ofreció capacitación en prácticas sostenibles, como el control integrado de plagas, el riego por goteo, el fortalecimiento de raíces y la producción de biopesticidas naturales y fertilizantes orgánicos autóctonos. Los responsables de las formaciones animaron a los campesinos a probar nuevos métodos, compartir los conocimientos locales y ayudar a distribuir los insumos. Las asociaciones de agricultores forjaron vínculos con los bancos locales para garantizarse créditos que les permitieran adquirir insumos agrícolas, sobre todo para apoyar a las poblaciones que estrenaban sistemas de riego.

Instituciones comunitarias

La ejecución de estas intervenciones técnicas sobre los recursos naturales y la agricultura dependían del establecimiento de mecanismos de integración a escala comunitaria.

Asociaciones comunitarias impulsadas por el AKRSP llevaban a cabo las acciones antes mencionadas y se encargaban también de establecer prioridades entre las múltiples intervenciones, así como de obtener recursos locales —en efectivo o en especie— para realizarlas. Además, coordinaban las intervenciones y los grupos, mantenían y gestionaban los recursos y resolvían conflictos. De esta manera, por ejemplo, la puesta en funcionamiento de sistemas de riego por elevación hacía necesario crear grupos de usuarios locales para distribuir el agua, recaudar las cuotas y realizar tareas de gestión y mantenimiento de las infraestructuras. De igual forma, el AKRSP fue pionero en la transferencia de canales de riego públicos a grupos de agricultores de las regiones cercanas, para que éstos los gestionaran y les dieran mantenimiento. Otras asociaciones impulsaban a sus integrantes a alcanzar objetivos colectivos específicos, como incrementar el ahorro familiar; garantizar y negociar créditos con los bancos locales, destinados a la adquisición de insumos y suministros agrícolas, e, incluso, mantener negociaciones con cargos públicos electos para obtener mejores servicios.

El objetivo último de los dos pilares del modelo de gestión comunitaria de recursos naturales —intervenciones en los recursos naturales e integración mediante instituciones comunitarias— consistía en mejorar las condiciones de vida de los agricultores gracias al aumento de sus ingresos, la reducción de la inseguridad alimentaria y hasta la disminución de la posibilidad de tener que migrar en busca de trabajo. Estos objetivos a largo plazo se detallan en el módulo superior de la figura 3.1.

Durante su primera década de existencia, el AKRSP se concentró en la construcción de dicho modelo de cambio social. Cabe destacar que la organización no lo hizo en una situación de aislamiento, sino que recibió un importante apoyo de donantes y consultores internacionales, quienes aportaron nuevas ideas y conocimientos procedentes de otras partes del mundo. Así, por ejemplo, un experto en cuencas contratado por la Aga Khan Foundation introdujo los métodos de conservación del agua y el suelo en 1989. De la misma manera, gracias al impulso de asesores estadounidenses y hondureños, el AKRSP desarrolló un método de formación y experimentación agrícola en colaboración con los campesinos en sus propias tierras y no en centros de investigación aislados, en lo que constituye una práctica conocida como «extensión de agricultor a agricultor». Y la experiencia de la Ford Foundation en Filipinas, que había demostrado el potencial de la gestión de canalizaciones participativa y comunitaria, dejó una gran impronta en el trabajo del AKRSP en la administración de sistemas de riego.
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Los donantes internacionales también desempeñaron un papel importante a la hora de aportar ideas sobre instituciones comunitarias. Así, por ejemplo, la Aga Khan Foundation organizó diversas visitas de especialistas en metodologías participativas. Fue especialmente significativa la influencia que ejerció sobre el AKRSP el trabajo de Robert Chambers, del Institute for Development Studies,
158
 en relación al método de desarrollo «de abajo hacia arriba», que condujo a la implementación de la evaluación rural participativa (ERP) como piedra angular para la interacción con comunidades rurales. Ésta consiste en una serie de métodos de mapeo y herramientas interactivas para recopilar información sobre una comunidad y sus recursos —como, por ejemplo, riqueza de la comunidad y jerarquías sociales; prioridades y preocupaciones de sus miembros; recursos forestales e hídricos locales, entre otras cosas—, así como para clasificar las prioridades locales, mientras se afianzan los vínculos entre los investigadores y los miembros de una comunidad específica.
159
 La experimentación del AKRSP con las técnicas de evaluación rural participativa condujo a una transformación de su compromiso con las comunidades rurales, lo que potenció la responsabilidad «hacia abajo» con sus clientes, quienes pudieron hacerse escuchar con más fuerza. Desde un punto de vista metodológico, la evaluación rural participativa exigió que los campesinos fueran vistos como expertos y agentes del cambio por derecho propio. La organización creó, incluso, manuales de capacitación sobre este método e impartió talleres de formación a otras organizaciones.
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A mediados de la década de 1990, este modelo de cambio social ya formaba parte del ADN de la organización. El siguiente desafío consistía en desarrollar sistemas de desempeño para lograr que el modelo se ejecutara de manera homogénea y fuese escalable.

Diseño de un sistema de coordinación, 1994-2012

La segunda fase en la evolución del AKRSP, de cerca de dos décadas de duración, se caracterizó por un rápido crecimiento, impulsado por dos grandes subvenciones de la Comisión Europea. Durante este tiempo, la organización planeó y ejecutó sus acciones principales de manera más sistemática, y, con el paso del tiempo, se expandió a otros estados de la India. Los componentes fundamentales de este sistema de desempeño —que podría calificarse de «sistema de coordinación»— empezaron a cobrar forma en este periodo. Se trata de tres elementos principales:

• Estandarización en el cumplimiento de objetivos a corto plazo.

• Combinación sistemática de dichos objetivos.

• Valoración de resultados interdependientes a largo plazo.

Estandarización en el cumplimiento de objetivos a corto plazo

El AKRSP se hizo merecedor de una subvención por parte de la Comisión Europea de ocho años de duración, entre 1994 y 2001. La subvención, en aquel entonces la más importante jamás concedida por dicha institución al sector de las ONG, cubrió casi tres cuartas partes del presupuesto de la organización.
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 El proyecto, denominado Gestión Comunitaria de Recursos Naturales en Guyarat (Community Management of Natural Resources in Gujarat, CMNR), tenía como finalidad ofrecer a las comunidades rurales «oportunidades para generar ingresos mediante una gestión optimizada y sostenible de los recursos naturales a través de instituciones a escala de núcleos de población».
162
 A lo largo del proyecto, AKRSP buscó triplicar el número de instituciones comunitarias con las que colaboraba en el estado de Guyarat, mientras incrementaba el número de beneficiarios por núcleo de población.

La inyección de recursos y el escrutinio externo que trajo consigo la financiación de la Comisión Europea supuso una gran presión sobre el AKRSP, obligado a mejorar sus procedimientos de planificación con el fin de establecer y cumplir objetivos cuantificables de manera confiable. La década de 1990 se caracterizó por las pugnas en la organización, motivadas por la necesidad de desarrollar procedimientos de planificación que hicieran posible un rápido cumplimiento de objetivos a corto plazo, por un lado, y unas previsiones presupuestarias más precisas, por otro. La relación entre el AKRSP y la Aga Khan Foundation, su intermediaria en la provisión de fondos, no estuvo libre de tensiones, debido a que la ONG aún adolecía de una pobre planificación y entregaba informes con cuantificaciones inconsistentes de los objetivos planteados.

Uno de los desafíos más grandes a los que se enfrentó la organización residía en la planificación y el seguimiento del cumplimiento de los objetivos a corto plazo, especialmente los relacionados con los trabajos de conservación del suelo y los recursos hídricos. Durante los primeros años de actividad de la organización, los sistemas de planificación se adecuaban a las necesidades del momento, pues las metas planteadas dependían de la interacción personal y los reajustes que los individuos podían realizar a nivel directivo.
163
 Diversos consultores contratados por la Aga Khan Foundation, que recomendaron rediseñar el proceso de aportación de información de la organización, sentaron las bases de un sistema centralizado. El objetivo era permitir una comparativa entre logros cuantificables y objetivos planteados, y hacer posible el desarrollo de estudios de impacto ulteriores que incluyeran recogidas periódicas de datos agrícolas, criterios de referencia de los proyectos y evaluaciones rurales participativas.
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Para sistematizar el seguimiento y la valoración del impacto, los consultores implementaron una herramienta de gestión de proyectos denominada «análisis de marco lógico» (AML o marco lógico), que no es sino una variante del modelo lógico, ahora universalmente adoptado.
165
 El marco lógico es una matriz en la que los objetivos y los resultados previstos de un proyecto se identifican con claridad, junto con una lista de indicadores utilizados para medir y verificar los avances hacia la consecución de dichos objetivos y resultados.

El marco lógico del AKRSP para el proyecto CMNR llegó a incluir ¡ochenta y nueve indicadores para el seguimiento de los avances!
166
 La tabla 3.1 presenta un resumen de este marco lógico: la fila «Objetivo del proyecto» especifica los resultados a largo plazo esperados, mientras que las filas «Resultados (I)» y «Resultados (II)» hacen referencia a las actividades y resultados a corto plazo (como la creación y consolidación de instituciones comunitarias, el desarrollo del área ocupada por la cuenca, la construcción de diques, etc.). Para no extenderme, únicamente incluyo en la tabla los primeros dos «resultados» a corto plazo, de un total de doce, y detallo sólo trece de los ochenta y nueve indicadores de resultados a corto plazo objeto de seguimiento semestral por parte de la organización. La tercera y cuarta columnas especifican la manera como debe medirse el grado de avance hacia tales resultados y las fuentes de información necesarias para su verificación. La última columna formula las premisas básicas de la teoría del cambio para el modelo.
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Este marco lógico no sólo sirvió como herramienta para codificar el modelo de desarrollo del AKRSP sino también —y quizá esto es lo más importante— para conseguir que el personal y los directivos del programa centraran su atención en la consecución de resultados a corto plazo de manera sistemática, cuantificable y predecible. Pocos años después de recibida la financiación, un alto cargo de la organización explicaba cómo dicho cambio de perspectiva había afectado su trabajo:

En los últimos tres años, sólo he tenido un cometido —como si de un maldito partido de críquet se tratara—: cumplir los objetivos al ciento por ciento [...]. Lo que uno analiza determina en buena medida lo que hace. Si uno analiza los objetivos, termina por conseguirlos.
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Esta preocupación por cumplir con objetivos cuantitativos permeaba toda la organización. El director ejecutivo del AKRSP por aquel entonces comentaba:

Ejerzo presión continua sobre los miembros de la plantilla y les digo que debemos ser más rigurosos en la formulación de los objetivos y las previsiones. Una vez que se han determinado lo objetivos, entonces sí, comienza la presión sobre la plantilla que trabaja sobre el terreno para cumplirlas [...]. Hemos conseguido una gran subvención y se esperan resultados a otra escala. Todos los miembros de la compañía saben que debemos lograr más cada año hasta alcanzar el nivel deseado.
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En un recuento retrospectivo realizado varios años después, otro alto cargo del AKRSP recordaba las mejoras sistemáticas logradas en el cumplimiento del programa en aquel entonces:

La organización desarrolló un procedimiento simplificado para implementar programas que incluía organización y contratación comunitaria [...]. Incluso en el programa de diques, sabemos qué hacer, cómo acercarnos a las personas, cómo plantear la licitación, cómo encontrar al proveedor que suministrará el material, cómo asignar la obra [...]. Esto es lo que reduce las incertidumbres y así es como se pueden alcanzar las cifras [...].
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Una vez concluido el proyecto CMNR, en 2001, el AKRSP anunció que había logrado la mayoría de los objetivos a corto plazo vinculados a la construcción de infraestructuras para recursos hídricos. Sin embargo, sus iniciativas en materia de conservación del agua y el suelo no corrieron con la misma suerte, quizá debido al hecho de que la organización estableció unas metas demasiado ambiciosas antes del inicio del proyecto. Pese a todo, la auditoría de la Comisión Europea expresó en términos generales su satisfacción por los progresos logrados tanto por AKRSP como por su ONG asociada:

La recomendación general final, tomando en consideración las lecciones aprendidas y los resultados positivos alcanzados por el proyecto CMNR, es que se adapten y se implementen estas acciones en otras regiones semiáridas de la India con características similares [...]. En vista de los resultados tan exitosos de las dos ONG participantes, consideramos que ambas merecen recibir en el futuro el apoyo de organismos de financiación para llevar a cabo sus actividades.
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Tabla 3.1.
 Extracto del marco lógico para el proyecto CMNr (1994-2001).









	
	
Lógica de la intervención


	
Indicadores objetivamente verificables


	
Fuentes de verificación


	
Supuestos





	
Objetivo del proyecto


	
Oportunidades para obtener mejores ingresos mediante una gestión optimizada y sostenible de los recursos naturales a cargo de instituciones comunitarias en cuatro distritos de Guyarat


	
• Oportunidades para obtener mejores ingresos y empleos para la población participante

• Mejores ingresos por ahorros individuales y colectivos

• Incremento sostenido de la productividad de los recursos naturales, incluyendo los rendimientos agrícolas

• Reducción de la emigración provocada por la miseria

• Incremento en el número de instituciones comunitarias consolidadas


	
• Encuestas de referencia y estudios de impacto

• Registros de créditos, estudios

• Encuestas de referencia y estudios de impacto, registros de las instituciones comunitarias y la ONG, datos del censo agrícola

• Encuestas de referencia y estudios de impacto, estudios de caso

• Estudios de caso

• Madurez de las instituciones comunitarias / índice de desempeño


	
• La mejora en la gestión de los recursos naturales es suficiente para incrementar los ingresos

• Los recursos naturales básicos pueden sustentar a la población

• La tasa de crecimiento de la población no se incrementará de manera considerable

• No se padecen sequías severas o desastres naturales durante la duración del proyecto





	

Resultados (I)



	
Consolidación de las instituciones comunitarias existentes y creación de otras nuevas


	
• Número de nuevas instituciones comunitarias establecidas frente al total previsto

• Número de instituciones comunitarias existentes efectivamente operativas frente al total

• Número de instituciones comunitarias que dejan de operar


	
• Registros de las instituciones comunitarias y la ONG

• Análisis anual de los registros de las instituciones comunitarias; estudio de muestras del 10 por ciento de los miembros de las instituciones comunitarias

• Estudios de caso


	
• Es posible neutralizar los intereses creados, contrarios a las instituciones comunitarias

• Las políticas públicas sobre la formación y la operación de las instituciones comunitarias se mantienen favorables















	
	
Lógica de la intervención


	
Indicadores objetivamente verificables


	
Fuentes de verificación


	
Supuestos





	
Resultados (II)


	
Desarrollo de microcuencas


	
• Área de cuenca desarrollada frente al total previsto

• Número de sistemas de recolección de agua construidas frente al total previsto

• Número de microcuencas completamente tratadas frente al total previsto

• Número de microcuencas parcialmente tratadas frente al total previsto

• Incremento del área cultivada y cambios en los patrones de cultivo

• Incremento del área con riego complementario

• Tasa de sedimentación del suelo

• Proporción de estructuras en las cuencas con buen mantenimiento por parte de los campesinos

• Incremento en la recarga de aguas subterráneas

• Proporción de costes sufragados por los propios agricultores


	
• Registros de las instituciones comunitarias y la ONG

• Registros de la ONG

• Registros de la ONG

• Registros de la ONG

• Encuestas de referencia y estudios de impacto

• Encuestas de referencia y estudios de impacto

• Registros de las instituciones comunitarias/estudios técnicos

• Evaluaciones rurales participativas

• Registros de las instituciones comunitarias/estudios técnicos

• Registros de las instituciones comunitarias/Evaluaciones rurales participativas


	
• Las políticas públicas para el uso de los recursos de propiedad común se mantienen favorables

• Los campesinos en las cuencas tratadas se muestran de acuerdo con la gestión comunitaria








Fuente
: Resumen y adaptación de Weir y Shah, 1994, apéndice 3.1, aMl versión 2.0, pp. 1-2.

En pocas palabras, durante los ocho años que el proyecto CMNR recibió financiación, el AKRSP consiguió desarrollar un conjunto estandarizado de objetivos a corto plazo y estableció un sistema para optimizar la planificación y ejecución de sus intervenciones fundamentales. Quedaba pendiente, sin embargo, determinar la manera de combinar o integrar los resultados a corto plazo para generar, mediante sinergias, resultados a largo plazo.

Combinación sistemática de los resultados a corto plazo

Los exitosos resultados obtenidos por el proyecto CMNR gracias a la subvención condujeron a la Comisión Europea a hacer una nueva aportación al AKRSP, de cuantía aún mayor, y esta vez por un periodo de diez años, de 2002 a 2012. El objetivo consistía en reproducir a una escala mayor el modelo de cambio social de la organización.
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 Este proyecto, denominado Enfoques Comunitarios Sostenibles para la Mejora de las Condiciones de Vida (Sustainable Community Based Approaches to Livelihood Enhancement, SCALE), también puso un énfasis especial en la gestión de los recursos naturales mediante organizaciones comunitarias. Ahora bien, en esta ocasión se ponía el acento, de manera más firme y explícita, en la segunda parte de la premisa, es decir, en la construcción de instituciones comunitarias:

Estas organizaciones de base identifican y dan prioridad a los problemas locales, participan en todas las fases de construcción del proyecto, entablan negociaciones y ejercen presión sobre las instituciones públicas correspondientes para promover mejores políticas públicas y obtener financiación; además, garantizan la sostenibilidad mediante la gestión participativa y el compromiso total de la comunidad para el mantenimiento de las infraestructuras físicas.
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En los primeros años, el AKRSP había centrado sus esfuerzos en la creación de una sola organización para cada comunidad, el Gram Vikas Mandal
 (Comité de Desarrollo Comunitario), responsable tanto de la planificación y la implementación de todas las intervenciones a escala comunitaria como de garantizar la distribución justa de los beneficios, la resolución de conflictos, la supervisión y la gestión contable. Sin embargo, en la medida en que el AKRSP fue adquiriendo experiencia en el trabajo con las comunidades rurales, este modelo evolucionó en tres aspectos: en primer lugar, el AKRSP cobró conciencia de que las organizaciones comunitarias tendían a quedar bajo el control de las elites locales, de modo que a veces no representaban los intereses de sus miembros más marginados, como los agricultores sin tierra, las mujeres y las castas inferiores. Esto impuso la necesidad de crear instituciones situadas por debajo del nivel comunitario para atender a grupos específicos. En segundo lugar, la organización comprendió que la gestión de una diversidad de recursos naturales —como las aguas superficiales y subterráneas, y los bosques— requería de la realización de tareas específicas con ciertas habilidades, hecho que hacía necesaria la creación de una institución concreta para cada recurso natural. En tercer lugar, el AKRSP entendió que las instituciones comunitarias podían fortalecerse y hacerse más efectivas si establecían vínculos entre sí, mediante, por ejemplo, la creación de federaciones regionales con un mayor poder político. Con el tiempo, el AKRSP comenzó a distinguir cuatro grandes categorías de instituciones comunitarias en función del nivel —subcomunitaria, comunitaria, multicomunitaria y de cúspide—, que se describen en la tabla 3.2.

El trabajo de la organización en la cuenca del río Meghal en Guyarat occidental pone de relieve el papel central desempeñado por las instituciones comunitarias para decidir el orden de prioridades y coordinar las intervenciones.
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 Durante la década de 1990, el AKRSP construyó más de sesenta pequeños diques a lo largo del río Meghal y sus afluentes, pero éstos se edificaron con independencia unos de otros, de modo que sólo beneficiaban a los agricultores establecidos en sus inmediaciones. En esencia, se trataba de intervenciones de nicho. Ahora bien, entre 2002 y 2012, tras de un periodo de sequía severa, la organización comenzó a coordinar operaciones tanto en los núcleos de población individuales como en el conjunto de éstos a todo lo largo de la cuenca fluvial.

Fue posible lograr esta coordinación de dos maneras. En primer lugar, miembros del departamento de recursos hídricos del AKRSP realizaron un cartografiado del río y sus áreas de riego asociadas, con la intención de aproximarse a la cuenca fluvial como un sistema hidrológico integrado. Tras identificar sesenta y cuatro núcleos de población en la cuenca, trabajaron con las Jal Bachao Juths
 (agrupaciones para el ahorro de agua) de cincuenta y cuatro de ellos en asuntos relacionados con la administración de recursos hídricos. Estos grupos locales, que operaban en el ámbito de unidades vecinales como aldeas, tenían a su cargo de manera explícita «la planificación, integración e implementación de programas» de las intervenciones relacionadas con los recursos hídricos en sus localidades. Se encargaban también de «concienciar» y «actuar como grupos de presión» para galvanizar la acción comunitaria.
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 A lo largo de una década, el AKRSP realizó, junto con dichos grupos, más de trescientas obras hidroagrícolas, como diques y otras estructuras menores, como complemento a las intervenciones realizadas por los organismos públicos en la cuenca del río. La figura 3.2 muestra un mapa de la cuenca, que incluye los núcleos de población más importantes, las grandes presas construidas por el gobierno y cientos de diques de contención.
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Figura 3.2.
 Cuenca del río Meghal y sus núcleos de población, Guyarat, India.


Fuentes
: Verma, Krishnan y Joshi (2011) para los límites de las comunidades y de la cuenca; los diques de contención, y las presas públicas; Esri Data and Maps, para las fronteras estatales; SRTM, para los ríos. Mapa realizado por: Thais Rodrigues de Oliveira y Jeff Blossom, Center for Geographic Analysis, Universidad de Harvard.


Tabla 3.2.
 Tipos de instituciones comunitarias creadas por AKRSP.









	
Nivel


	
Objetivo general


	
Tipo de institución


	
Propósito específico





	
Subcomunitario


	
Atender las necesidades de un grupo marginado específico dentro de una comunidad


	

Mahila Vikas Mandals
 (comités de desarrollo para las mujeres) y grupos de autoayuda


	
Ofrecer apoyo para el ahorro y el crédito, y atender las diversas necesidades determinadas por el grupo, como salud y cuidado reproductivo, actividades para generar ingresos, etc.




	
	
	

Tola Vikas Mandal
 (comité de desarrollo de poblados)


	
Promover los intereses de los subgrupos en la aldea, normalmente en función de su casta u ocupación, como campesinos, cabreros, maldharis
 (pastores), que requieren abastecerse de forraje y ahorrar.




	
	
	

Jal Bachao Juth
 (agrupaciones para el ahorro de agua)


	
Promover acciones de almacenamiento y conservación de agua a escala comunitaria.





	
Comunitario


	
Atender necesidades de desarrollo a escala comunitaria


	

Gram Vikas Mandal
 (comité de desarrollo comunitario)


	
Determinar las prioridades y la coordinación de actividades para el conjunto de la comunidad, como el desarrollo de recursos hídricos, la conservación de suelo, extensión agraria y el abastecimiento de insumos.




	
	
	
Sociedades cooperativas de riego por elevación


	
Administrar y dar mantenimiento a las infraestructuras de riego, así como garantizar la distribución equitativa y oportuna del agua; recaudar las cuotas de usuarios; arbitrar conflictos.




	
	
	

Pani Samiti
 (grupo de consumidores de agua; comité de agua potable)


	
Promover la creación de sistemas sanitarios y de agua potable y darles mantenimiento, por ejemplo, mediante sistemas de recolección de agua de lluvia en los techos.




	
	
	

Kissan Vikas Samiti
 (grupo de desarrollo agrícola)


	
Apoyar a los agricultores en la extensión agraria y en el acceso a insumos y crédito.















	
Nivel


	
Objetivo general


	
Tipo de institución


	
Propósito específico





	

Multicomunitario



	
Atender cuestiones relacionadas con recursos naturales que atañen a múltiples comunidades


	
Sociedad de Riego por Canales

Asociaciones de cuenca o cuenca fluvial (p. ej.: Agrupación Central del Río Meghal)


	
Administrar, coordinar y dar mantenimiento a las infraestructuras de recursos hídricos que abastecen a un conjunto de aldeas; garantizar la distribución equitativa y oportuna del agua; recaudar cuotas de usuarios; arbitrar conflictos; establecer vínculos con los organismos públicos.





	
De cúspide


	
Consolidar la capacidad de las organizaciones integrantes y representar sus intereses colectivos


	
Federación de Sociedades de Riego Canalizado


	
Colectivo de sociedades de riego canalizado para coordinar el flujo del agua por canales y actuar como enlace con el departamento de riego.




	
	
	

Mahila Manch
 (Federación de Mujeres)


	
Colectivo de grupos de mujeres para representar sus intereses frente a los proveedores de servicios como bancos, centros de salud, y para apoyar los esfuerzos para aumentar la visibilidad y el empoderamiento de las mujeres en otras instituciones.




	
	
	
Compañía de Producción


	
Colectivo de grupos de agricultores para adquirir insumos y para la promoción conjunta de sus productos.








Fuentes
: Información compilada a partir de los registros que obran en el AKRSP (2000, 2008).

En segundo lugar, el AKRSP creó un comité de coordinación para toda la cuenca, que se denominó Agrupación Central del Río Meghal. Puesto que la construcción de infraestructuras aguas arriba iba a reducir el caudal río abajo, era imprescindible contar con un mecanismo de coordinación para atenuar los posibles desequilibrios y mediar en los conflictos. Con el apoyo y el asesoramiento inicial del AKRSP, la Agrupación Central del Río Meghal asumió la responsabilidad de programar y coordinar las intervenciones a todo lo largo de la cuenca fluvial. El AKRSP también aportó sus conocimientos técnicos, ofreció apoyo administrativo a las instituciones comunitarias y otorgó financiación a los distintos núcleos de población. La organización y las comunidades locales compartían a partes iguales los costes de construcción. Por otro lado, el AKRSP introdujo técnicas de conservación de suelo y de riego por goteo, para complementar las estructuras hidroagrícolas edificadas en el río. Para conseguirlo, organizó visitas de capacitación in situ
: llevó a los miembros de la Agrupación Central a otras zonas del estado en las que ya se habían impulsado proyectos de conservación del agua y el suelo, para que otros agricultores les ofrecieran directamente información sobre los costes y los beneficios de tales intervenciones, de acuerdo con un modelo de aprendizaje entre pares.

Un equipo de evaluadores externos contratado por la Comisión Europea comentaba el impacto de la iniciativa una vez concluido el proyecto:

Ahí donde las actividades se concentran en cuencas fluviales, es posible obtener resultados espectacularmente positivos, como ocurrió con la cuenca del río Meghal, donde cerca de la cuarta parte de las estructuras edificadas en la actualidad —306 de 1.146— se realizaron con el apoyo del AKRSP. Existen evidencias claras de una mejora notable en la protección contra sequías y de un incremento en las condiciones de seguridad del agua potable y la destinada a la agricultura. Se han producido también otros cambios evidentes: el caudal del río ahora fluye entre 10 y 12 meses al año, cuando antes sólo lo hacía entre 6 y 7 meses [...]. Se calcula que el valor bruto de la producción agrícola en la cuenca ha pasado de los 1.466 millones de rupias indias en 2000-2001 a los 3.926 millones de rupias indias en 2010-2011 [...] y la capacidad de la región para obtener cosechas invernales e, incluso, en algunos casos, estivales, va en aumento.
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La experiencia del río Meghal, aunque destacada, no fue la única. El AKRSP participó en diversas iniciativas que requerían de coordinación, como, por ejemplo, la administración de los canales de riego y las tierras forestales que atravesaban muchas aldeas, y las labores de conservación del agua que trascendían el ámbito del núcleo de población para abarcar el de la cuenca en su conjunto. Incluso la estructura organizacional del AKRSP sobre el terreno reflejaba esta orientación integral, pues el personal que trabajaba directamente en el territorio se dividía en «equipos zonales» —formados por entre cinco y diez profesionales dotados de una combinación de conocimientos técnicos y habilidades para la movilización social—, que, por regla general, tenían bajo su responsabilidad entre veinte y treinta núcleos de población. Las zonas se definían no siguiendo una división política, sino en función de los límites de las cuencas.

Pese a la importancia adquirida por las instituciones comunitarias en el modelo de desarrollo del AKRSP, esta organización no había aprendido todavía cómo evaluarlas ni cómo prestarles apoyo. Valorar la calidad del desempeño de los distintos grupos para estar en condiciones de ofrecerles ayuda de la manera más efectiva posible era uno de los principales desafíos a los que se enfrentaba. Una evaluación estratégica interna llevada a cabo en 1999 se mostraba contundente respecto a esta carencia:

Aunque el AKRSP(I) ha sido un pionero en la promoción de organizaciones comunitarias de distintos tipos [...], la falta de metas precisas para el desarrollo de las instituciones comunitarias, de calendarios y de métodos de cuantificación, representa un motivo de preocupación, dado que nos ha impedido asignar los recursos de una manera adecuada.
177


El proyecto SCALE, con su énfasis en las instituciones comunitarias, ofrecía una buena oportunidad para iniciar una recopilación más sistemática de datos acerca del funcionamiento de una diversidad de agrupaciones. El AKRSP comenzó a desarrollar un marco operativo para supervisar y evaluar la salud y la madurez de las instituciones comunitarias, capaz de funcionar como una herramienta complementaria al marco conceptual lógico estándar.
178
 La organización creó un nuevo Equipo de Procesos Sociales en la sede central, cuya tarea consistía en desarrollar herramientas de evaluación y puntuación a disposición de los grupos que trabajaban sobre el terreno. La tarea primordial residía en diseñar unos instrumentos con la capacidad para recabar datos confiables, que los miembros del equipo de organización para el desarrollo, quienes trabajaban sobre el terreno, pudiesen implementar. Esto haría necesario un proceso de prueba y error de algunos años de duración. El responsable del Equipo de Procesos Sociales explicaba:

Desarrollamos un índice de madurez institucional [...] que, sin embargo, era demasiado idealista y complicado [...]. El equipo de organización para el desarrollo no lo entendía. Por otro lado, también absorbía muchísimo tiempo [...] por lo que ideamos un formato de evaluación mucho más simple [...].

Ahora contamos con diferentes tipos de formatos de evaluación de las distintas instituciones —grupos de autoayuda, federaciones, Pani Samitis
 y Gram Vikas Mandals —
 [...]. El personal evalúa a partir de criterios específicos para cada institución.
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Para ejemplificar la manera como se puede diseñar una evaluación de este tipo, la tabla 3.3 detalla los criterios de puntuación que el AKRSP creó para evaluar los Pani Samitis
 (grupos de consumidores de agua). Dichos criterios abarcaban varias categorías consideradas útiles por los miembros de la plantilla para valorar la calidad y determinar la mejor manera de prestar apoyo en el futuro: desde criterios de gestión, como el grado de regularidad y participación de los miembros del grupo, hasta factores relacionados con la gestión financiera, la calidad y la fiabilidad del servicio, la habilidad para resolver conflictos y la capacidad para forjar alianzas externas. Cada grupo era evaluado una vez al año por el miembro del equipo de organización para el desarrollo encargado de apoyarlo. De este modo, de acuerdo con la primera categoría, «Conformación de grupos», la agrupación recibía una puntuación —en una escala del 1 al 5— en función del cumplimiento de una serie de parámetros especificados por el AKRSP para garantizar la representación de los grupos más marginados. Durante las etapas de formación, planificación y comienzo de operaciones, el grupo fue sometido a diversas evaluaciones, de acuerdo con numerosos parámetros.

Los equipos regionales del AKRSP también realizaban de forma periódica evaluaciones de conjuntos de instituciones comunitarias. Por ejemplo, un equipo evaluó una muestra de 425 instituciones comunitarias, clasificadas según cinco categorías —autosuficientes, activas, superfluas, inactivas y desaparecidas—, que constituían un espectro de calidad institucional.
180
 En uno de los extremos se situaban las organizaciones autosuficientes que operaban de manera independiente y sin requerir de apoyo adicional por parte del AKRSP; en el extremo opuesto, se encontraban las organizaciones desaparecidas, que se habían disuelto o que habían sido sustituidas por instituciones comunitarias de otro tipo. Cabe señalar que sólo 19 de las 425 instituciones comunitarias fueron clasificadas como «autosuficientes», pues se gestionaban de manera independiente y ya no requerían de la intervención del AKRSP. La mayoría de las instituciones —un 71 por ciento— tenía la categoría de «activas», aunque requería algún grado de apoyo por parte de la ONG. Cerca de una cuarta parte de las instituciones eran frágiles o ya no funcionaban (eran «inactivas» o «desaparecidas»), lo que obligaba al organizador para el desarrollo a ofrecerles un mayor apoyo, en el primer caso, o a limitar las pérdidas, en el segundo. Recabar todos estos datos resultaba valioso para el AKRSP, en la medida en que le permitía canalizar su ayuda con mayor efectividad y le servía para tener una comprensión más profunda de las necesidades de cada tipo de institución.


Tabla 3.3.
 Herramienta de evaluación de calidad para Pani Samitis
 (grupos de consumidores de agua).

Antes del inicio del proyecto








	
	
Puntuación





	
Indicadores de calidad


	
5


	
3


	
1





	
Formación de grupos


	
De acuerdo con los estándares, con representantes de grupos marginados, incluyendo mujeres


	
De acuerdo con los estándares


	
Se formó el grupo, pero no se adecuó a los estándares





	
Liderazgo de grupos


	
Liderazgo sustentado en plaza / comunidad / partido; mujeres líderes


	
Liderazgo de plaza / comunidad / partido


	
Ausencia de liderazgo





	
Funciones y responsabilidades


	
Las responsabilidades de los miembros están asignadas; hay una supervisión periódica de los miembros


	
Se han asignado responsabilidades sólo a 1 o 2 miembros; no hay supervisión periódica


	
No hay funciones ni responsabilidades claras y no hay supervisión





	
Reuniones


	
Periódicas de acuerdo con un calendario


	
Asistencia de más del 80% de los miembros


	
Periódicas de acuerdo con un calendario




	
	
Asistencia de menos del 80% de los miembros


	
Periódicas de acuerdo con calendario


	
Intermitentes / irregulares





	
Participación de las mujeres


	
Participación de más del 80%


	
Participación de menos del 80%


	
Irregular





	
Planificación


	
Proyecto planificado en la Gram Sabha
 (reunión comunitaria) con aportaciones de diversos sectores de la comunidad


	
La planificación corre a cargo del Pani Samiti



	
Algunos miembros de la comunidad participan en la planificación







Durante las operaciones








	
	
Puntuación





	
Indicadores de calidad


	
5


	
3


	
1





	
Aportación financiera


	
95% de los miembros de la comunidad hicieron aportaciones y se emitieron recibos


	
50% de los miembros de la comunidad hicieron aportaciones


	
10% de los miembros de la comunidad hicieron aportaciones





	
Auditoría contable


	
Se llevó a cabo una auditoría interna y los resultados se sometieron a consideración de la Gram Sabha
 (reunión comunitaria)


	
Se llevó a cabo una auditoría interna y los resultados se sometieron a consideración del Pani Samiti



	
Se llevó a cabo una auditoría interna y los resultados sólo se compartieron entre algunos miembros de la comunidad





	
Resolución de conflictos


	
Los conflictos se resuelven de manera oportuna


	
Los conflictos no se resuelven de manera adecuada


	
Predominan los conflictos





	
Programas de concienciación


	
Se organizan periódicamente programas de concienciación sobre cuestiones relacionadas con salud, agua y saneamiento


	
Se organizan programas de concienciación de manera no periódica


	
Rara vez se organizan programas de concienciación





	
Operario


	
Se designa un operario con salario y supervisado con regularidad


	
Se designa un operario, pero no se le paga con regularidad


	
Se cambia de operario con frecuencia





	
Servicio regular de agua


	
La comunidad y todos sus componentes tienen acceso oportuno y suficiente al suministro de agua; los miembros de la comisión asumen esta responsabilidad


	
La comunidad y todos sus componentes tienen acceso oportuno y suficiente al suministro de agua; el operario, y no la comisión, asume esta responsabilidad


	
El operario suministra el agua, pero no lo hace de manera equitativa





	
Servicios sanitarios


	
La comisión de aguas impulsa iniciativas para minimizar el desperdicio y la contaminación del agua; se responsabiliza de la sanitación y la cloración de los depósitos de agua con regularidad


	
El operario impulsa iniciativas para minimizar el desperdicio y la contaminación del agua; se responsabiliza de la sanitación y la cloración de los depósitos de agua con regularidad


	
El operario impulsa iniciativas para minimizar el desperdicio y la contaminación del agua; no hay regularidad en la sanitación ni en la cloración de los depósitos de agua





	
Alianzas externas


	
Alianzas con la División para el Suministro de Agua, y con otras instituciones públicas y organizaciones comunitarias


	
Alianza con la División para el Suministro de Agua (pública)


	
Inexistencia de alianzas








Fuente
: Adaptación de la documentación del Equipo de Procesos Sociales; traducida del guyaratí.

Además, el proyecto SCALE concretó una serie de objetivos explícitos relacionados con la constitución de las instituciones comunitarias. Tres fueron los principales «resultados» deseados: 1) lograr que las instituciones comunitarias gestionen los recursos naturales de manera más eficiente y equitativa, en ámbitos como el riego, la administración de aguas subterráneas y la conservación del agua y el suelo, entre otros; 2) lograr que las instituciones comunitarias gestionen la provisión de servicios básicos, como acceso a agua potable, energías alternativas y saneamiento, y 3) lograr que las instituciones comunitarias emprendan acciones para mejorar las condiciones de subsistencia de los individuos que no dependen de la agricultura, mediante servicios de financiación, grupos de autoayuda y una cadena de valor agrícola.
181
 Para cada uno de estos resultados deseados, el AKRSP estableció unos objetivos cuantificables. A título ilustrativo, la tabla 3.4 muestra los objetivos e indicadores asociados a ellos, junto con sus indicadores de desempeño principales. Cada indicador estaba dividido, a su vez, en una serie de objetivos de actividad específicos, no mostrados en la tabla. Así, por ejemplo, el primer indicador, vinculado con la gestión de aguas subterráneas, se basaba en unas metas objetivas, como lo eran el número de diques de contención, tanques de percolación y pozos, entre otras infraestructuras, que las instituciones comunitarias debían gestionar. Cada medio año, los equipos que trabajaban sobre el terreno supervisaban los avances e informaban de ellos a la sede central del AKRSP, donde se compilaban para su envío a la Aga Khan Foundation y a la Comisión Europea.

Aunque la mayoría de los objetivos se cumplía, una auditoría externa encargada por la Comisión Europea expresó su preocupación por las instituciones comunitarias, al constatar «una cierta reducción en el número de grupos plenamente funcionales» y en «el potencial para mejorar el dinamismo de algunos de ellos». Así, por ejemplo, el equipo de auditores advirtió que sólo el 59 por ciento de los grupos de autoayuda que ofrecían préstamos a sus miembros tenían vínculos con instituciones financieras externas como bancos.
182
 Fue a la sazón cuando el AKRSP renovó su empeño en el desarrollo de parámetros de evaluación de calidad para las instituciones comunitarias, con la finalidad de prestarles un apoyo más efectivo.

En resumen, los sistemas de desempeño del AKRSP asumieron dos funciones principales para sustentar su estrategia integrada. La primera iba dirigida a estandarizar el cumplimiento de los objetivos a corto plazo. Así, cuando el periodo cubierto por la primera subvención de la Comisión Europea concluyó en 2001, la organización había puesto a punto un sistema bien engrasado para ofrecer resultados a corto plazo en los que intervenía la técnica, como diques de contención, sistemas de riego y métodos para trabajar la tierra con técnicas de conservación del agua y el suelo. Aquí, el marco lógico había sido la herramienta fundamental tanto para medir y supervisar los avances como para ofrecer información acerca de ellos (tabla 3.1). La segunda función asumida consistió en permitir que la organización comenzara a desarrollar una serie de parámetros y herramientas para evaluar y mejorar la calidad de sus instituciones comunitarias (tablas 3.3 y 3.4). Y éstas se convirtieron en el vehículo para priorizar, secuenciar, ejecutar y coordinar de forma sistemática una serie de acciones que no sólo afectaban comunidades concretas sino a varias de ellas. Como tales, sirvieron para conjugar una serie de resultados a corto plazo que, de otro modo, se hubieran conseguido con independencia unos de otros.


Tabla 3.4.
 Objetivos y logros de desempeño, proyecto SCALE (2002-2012).








	
	
	
Objetivo


	
Logro





	
Resultado 1


	
Las instituciones comunitarias gestionan los recursos naturales de manera más eficaz y equitativa


	
	



	
Indicadores1.


	
1. Las instituciones comunitarias participan activamente en las iniciativas de gestión de las aguas subterráneas


	
160 núcleos de población


	
153 núcleos de población




	
	
2. Se adoptan tecnologías de riego eficientes


	
7.000 familias


	
9.333 familias




	
	
3. Se adoptan patrones de diversificación y mejora de cultivos


	
15.000 familias


	
31.991 familias




	
	
4. Las instituciones comunitarias asumen el suministro de insumos agrícolas y las acciones de marketing


	
400 núcleos de población


	
697 núcleos de población




	
	
5. Las instituciones comunitarias gestionan la conservación del agua y el suelo


	
300 núcleos de población/18.000 hectáreas


	
294 núcleos de población/13.640 hectáreas




	
	
6. Las instituciones comunitarias gestionan la regeneración del erial


	
100 núcleos de población/4.000 hectáreas


	
76 núcleos de población/4.432 hectáreas




	
	
7. Las instituciones comunitarias asumen la gestión del riego participativo


	
10.000 hectáreas


	
12.035








Fuente
: Adaptación del marco lógico del proyecto SCALE, documentos internos del AKRSP; COWI y Atkins, 2013, pp. 27-28, 103-107.

Valoración de resultados interdependientes a largo plazo

El modelo de desarrollo del AKRSP se sustentó en una teoría del cambio integrativa: «Si se lleva a cabo esta serie de acciones vinculadas con los recursos naturales y la agricultura —cuya organización y gestión recae en instituciones comunitarias—, en beneficio de los agricultores, tendrían que producirse mejoras en los resultados a largo plazo para ellos». Ahora bien, cabría preguntarse en qué consistían tales resultados interdependientes a largo plazo y si realmente se produjeron.

No fue sino hasta la puesta en marcha del proyecto CMNR (implementado en 460 núcleos de población entre 1994 y 2001) cuando el AKRSP enunció de manera explícita una serie de resultados a largo plazo cuantificables: elevar los ingresos de las familias beneficiarias por encima del umbral de pobreza, mejorar la productividad de la tierra y reducir la emigración estacional.
183
 En la parte superior de la figura 3.1 se presenta una formulación más general de estos resultados, realizada algunos años después, que entre sus objetivos se marcaba aumentar los ingresos por la actividad agrícola, potenciar la seguridad alimentaria y reducir los riesgos y la migración.
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La organización contó con la ayuda de dos equipos de consultores contratados por la Comisión Europea en la elaboración de estudios de referencia y la creación de una base de datos para registrar los avances en los indicadores de resultados a corto y a largo plazo.
185
 El primero de ellos recomendó la creación de un grupo de control para obtener datos de referencia que permitieran comparar los resultados a largo plazo entre las comunidades beneficiarias de las iniciativas del AKRSP y las que no lo eran, en lo que representaba un análisis contrafáctico. La organización también contrató a académicos de instituciones locales para elaborar estudios complementarios sobre los programas específicos.
186
 Cabe mencionar que la organización realizó la mayor parte de la medición de resultados a corto plazo internamente y la registró mediante hojas de cálculo basadas en el marco lógico del proyecto, que incluían ochenta y nueve indicadores, algunos de los cuales se muestran en la tabla 3.2. En cambio, externalizó la medición de los resultados a largo plazo, exceptuando unos cuantos estudios de caso realizados a escala comunitaria.

Una evaluación final del proyecto CMNR, realizada por la Comisión Europea en 2001, destacó logros significativos en la consecución de objetivos a largo plazo y constató tanto «una enorme reducción de la emigración, que pasó del 90 por ciento a sólo el 10 por ciento en algunas zonas», como un aumento en los ingresos y en la productividad de la tierra destinada a la agricultura. De este modo, «los regantes consiguieron, de media, duplicar sus ingresos, mientras que quienes disfrutaron de mejoras en las condiciones del agua y el suelo lograron incrementar el rendimiento de sus tierras de secano y sus ingresos entre un 20 y un 25 por ciento». Sin embargo, esta evaluación no entró a valorar de forma explícita si el incremento de los ingresos se situaba por encima de un «umbral de pobreza» definido. El informe también destacó beneficios para los recursos naturales: «Los diques de contención y los trabajos de tratamiento de la cuenca han contribuido en buena medida al aumento del nivel de las aguas subterráneas, que ha pasado de 1 a 3 metros. La erosión del suelo ha disminuido y la tierra está más húmeda, lo que ha traído consigo una mayor producción y un mejor suministro de agua potable».
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SCALE, el proyecto posterior —implementado en 1.242 aldeas entre 2002 y 2012—, también dio cuenta de resultados a largo plazo considerablemente positivos gracias a una labor integrada, aunque no deja de resultar sorprendente que ello no parezca sustentarse en datos de referencia confiables.
188
 Una última evaluación destacó que los «efectos combinados» de diversas intervenciones en los recursos hídricos, como los diques de contención, los muros en las parcelas y en el cauce de los ríos, y las actividades de gestión participativa del riego, «han contribuido a reducir el riesgo de la actividad agrícola y a incrementar los niveles de producción».
189
 Para probarlo, citaba diversos informes y estudios de caso elaborados o encargados por el AKRSP. Éstos afirmaban, por ejemplo, que se había logrado, un «incremento de entre un 15 y un 20 por ciento de la producción agrícola en tierras de titularidad privada, en manos de 5.561 hogares, de los que cerca del 68 por ciento pertenecían a agricultores pequeños o marginales». Otro informe citado en la evaluación aseguraba: «la mayoría de los beneficiarios del proyecto SCALE han conseguido situarse por encima del umbral de pobreza, pues sus ingresos han superado las 8.000 rupias indias anuales de manera sostenida. El aumento de ingresos conseguido gracias a las iniciativas impulsadas por el proyecto han reducido de manera efectiva la miseria y la migración y han dado mayor seguridad a las familias [...]».
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Lecciones a extraer a partir de la valoración de resultados a largo plazo

La experiencia del AKRSP con la evaluación de resultados a largo plazo permite extraer diversas lecciones generales, con un carácter positivo y preventivo.

En primer lugar, la organización implementó diversas buenas prácticas para la medición de resultados a largo plazo durante la realización del proyecto CMNR, que contó con la primera subvención de la Comisión Europea. Así, por ejemplo, identificó una serie de resultados claros y mensurables vinculados de un modo explícito con su teoría del cambio. También realizó un seguimiento sistemático a los avances en los resultados, tanto a corto como a largo plazo. Y buscó el apoyo de consultores para las tareas que excedían su ámbito de competencias, como el desarrollo de una base de referencia y la identificación de grupos de control —como podían ser, por ejemplo, núcleos de población en los que el AKRSP no intervenía—, de manera que existiera un referente para comparar los cambios en los resultados a largo plazo, mediante un análisis contrafáctico.

En segundo lugar, el AKRSP separó en la práctica las tareas de medición de resultados a corto plazo de la evaluación de resultados a largo plazo. Como se ha visto, una buena parte de las tareas de medición de resultados a corto plazo se hacía internamente, dentro del proceso de seguimiento regular codificado en el marco lógico del proyecto. El propio equipo de seguimiento y evaluación de la organización era responsable de recabar dichos datos y comunicarlos a los directivos y al donante. La evaluación de los resultados a largo plazo, por el contrario, se encargaba a terceros, ya fuesen instituciones académicas locales o consultores. Esta separación de tareas permitió a la organización concentrarse en la ejecución de su trabajo y emplear la medición de los resultados a corto plazo para comprobar el grado de avance hacia la consecución de los objetivos, mientras que las complejas tareas de medición de resultados a largo plazo quedaban en manos de científicos sociales y auditores externos contratados para ello.

En tercer lugar —y digo esto con un tono de advertencia—, la atención prestada por la organización a la evaluación de los resultados a largo plazo parece haber disminuido con el tiempo. La primera gran subvención otorgada por la Comisión Europea obligaba a especificar los resultados a largo plazo y a recabar los datos de referencia. Como estas exigencias externas fueron disminuyendo de forma paulatina, también lo hizo el celo con el que la organización recopilaba los resultados. Así, por ejemplo, el proyecto impulsado con la segunda subvención de la Unión Europea carecía de una base de referencia confiable y de una planificación sistemática para la evaluación de los resultados a largo plazo. Una disminución tal de la atención en éstos resulta problemática para una organización con una estrategia integrada cuyo modelo de cambio social aspira a lograr resultados interdependientes. Además, recabar datos de referencia y establecer grupos de control no era imposible para un proyecto que operaba a gran escala, pues abarcaba miles de núcleos de población.

¿Cómo se explica la disminución de la atención puesta en la medición de resultados a largo plazo, cuando es innegable la importancia que éstos tienen para el modelo de cambio social del AKRSP? Como explicaré a continuación, el caso del AKRSP representa un buen ejemplo del mal generalizado y profundo que aqueja a las organizaciones que dependen de sus financiadores: una visión miope de la rendición de cuentas que pone más énfasis en la satisfacción de las expectativas de los financiadores que en adaptar las propias estrategias para el cambio social de la organización.
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 A fin de cuentas, el AKRSP se vio obligado a encarar este problema cuando los fondos de la Comisión Europea llegaron a su fin.

Hacia una rendición de cuentas adaptada a la estrategia, 2012-2015

Tanto la subvención del proyecto CMNR como la del proyecto SCALE dotaron al AKRSP de una financiación estable a largo plazo durante casi dos décadas. Fue un verdadero lujo que le permitió realizar su planificación con perspectivas de crecimiento, ejecutar su modelo de desarrollo integrado en miles de comunidades y beneficiar a más de un millón de personas. No obstante, la ayuda bilateral estaba en declive hacia 2010 y las ONG ya no eran sus principales receptoras. La era de la financiación de la Comisión Europea llegaba a su fin y el AKRSP entraba en una fase incierta y turbulenta.

La organización comenzó a diversificar sus fuentes de financiación y buscó un apoyo cada vez mayor de organismos públicos, fundaciones filantrópicas, corporaciones e instituciones comunitarias. La Comisión Europea había aportado cerca del 75 por ciento del presupuesto del AKRSP en la época del proyecto CMNR y casi el 50 por ciento en la del proyecto SCALE. A lo largo de varios años, la organización había conseguido diversificar y hacer crecer sus fuentes de financiación hasta contar en 2015 con más de cuarenta donantes distintos de carácter público, filantrópico o corporativo.
192
 Las fundaciones corporativas se convirtieron en un actor de importancia en la filantropía india, gracias a la Indian Companies Act de 2013, que obligaba a todas las empresas a partir de una cierta magnitud a invertir al menos el 2 por ciento de la media de sus beneficios netos de los últimos tres años en proyectos de responsabilidad social corporativa.
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 En consecuencia, hizo su aparición un número creciente de fundaciones corporativas en busca de organizaciones receptoras con capacidad para absorber sus donaciones. Naturalmente, AKRSP estaba muy bien posicionada para abrevar de esta fuente emergente de capital.

Aunque el AKRSP consiguió diversificar con éxito sus fuentes de ingresos durante este periodo, los efectos de la fragmentación de la financiación sobre sus sistemas de desempeño fueron menos positivos: cada nuevo financiador tenía exigencias distintas a la hora de pedir cuentas. La unidad interna de SyE de la organización sufrió una marginación paulatina debido a que la responsabilidad de redactar los informes y las peticiones de subvenciones recaía de forma creciente en los jefes de los departamentos específicos y no en ella. El criterio adoptado entonces para la medición de los resultados a corto y largo plazo consistía en adaptarse a las necesidades específicas de los distintos componentes de un conjunto cada vez más variado de financiadores. El sistema integral de información administrativa desarrollado durante las dos décadas en las que se contó con el apoyo de la Comisión Europea se fue abandonando en beneficio de los informes individuales para cada subvención. El director del Departamento de Recursos Hídricos del AKRSP describía este vuelco con crudeza:

En los primeros años de la organización, trabajábamos con mucha más libertad; sencillamente «hacíamos las cosas» gracias a la flexibilidad interna y externa. Ahora, tal como está la situación, debemos seguir demasiados procedimientos estandarizados, a menudo debido a las exigencias de los donantes.
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Figura 3.3a.
 Fuentes de financiación del AKRSP, por utilización, 2010.


Fuente
: Informe anual del AKRSP(I), 2010 (2011).


Nota
: El concepto «Otros donantes» incluye fundaciones filantrópicas y corporativas, así como organismos de ayuda bilateral distintos de la Comisión Europea. En las aportaciones propias del AKRSP se incluyen intereses e ingresos por operaciones. El concepto «Instituciones públicas» incluye tanto al gobierno central como a los gobiernos estatales de la India.
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Figura 3.3b.
 Fuentes de financiación del AKRSP, por utilización, 2014.


Fuente
: Informe anual del AKRSP(I), 2014 (2015).

Por ejemplo, un donante corporativo que había subvencionado la construcción de diques de contención y estructuras para la recarga de aguas subterráneas exigía recabar unos datos muy específicos. El responsable de la unidad de SyE del AKRSP explicaba:

Estos donantes están especialmente interesados en contar cada gota de agua que se colecta o extrae: qué se hace con ella, cuánta agua subterránea de recarga se almacena y cuántas veces se llena el dique de contención [...]. Tuvimos que medir incluso la cantidad de tierra acumulada en algunas estructuras.
195


Los efectos que este financiamiento fragmentario tenía sobre el enfoque comunitario para el desarrollo del AKRSP eran evidentes. Un mando intermedio del programa para la conservación del agua y el suelo lo explicaba:

Nuestros programas ahora se están orientando cada vez más a satisfacer a los financiadores por encima de las comunidades. Para complacer a nuestros financiadores tenemos que entregarles puntualmente informes cumpliendo sus protocolos de auditoría [...]. Y ellos vienen a verificar sobre el terreno nuestras mediciones.
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En esencia, el AKRSP corría el riesgo de que sus propósitos perdieran coherencia, de que su modelo de desarrollo integrado se fuese erosionando hasta convertirse en una serie de intervenciones de nicho aisladas. Tanto el responsable de la unidad de SyE como el citado mando intermedio se mostraban preocupados:

No verás una sola intervención coordinada. Es más probable que te encuentres con un pequeño proyecto de conservación del suelo, con un pequeño proyecto agrícola, con un proyecto lechero y con un poco de voluntad de integración. No todas las piezas de este rompecabezas... encajarán.
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Ahora, la mayor parte de la plantilla está centrada de forma exclusiva en la implementación. Hay que organizar actividades relacionadas con la gestión de cincuenta hectáreas de suelo y agua durante uno o dos meses, pero nadie se está planteando cuál es el impacto de esas cincuenta hectáreas. Así que, internamente, tenemos que formar a nuestra plantilla para que pueda contemplar las actividades desde una perspectiva más amplia. Esto quiere decir que debemos impulsar un importante reajuste interno.
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La directiva no permaneció ajena a estas preocupaciones y sus consecuencias. Quizá por primera vez en dos décadas, el AKRSP comenzó a hacer un análisis introspectivo, en busca de una dirección estratégica y un enfoque. El director ejecutivo de la organización lo expresaba con franqueza:

Ahora más que antes, el AKRSP tiene que poner el acento en sus objetivos y sus valores. [...] Son tantos los financiadores [...] con diferentes enfoques y teorías del cambio; que tenemos que asegurarnos de que los chicos estén centrados.
199


Del mismo modo, el director operativo de la organización consideraba que este importante desafío era más un asunto interno que externo. Pensaba que el camino a seguir consistía en crear un «marco conceptual que tanto el personal de base como los mandos intermedios y los altos cargos debían interiorizar» para cobrar conciencia del potencial «transformador» de una estrategia integrada, por encima de la mera naturaleza «transaccional» de los proyectos fragmentarios impulsados por los financiadores.
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Los directivos del AKRSP impulsaron una serie de iniciativas para dar un nuevo enfoque al trabajo de la organización que brindara a la plantilla un objetivo coherente. Así, por ejemplo, entre las acciones propuestas se encontraba un taller de reflexión anual. La idea básica era muy sencilla: se trababa de reunir a todos los equipos que trabajaban sobre el terreno en una región concreta con el objetivo de articular un proyecto a cinco años vista para la zona. Después, se abría un debate acerca del encaje del proyecto en los objetivos y los valores del AKRSP. Las ideas que surgían servían de punto de partida para evaluar el trabajo del año anterior y planificar el del siguiente. Los talleres, normalmente de dos o tres días de duración, eran dirigidos por los directores ejecutivo y operativo de la AKRSP, y a ellos asistían también los altos cargos de la organización. Los cinco primeros talleres tuvieron lugar a principios de 2015. Y la sola idea de pedir al personal de campo y a los altos cargos que dedicaran un tiempo para la reflexión parecía contrario a la cultura de una organización que se enorgullecía de estar orientada a la acción:

La «actividad» es nuestro motor. La «actividad» se encuentra en el ADN de nuestra organización. Aquí se respeta a la gente que permanece «activa» [...] Es en la «actividad» donde residen la energía, la inventiva y el crecimiento. [...] Pero en este momento del año te pedimos que «no te mantengas activo, sino que reflexiones». No esperamos que «permanezcas activo». En este tiempo, la organización valora precisamente que «no te mantengas activo».
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Una segunda estrategia consistió en armonizar la financiación de los donantes con los objetivos de la organización. Los altos cargos que deseaban contar con el apoyo de un donante para un proyecto concreto debían explicar en qué medida éste resultaba necesario para los objetivos del AKRSP. Este requisito básico no sólo servía para filtrar a los financiadores potenciales, sino que también era una manera de obligar a los directivos a situar su propio trabajo en el marco de una estrategia organizacional coherente. Además, esta práctica favorecía la claridad de los indicadores de evaluación, pues los directivos estaban obligados a especificar sus propios parámetros para medir el desempeño, lejos de limitarse a adoptar los del financiador:

Hemos dado forma a una idea en nuestro propio interés: a partir de ahora cada nuevo proyecto sancionado por un financiador debe convertirse en un proyecto del AKRSP. Vale, de acuerdo, tenemos dos o tres indicadores a los que el financiador dará seguimiento. Pero ¿a qué prestará atención el AKRSP? [...] Así que, desde el primer día, los directivos deben explicar con mucha claridad de qué manera contribuirá este proyecto a la consecución de los objetivos del AKRSP.
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Si sirve de consuelo, quizá el hecho de no disponer de la financiación de la Comisión Europea obligó al AKRSP a realizar un análisis introspectivo, a dar un nuevo enfoque a sus objetivos y a diseñar unos indicadores del desempeño coherentes con él. Las dos nuevas estrategias antes descritas —los talleres de reflexión anuales y los protocolos de armonización de objetivos— formaban parte de una serie de experimentos realizados en la organización con la finalidad de perfilar un enfoque estratégico. Aún está por ver si se consolidarán y pasarán a formar parte de la cultura de la organización. Sin embargo, ambas tienen un denominador común: las dos surgieron en el interior del AKRSP y los dos promueven unas métricas del desempeño pensadas para servir a la organización antes que a los financiadores.

La experiencia del AKRSP sugiere, además, que una estrategia integrada —fruto de combinar diversas iniciativas para alcanzar resultados a largo plazo que son mayores que la suma de sus partes— requiere de un compromiso sustancial a largo plazo y de una relación flexible entre los financiadores y los beneficiarios. Esta última es distinta de una relación transaccional, sustentada en contratos basados en el desempeño que especifican actividades y resultados a corto plazo, susceptibles de ser auditados trimestral o anualmente. Por el contrario, una estrategia integrada —lo que el director operativo del AKRSP llama una labor «transformacional»— requiere tanto de una financiación flexible como de un compromiso con los resultados a largo plazo. Esto quiere decir que la calidad de la relación entre financiador y financiado es, al menos, tan importante como la magnitud de la financiación.

Conclusiones: gestión del desempeño para una estrategia integrada

En resumen, la experiencia del AKRSP permite extraer algunas ideas generales sobre la medición del desempeño y la gestión de una estrategia integrada. Ésta es una estrategia en la que la organización produce una serie de resultados a corto plazo que, combinados, dan lugar a unos resultados a largo plazo que son mayores que la suma de sus partes. Para generar estos resultados interdependientes, la organización necesita un sistema de coordinación capaz de realizar tres tareas principales:

• «Estandarización del cumplimiento de resultados a corto plazo.» Cada departamento o programa de la organización tiene la responsabilidad de alcanzar resultados a corto plazo con una calidad homogénea, de marcarse objetivos plurianuales y de desarrollar sistemas de seguimiento para su consecución. Los marcos lógicos, por ejemplo, son herramientas ampliamente utilizadas para determinar los objetivos y darles seguimiento de forma regular.

• «Combinación de los resultados a corto plazo de forma sistemática.» El principal desafío al que se enfrenta una estrategia integrada consiste en encontrar la mejor manera posible de combinar las intervenciones, en vez de llevar a cabo cada una de ellas con independencia de las otras. Es la principal tarea de coordinación e implica priorizar, secuenciar y gestionar una diversidad de objetivos a corto plazo en el transcurso del tiempo.

• «Valoración de resultados interdependientes a largo plazo.» Toda estrategia integrada debe especificar los resultados a largo plazo que espera alcanzar. Por regla general, la evaluación de estos últimos se realiza empleando metodologías estandarizadas de las ciencias sociales para recabar datos de referencia, identificar grupos de control y medir resultados a largo plazo específicos, en el transcurso del tiempo. Cuando las organizaciones que implementan las intervenciones carezcan de la capacidad o los conocimientos necesarios para realizar un seguimiento sistemático a los resultados a largo plazo, podrán encargar el trabajo a consultores externos o instituciones académicas locales.

Podemos recurrir a la metáfora de los «conductos coordinados» para explicar este sistema de desempeño: los distintos objetivos a corto plazo que se van cumpliendo de acuerdo con una secuencia o combinación específica son como los fluidos que recorren los conductos. En el caso del AKRSP, la coordinación fue posible gracias a dos mecanismos: un modelo de cambio social integrado verticalmente y una labor ejecutiva llevada a cabo por las instituciones comunitarias. El modelo de cambio social determinó el contenido de los fluidos que viajaban por los conductos: las iniciativas de conservación del agua y el suelo, los sistemas de riego, el crédito agrícola y los servicios de marketing
, entre otras cosas. Las instituciones comunitarias desempeñaron un papel determinante a la hora de organizar las intervenciones y determinar las que eran prioritarias; de garantizar su continuidad y de repartir los beneficios entre los miembros de la comunidad.

Concluiré este capítulo citando dos ejemplos muy distintos entre sí, que me servirán para mostrar cómo las lecciones aprendidas en materia de estrategia integrada pueden adaptarse a otros contextos. En primer lugar, analizaré el caso de la Harlem Children’s Zone (HCZ) en Nueva York, una organización sin ánimo de lucro que ofrece apoyo personalizado a niños de entornos desfavorecidos en diversas fases de su desarrollo educativo. La organización describe su trabajo en términos de integración, como si fuese un «sistema de conductos» que canaliza las iniciativas «de la cuna a la universidad y de ahí a la comunidad» y que incluye programas prenatales para padres, actividades extraescolares y para niños en edad preescolar, escuelas autónomas de enseñanza secundaria y bachillerato, tutorías en escuelas públicas, orientación vocacional y preparación para la universidad, y una serie de servicios de apoyo para estudiantes universitarios que consiguen ser los primeros de su familia en acceder a la educación superior.
203
 El modelo de cambio social de HCZ tiene como premisa ofrecer apoyo educativo continuo desde preescolar hasta bachillerato, para generar resultados a largo plazo interdependientes, como lo son el acceso a la educación superior y la integración social.

Para implementar sus intervenciones bajo la forma de un «sistema de conductos», HCZ concentró sus actividades en un área geográfica pequeña, de cerca de cien manzanas en el barrio de Harlem, asumiendo que así sería más fácil controlar el entorno del niño. En 1998, antes de que HCZ extendiera sus actividades por Harlem, un 60 por ciento de los niños vivía en la pobreza y sólo el 20 por ciento de los niños de primaria poseía un nivel de lectura acorde con su grado. Según los informes internos de HCZ, los niños de sexto grado de primaria de las dos principales escuelas gestionadas por la organización mostraban avances notables en 2011: aproximadamente el 80 por ciento de los alumnos alcanzó o superó el nivel de matemáticas para su grado en los exámenes estatales, mientras que el 48 y el 67 por ciento (dependiendo de la escuela) hizo lo propio en los exámenes de inglés. Además, el 95 por ciento de los alumnos del último curso de bachillerato en institutos públicos que asistieron a programas de clases de refuerzo accedió a la universidad.
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 Los indicadores del nivel de estudios por curso son mediciones a corto plazo, mientras que el ingreso a la universidad puede considerarse una forma de medir resultados a largo plazo. El horizonte temporal de estas intervenciones abarca entre cinco y diecinueve años. En la actualidad, la organización lleva a cabo estudios longitudinales, con apoyo externo, para evaluar con mayor precisión sus resultados a largo plazo.

HCZ procede de manera similar al AKRSP a la hora de ejercer el control sobre los resultados a largo plazo. Lo hace mediante la integración vertical de una serie secuenciada de intervenciones —su «sistema de conductos», que abarca de la cuna a la universidad— en un espacio geográfico perfectamente delimitado, esto es, cien manzanas de la ciudad. Este control sobre un espacio situado dentro de unos límites físicos es semejante al ejercido por el AKRSP en la cuenca de un río, que se convierte en el lugar hacia el que la organización dirige sus esfuerzos para permear la región. Sin embargo, HCZ, a diferencia del AKRSP, es en sí misma una institución comunitaria que asume los mecanismos de coordinación y que se encarga tanto de priorizar, secuenciar y ofrecer unos servicios como de repartir los beneficios. La experiencia de ambas organizaciones sugiere que es factible aspirar a resultados a largo plazo cuando todas las intervenciones integradas necesarias para alcanzarlos quedan bajo el control de la organización.

No está claro, sin embargo, si algunas intervenciones pueden ser más importantes que otras a la hora de producir resultados a largo plazo. Así, por ejemplo, evaluadores externos han detectado que las escuelas gestionadas por HCZ han conseguido reducir de forma considerable la brecha educativa, de acuerdo con la evaluación del rendimiento académico basada en los exámenes estatales estandarizados. Sin embargo, otras vertientes de su «sistema de conductos» comunitario no marcan la diferencia.
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 En buena medida, los estudios acerca de los proyectos de la organización han pasado de puntillas sobre otros resultados a largo plazo vinculados con la integración social.

Las actividades de BRAC, una de las ONG más grandes del mundo, para prestar asistencia a la población bangladeshí que vive en la extrema pobreza, constituye otro ejemplo de modelo integrado. La organización fue pionera en la implementación de un modelo de «graduación» para prestar apoyo a dicho segmento de la población —formado por personas que carecen de tierras y bienes y gastan la mayor parte de sus ingresos en comida—, que consistía en cinco intervenciones secuenciadas: 1) ayuda al consumo, mediante una pequeña suma de efectivo o comida; 2) asistencia para aprender a ahorrar, por ejemplo, mediante grupos de autoayuda, cuentas bancarias o educación elemental sobre finanzas; 3) transferencia de activos, como pueden ser ganado o existencias para abrir un pequeño negocio, basado en un análisis del mercado local; 4) formación en las habilidades técnicas necesarias para hacerse cargo del bien o negocio, y 5) soporte individualizado en el desarrollo de las habilidades personales requeridas para consolidar la autoconfianza y el capital social, acompañado de asistencia para resolver otras necesidades particulares, tales como la planificación del negocio, la administración del capital y el acceso a servicios de salud. Este modelo se reprodujo en diez sitios repartidos en ocho países distintos, gracias al apoyo de la Ford Foundation y el Consultative Group to Assist the Poor (CGAP), entre 2006 y 2014.
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El manual informativo redactado para difundir el modelo de graduación bien podría estar describiendo el modelo integrado del AKRSP o el «sistema de conductos» comunitario de HCZ:

Estábamos fascinados por la idea de que la gente que vive en la extrema pobreza pudiera «graduarse» y disfrutar de unas condiciones de vida dignas en un periodo de tiempo concreto gracias a una combinación correcta de intervenciones implementadas en el orden correcto [...].

Los programas de graduación adaptan una serie componentes básicos al contexto local, priorizando, ordenando y reconfigurando los elementos para adecuarlos a las principales necesidades de la población más pobre y a la realidad de los mercados en los lugares donde se está implementando está iniciativa. La clave radica en que los colaboradores encargados de implementar el programa —y, en particular, el personal en contacto directo con los beneficiarios— entiendan la lógica que sustenta nuestro enfoque y sepan cómo y cuándo flexibilizarla. El objetivo global de todos los programas piloto consiste en ayudar a la gente a transitar por un sendero que le permita salir de la extrema pobreza.
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En seis de los países donde se había implementado el programa (Etiopía, Ghana, Honduras, India, Paquistán y Perú) se practicaron pruebas de control aleatorizadas. Participaron en los ensayos 10.495 personas, de las que cerca de la mitad estaban asignadas al grupo de tratamiento, mientras que las restantes formaban parte del grupo de control. Los resultados a largo plazo fueron evaluados mediante un estudio de referencia de los participantes y dos estudios finales, realizados, respectivamente, a los veinticuatro meses de iniciada la intervención y un año después. Los estudios permitieron constatar que los participantes del grupo de control experimentaron mejoras notables a largo plazo, sobre todo en variables fundamentales como consumo, bienes familiares y seguridad alimentaria. Los investigadores llegaron a la siguiente conclusión: «Un enfoque polifacético para mejorar los ingresos y el bienestar de los individuos que viven en la extrema pobreza es sostenible y rentable».
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Los ejemplos de estrategias integradas aquí tratados —gestión comunitaria de los recursos naturales del AKRSP, «sistema de conductos» para la educación de los niños en un entorno urbano de HCZ, y senda de «graduación» hacia el autoempleo para quienes viven en la extrema pobreza de BRAC— ejemplifican los diversos contextos en los que una serie de resultados a corto plazo coordinados puede generar resultados a largo plazo en beneficio de los pobres. Estos tres modelos integrados se sustentan en una lógica —la teoría del cambio—, según la cual los resultados a corto plazo son necesarios y suficientes para obtener con razonable seguridad resultados a largo plazo. Para evaluar esta lógica, resulta necesario edificar un sistema de desempeño que sea capaz de realizar las tres tareas detalladas en este capítulo: estandarizar la consecución de resultados a corto plazo, combinar dichos resultados de manera integrada y evaluar los resultados interdependientes a largo plazo.

Finalmente, este capítulo aporta una serie de ideas para los directivos acerca del papel desempeñado por los impulsores de la medición del desempeño y la rendición de cuentas, tanto dentro como fuera de las organizaciones. Agentes externos tales como los financiadores pueden desempeñar un papel de gran importancia para ayudar a la medición del desempeño en las organizaciones del sector social. En el caso del AKRSP, la Comisión Europea y la Aga Khan Foundation brindaron, durante más de dos décadas, apoyo financiero para ayudar a la organización a desarrollar su modelo de cambio social y para construir sus sistemas de medición del desempeño. Aun así, este sustancial apoyo externo se reveló poco duradero y de un valor limitado debido a la falta de una cultura de la medición del desempeño en la organización. No deja de resultar irónico que la pérdida de la citada financiación —aunada a las numerosas exigencias de rendición de cuentas por parte de una serie de nuevos financiadores— condujese al AKRSP a desarrollar sistemas de medición internos. El director ejecutivo de la organización rememoraba dicha experiencia:

Me parece que muchas de las cosas que hacemos ahora, incluyendo un nuevo sistema interno de información de gestión [...], utilizan indicadores que habíamos confeccionado e interiorizado a lo largo de estas dos décadas. Ahora, esos esfuerzos, esos sistemas de seguimiento, vuelven a nosotros con lentitud.
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Treinta años después de su fundación, el AKRSP comenzaba a transitar de una rendición de cuentas basada en el cumplimiento a una rendición de cuentas impulsada por su propia estrategia. Ésta es la «rendición de cuentas inteligente» por la que abogaba Onora O’Neill en el capítulo inicial del presente libro. De ella podemos extraer una lección, dolorosa pero duradera, para toda organización guiada por un propósito.





Capítulo 4

Estrategia emergente


Emergente: que surge inesperadamente; que surge como resultado de causas complejas y no es analizable tan sólo como la suma de sus efectos
.
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En términos generales, la finalidad es que la [economía] informal se considere normal y, por ende, que no sea estigmatizada, penalizada ni criminalizada [...]. He ahí nuestra labor: darle la vuelta por completo al paradigma.

MARTY
 CHEN
,

cofundadora y coordinadora internacional, WIEGO



En junio de cada año, la Organización Internacional del Trabajo (OIT) de las Naciones Unidas organiza, en Ginebra, un «parlamento internacional sobre el trabajo», para establecer unas normas mundiales relativas a la actividad retribuida y su relación con la economía.
211
 Este evento, conocido como Conferencia Internacional del Trabajo (CIT), reúne a tres tipos de representantes de cada país miembro de las Naciones Unidas: gubernamentales (como, por ejemplo, ministros), de los trabajadores y de los empleadores (elegidos por sus propias cámaras o bien por organizaciones nacionales de empresarios).

Hay un grupo, sin embargo, cuya voz ha sido históricamente excluida de estas discusiones, en las que se determinan las directrices internacionales: el de los trabajadores informales. Pese a que se multiplican por doquier en numerosas regiones del mundo, permanecen invisibles. En las ciudades del denominado hemisferio sur, suelen formar parte de este colectivo vendedores ambulantes, recolectores de basura, cargadores, conductores de bicitaxis, empleados del hogar, individuos que desempeñan su actividad laboral desde sus viviendas para la industria textil o de alimentación (conocidos como trabajadores a domicilio) y obreros contratados por días en la industria de la construcción. En los países más ricos del denominado hemisferio norte, a menudo forman parte de él empleadas del hogar, inmigrantes dedicados a tareas agrícolas o que trabajan en el sector de la construcción, camioneros y un creciente ejército de trabajadores de la llamada gig economy
 o economía bajo demanda, como los conductores de las nuevas plataformas de transporte.
212
 Todos estos trabajadores están privados de las protecciones sociales derivadas del empleo, como, por ejemplo, las aportaciones del empleador al sistema de seguridad social o las pensiones de jubilación. Muchos de ellos carecen asimismo del amparo que otorgan las legislaciones laborales de cada país, como unas condiciones ajustadas a una normativa, un horario y salario mínimo. A menudo, se trata de autoempleados que trabajan por cuenta propia o en pequeñas empresas.

A partir de 2002, sin embargo, representantes de trabajadores informales comenzaron a participar en las CIT anuales gracias al apoyo de una organización muy especial: Women in Informal Employment: Globalizing and Organizing (WIEGO). Durante dos décadas, WIEGO hizo posible que delegaciones de trabajadores informales tomaran parte en veinte foros globales, entre los que se incluyen ocho ediciones de la CIT, varias cumbres de negociaciones sobre cambio climático y la cumbre Habitat (Conferencia sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible) de la ONU. Además de ello, el innovador trabajo estadístico de WIEGO, realizado en colaboración con la OIT, permitió demostrar que los trabajadores informales constituyen una proporción enorme en el conjunto de la clase trabajadora pobre en todo el mundo; en la mayoría de los países en vías de desarrollo, suponen más del 50 por ciento de los trabajadores no agrícolas, porcentaje que supera el 80 por ciento en gran parte del sur de Asia y África subsahariana.
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 Pese a estas cifras, los gobiernos siguen ignorando la aportación de esta mano de obra informal a sus economías, y, por descontado, continúan sin implementar políticas públicas para mejorar sus condiciones laborales. Una de las principales causas de esta actitud radica en el hecho de que, en el pasado, estadísticos, economistas y políticos carecían de directrices estandarizadas que les permitieran medir la economía informal, estimar su verdadera contribución al PIB y formular políticas públicas que se ocuparan de ella.

En las CIT de 2014 y de 2015, una delegación internacional de veinte representantes de trabajadores informales puso rumbo a Ginebra para intervenir en el debate sobre la creación de normas laborales destinadas a facilitar una transición progresiva de la economía informal a la economía formal. Los representantes de los trabajadores informales —muchos de los cuales nunca antes habían salido de su país de origen— hablaron en Ginebra sobre sus condiciones de trabajo y la contribución que hacían a sus respectivas economías. También expresaron sus puntos de vista acerca de la manera como debía formalizarse el sector, más allá de registros e impuestos, por medio de una serie de medidas de protección social y garantías jurídicas, así como un respaldo sólido a los negocios informales. WIEGO proporcionó la orientación y formación necesarias para que estos representantes de los trabajadores pudieran preparar sus discursos, que se vieron respaldados por la información que la organización había estado recopilando durante más de una década. A fin de instruirlos debidamente, WIEGO convocó tres talleres regionales con cincuenta y cinco organizaciones de trabajadores informales de veinticuatro países y, en última instancia, acabó por crear un programa común —desde la perspectiva de los propios trabajadores— dedicado a la formalización del empleo informal. Los resultados fueron espectaculares: cuando la conferencia de Ginebra llegaba a su término, más del 50 por ciento de las modificaciones propuestas para la negociación del documento final de la CIT habían sido adoptadas. Con ello se ponían los cimientos sobre los que se guiarían los gobiernos a la hora de dar apoyo de manera efectiva a los sectores informales en sus países.
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En este capítulo analizo cómo WIEGO pudo ejercer semejante influencia valiéndose de las lecciones aprendidas de otras organizaciones acostumbradas a intervenir en políticas públicas y normativas. La experiencia de WIEGO resulta muy relevante para intervenciones de muy distinta índole, sobre todo en la promoción de políticas públicas, en las que «las complejas, borrosas cadenas de causalidad» requieren de «largos periodos de ensayo y error durante los cuales el panorama político y el tipo de estrategias que puede funcionar para un escenario específico cambian de manera repentina y de forma radical».
215
 Se trata de contextos en los que una organización por sí misma puede conseguir muy poco, porque los resultados a largo plazo se encuentran, en buena medida, en manos de otros actores. El alto grado de dinamismo que los caracteriza, además, obliga a las organizaciones a adaptarse y evolucionar junto con los otros actores del mismo entorno, puesto que una acción particular que funcionó en un momento dado o en un lugar determinado, tal vez no lo haga de nuevo.

Para traducirlo al lenguaje que he empleado en este libro: las organizaciones como WIEGO llevan a cabo sus actividades en unas condiciones de elevada incertidumbre en cuanto a la relación causa-efecto, y el control que tienen sobre los resultados a largo plazo es muy escaso. Para lograr avances en estas condiciones se requiere de una estrategia «emergente», caracterizada por la necesidad de adaptarse constantemente, pero guiada por metas muy claras a largo plazo. Nuestra propuesta deriva de las ideas del especialista en gestión Henry Mintzberg,
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 quien estableció una clara distinción entre estrategias deliberadas y estrategias emergentes. Las primeras son estrategias planificadas que pueden ejecutarse como estaba planeado, mientras que las segundas son mucho menos predecibles, tanto en lo que se refiere a su planificación como a su ejecución. El desafío principal para las organizaciones que operan en tales entornos de complejidad —en los que la probabilidad de que la estrategia no siga el camino originalmente planificado es muy alta— es cómo diseñar acciones tomando en consideración lo emergente. Aquí empleo, pues, el término «estrategia emergente» para referirme a un enfoque de gestión del desempeño «deliberado», que se da cuando hay una alta incertidumbre en los mecanismos causales y los resultados a largo plazo. ¿Cuáles son las características distintivas de una estrategia emergente? ¿Qué tipo de medición del desempeño y de sistemas de gestión necesitan los gestores en estos contextos?

Comienzo con la narración de los esfuerzos que WIEGO desplegó, por un periodo de casi dos décadas, hasta lograr influir en el establecimiento de las normas de la OIT sobre el empleo informal; luego analizo estos esfuerzos para, a partir de ellos, extraer algunas ideas que puedan iluminarnos a la hora de diseñar estrategias emergentes y sus sistemas de desempeño.

Hacer visible lo invisible: el surgimiento del programa estadístico de WIEGO

Cuando WIEGO se fundó en 1997, había muy pocos datos sobre economía informal. La organización fue constituida por un grupo de diez especialistas en economía informal preocupados, precisamente, por esta escasez y por la consiguiente falta de atención absoluta que los políticos prestaban a este sector de la economía.
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 En su primera reunión, que tuvo lugar en el centro de estudios y conferencias de la Rockefeller Foundation en Bellagio, Italia, este grupo de fundadores coincidió en la forma de encuadrar el problema que buscaban atender:

Sucede que son muchos los países donde la mayoría de los trabajadores (especialmente las mujeres) se ganan la vida en el sector informal. Sin embargo, las estadísticas oficiales y los planes económicos no los contabilizan de manera adecuada ni miden su aportación a la economía nacional. En consecuencia, la atención prestada a la manera como las políticas públicas afectan a estas mujeres en el sector informal o cómo podrían hacer que su situación mejore es casi nula [...].

El objetivo último que persigue WIEGO no sólo consiste en propiciar determinadas políticas públicas o programas específicos para el sector informal, o para las mujeres dentro de ese sector, sino integrarlo en la política pública oficial para que trabajadores y empresarios del sector informal sean incluidos en los planes de desarrollo económico.
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Ésta era, claramente, una propuesta de valor ambiciosa: nada menos que integrar al sector informal en las estadísticas oficiales y en las políticas públicas. Ahora bien, sólo si conseguían hacer «visible lo invisible» —razonaron los fundadores de la organización— los políticos se tomarían en serio las preocupaciones de los trabajadores informales. Para llevar a cabo esta propuesta de valor se requería de una estrategia que fuera a la vez muy técnica y muy política. Desde un punto de vista técnico, se necesitaba la colaboración de expertos internacionales en estadística para desarrollar tanto terminología y definiciones muy precisas sobre la economía informal como métodos de recolección y análisis de datos que estadísticos en cualquier lugar del mundo pudieran aplicar de la misma manera. Desde una perspectiva política, los esfuerzos habrían de ser continuos y deberían dirigirse a acceder a los organismos e instituciones internacionales que establecen y definen los marcos legales a escala mundial para hacer oír la voz de los trabajadores informales y conseguir que este colectivo entrara en sus temas de discusión e influyera en la toma de decisiones. A fin de cuentas, el objetivo consistía en lograr que los actores más importantes, tanto a escala nacional como internacional, adoptaran nuevas normas y métodos distintos.

Una de las fundadoras de WIEGO, Martha Alter Chen, fue quien coordinó estos esfuerzos, pues contaba con vínculos y relaciones muy sólidas en diversas redes: con las organizaciones comunitarias de los trabajadores informales, como, por ejemplo, la Asociación de Mujeres Autoempleadas de la India (con más de 1,5 millones de miembros); con la filantropía mundial y los agentes de diversas organizaciones que se ocupan de promover proyectos de desarrollo, como la Ford Foundation y la Rockefeller Foundation, y, finalmente, con investigadores de la comunidad académica, pues era catedrática de la Universidad de Harvard. Para poder crear una organización de talla mundial con unas extensas redes de influencia, contrató a directores de programa que estuvieran muy bien relacionados y que gozaran de un reconocimiento especial en sus respectivas comunidades profesionales.

Chen y sus cofundadores consideraban que WIEGO debía ser la organización que tomara la iniciativa y liderara el desarrollo de competencias estadísticas específicas para la economía informal. Con la idea de crear un programa estadístico, contactó con Joann Vanek, una socióloga que había trabajado durante veinte años en la División de Estadística de las Naciones Unidas, en Nueva York.
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 Vanek conocía a todos los actores importantes del sistema de la ONU y, además, gozaba de prestigio gracias a sus conocimientos especializados y su estilo de trabajo colaborativo. Entró en la ONU en 1980, cuando empezó el Decenio de las Naciones Unidas para la Mujer, en un momento en que la presión para que la organización produjera datos estadísticos fiables sobre empleo nacional desglosado por sexo era muy alta. Vanek codirigió la iniciativa destinada a integrar el trabajo ya existente de las diferentes organizaciones dentro de la ONU en el informe titulado The World’s Women: Trends and Statistics
, que se convirtió, casi de inmediato, en una de las publicaciones más vendidas de la división de investigación de la ONU en toda su historia.
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Como socióloga, Vanek consideraba que las estadísticas oficiales no eran tan sólo datos puramente técnicos, sino que debían interpretarse como un reflejo de las normas y prioridades de un país:

Hay ciertos aspectos de la estadística muy difíciles de comprender para muchas personas. [...] Ahora bien, para cambiar las estadísticas es necesario cambiar, con frecuencia, la manera de pensar, pues la mayoría de la gente sólo ve en ellas una especie de resultado técnico. [...].
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Su forma de comprender el poder de la estadística hacía resonar de nuevo las ideas del teórico social e historiador francés Michel Foucault, quien había trazado el surgimiento histórico de la disciplina. Estadística
, un término que significa «ciencia del Estado», apareció como una de las formas de saber gubernamental de la Europa del siglo XVII
. Foucault había revelado cómo la estadística funcionaba como un savoir
, un saber hacer, del Estado naciente, una suerte de ciencia o racionalidad que había permitido a los gobernantes definir con precisión una «población» del interior de su territorio y cuantificarla, para determinar así, por ejemplo, su contribución al empleo y a la riqueza, o su tasa de mortalidad y de enfermedad. A partir de esa demostración, Foucault argumentó que semejante colección de datos había propiciado, durante el siglo XVIII
, un cambio radical en el propósito o el «fin» del gobierno y que, a la larga, este fin había dado origen al Estado del Bienestar:

[...] la población se convierte así, antes que otra cosa, en el fin último de todo gobierno. A diferencia de lo que ocurría con la soberanía, el gobierno tiene como propósito ahora, no el acto mismo de gobierno, sino el bienestar de la población, el propósito de mejorar su condición, incrementar su riqueza, longevidad y salud. [...] La población representa, ahora, el fin último del gobierno, mucho más que el poder del soberano.
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El cometido del programa estadístico de WIEGO, a juicio de Vanek y Chen, consistía en desarrollar la estadística (o ciencia del Estado) y posteriormente implementarla para, de esta manera, dar visibilidad a todo un sector de la población que hasta ese momento había sido ignorado o marginado por casi todos los Estados. De hecho, gracias al trabajo previo de Vanek sobre estadística de género, a los estadísticos de cada nación ya les resultaba imposible pasar por alto los efectos diferenciales que las políticas económicas tenían en mujeres y hombres. A WIEGO le parecía que se necesitaba, precisamente, una estrategia similar para hacer más visibles a los trabajadores de la economía informal.

El mapa del ecosistema

La primera tarea del programa de estadística pasaba por comprender al detalle el ecosistema de actores sobre el que buscaba tener influencia. La figura 4.1 presenta un mapeo, desde la perspectiva de WIEGO, de los principales agentes mundiales involucrados en la producción de estadísticas del empleo. WIEGO agrupó a estos agentes según tres tipos de actividades necesarias para crear estadísticas sobre el trabajo informal: desarrollo de la «metodología y capacitación» para la generación de estadísticas del trabajo informal; «recopilación» de estos datos a escala nacional y «compilación y difusión» de las estadísticas para hacerlas accesibles a un amplio espectro de usuarios, desde políticos hasta organizaciones que luchan por propiciar la aplicación de determinadas medidas. La OIT se ubicaba en el centro de todos los cambios requeridos:

Desde el inicio, incluso antes de fundar WIEGO [...] éramos conscientes de que tendríamos que trabajar de manera estrecha con la OIT porque, en el propio sistema internacional de estadística, la OIT es la responsable de las estadísticas relativas a la fuerza de trabajo. Sabíamos también que tendríamos que trabajar con la División de Estadística de la ONU. [...] Sabíamos con exactitud quiénes eran los agentes principales; que esas organizaciones quisieran trabajar con nosotros era algo totalmente distinto, pero nosotros sí sabíamos con quiénes queríamos y necesitábamos trabajar; de eso no había ninguna duda.
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Dentro de este ecosistema internacional, la institución principal para la definición de las normas de las estadísticas laborales era la Conferencia Internacional de Estadísticos del Trabajo (CIET). Establecida en 1923, la CIET hacía recomendaciones (bajo la forma de resoluciones y de directrices) que reflejaban las mejores prácticas relacionadas con la medición del trabajo. Este cuerpo determinaba, en concreto, las normas sobre la definición del trabajo informal y sus componentes, la integración del género en las estadísticas laborales y la clasificación de diversos tipos de ocupaciones, además de otros aspectos de estadística laboral.
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*
 Actores con los que WIEGO colabora


**
 Las Comisiones Regionales de la ONU incluyen: la Comisión Económica para Europa,*
 la Comisión Económica y Social para Asia y el Pacífico, el Instituto de Estadística para Asia y el Pacífico, y la Comisión Económica y Social para Asia Occidental


Figura 4.1.
 Ecosistema de estadísticas laborales.


Fuente
: WIEGO, 2016.

En sus conferencias, celebradas más o menos cada lustro, la CIET discutía una serie de temas seleccionados de estadística laboral y luego redactaba recomendaciones que enviaba al cuerpo directivo de la OIT para su aprobación.
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 Aunque no eran acciones vinculantes para los países miembros de la ONU, sino recomendaciones sobre lo que se consideraban «buenas prácticas», las resoluciones y directrices adoptadas por la OIT sí tenían un peso normativo y pragmático, pues no sólo configuraban, en el ámbito mundial, la manera como se medía la fuerza laboral en los sistemas estadísticos nacionales, sino que también determinaban el desarrollo de las políticas económicas nacionales que tenían que ver con el trabajo y el empleo. A una persona ajena a estos asuntos, el trabajo que llevaba a cabo la CIET podría parecerle opaco, muy técnico o demasiado alejado de las vidas de los trabajadores informales, pero si WIEGO dirigía su atención a los responsables de establecer y definir normas mundiales de la estadística laboral era porque pretendía reconfigurar los fundamentos mismos de la manera como se medía la economía informal y sus trabajadores y, por tanto, cómo eran considerados. Se trataba de una meta normativa con ramificaciones prácticas que podían llegar a ser muy importantes.

En su trabajo previo sobre estadísticas de género en la ONU, Vanek había llegado a una comprensión profunda acerca de cómo los sistemas estadísticos internacionales y nacionales evolucionan y cambian:

[...] la ONU tiene un sistema estadístico descentralizado con agencias especializadas, como la OIT, la OMS, Unicef, responsables de los datos de cada una de sus áreas.
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 Si necesitabas conocer el estatus de las mujeres, tenías que acudir a cada una de las agencias para solicitar los datos de su área de especialidad; nadie había puesto nunca esos datos juntos en una base de datos común, de manera que hacerlo se convirtió en una paso fundamental para mejorar las estadísticas por género disponibles.
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La gran oportunidad para WIEGO consistía en posicionarse como una fuente experta en la medición de la economía informal, en primer lugar, y convertirse después en la principal defensora de la importancia de desarrollar tales estadísticas. Esta situación sentaría las bases para su acceso a los procesos internacionales de establecimiento de normas y parámetros.

Avances cruciales, 1997-2015

Para influir en el ecosistema de las estadísticas laborales, WIEGO puso en marcha una estrategia que, con el tiempo, pasaría a formar parte de su ADN: analizar el entorno político en busca de oportunidades para contactar con los principales generadores de influencia, conseguir figurar en los principales foros de toma de decisiones mediante el reconocimiento a su experiencia en la producción de investigación de la más alta calidad, asegurarse su participación en las mesas de discusión por periodos prolongados de tiempo y continuar impulsando la investigación y la generación de ideas que fundamentaran el cambio de las políticas públicas y los propios modos de pensar.

En la práctica, el primer paso para analizar el entorno político consistía en forjar relaciones sólidas con los estadísticos más experimentados del sistema, tanto en el ámbito nacional como en el mundial, para recibir de manera oportuna avisos sobre oportunidades emergentes. La contratación de Vaneks suponía para WIEGO contar con alguien no sólo respetado y reconocido dentro del sistema de estadística internacional, sino que además comprendía muy bien su funcionamiento interno:

Cuando me trasladé de la ONU a WIEGO, continué cultivando y ampliando las relaciones que ya tenía con los promotores de políticas públicas y los estadísticos con los que ya había trabajado en mi cargo anterior. A menudo me llamaban para participar en proyectos que se hallaban en curso y que estaban directamente relacionados con el trabajo de WIEGO, de manera que podía usar las reuniones regulares de la Comisión de Estadística de la ONU para encontrarme con estadísticos de diversos países del mundo.
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La figura 4.2 presenta una cronología con los principales avances de WIEGO hacia su meta principal, la integración del empleo informal en las estadísticas de empleo nacionales. Desde el inicio, una de las primeras inquietudes de WIEGO consistió en promover una perspectiva basada en el trabajador para definir el empleo informal. En 1993, la CIET había adoptado una definición sustentada en la empresa, de manera que el «sector informal» se entendía como un conglomerado de empresas pequeñas no incorporadas o no registradas.
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 A partir de esta definición, se consideraba como trabajador informal a la persona que desempeñaba sus actividades profesionales en una empresa no registrada, pero se ignoraba a los numerosos trabajadores informales que lo hacían en empresas formales, en casas particulares, como las trabajadoras domésticas, o en empresas de sus familiares y que carecían también de cualquier tipo de protección social o derechos laborales en su empleo.
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Figura 4.2.
 Avances cruciales para las estadísticas de la economía informal, 1997-2015.

En 1997, el año en que se fundó WIEGO, la Comisión de Estadística de la ONU creó un grupo de expertos en estadística del sector informal, conocido como Grupo de Delhi (por la cuidad en la que se reunió por vez primera). Vanek y Chen sabían que la influencia de este grupo en el desarrollo y la promoción de un nuevo enfoque para el empleo informal basado en el trabajador podía ser determinante y actuaron con celeridad y sentido de la oportunidad para pasar a formar parte activa de él:

Verdaderamente necesitábamos una definición más amplia del empleo informal y el Grupo de Delhi representaba una gran oportunidad para lograrlo [...]. Desde el primer momento, WIEGO invitó al mayor responsable estadístico de la India [que presidía el Grupo de Delhi] al primer congreso de WIEGO sobre estadística. Ahí mismo planificamos con él investigación estadística —que luego financiaríamos— para presentar al Grupo de Delhi, y patrocinamos la participación de los analistas.
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 WIEGO desarrolló una alianza con el Grupo de Delhi que cada día es más sólida.
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[...] presentamos los documentos técnicos al Grupo de Delhi [...]. Eso nos convirtió, desde el principio, en un agente con gran credibilidad.
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Poco después, WIEGO fue invitada a unirse al Grupo de Delhi y se convirtió en la única ONG representada. Fue una invitación muy atípica, dado que el resto de integrantes, sin excepción, eran estadísticos nacionales. WIEGO no tardó en encargar más estudios para orientar las deliberaciones del grupo.

En lo que supuso un avance significativo, un estadístico de la OIT desarrolló un marco conceptual sobre la economía informal
232
 y Vanek colaboró con él para promoverlo y difundirlo. De hecho, los materiales preparatorios para una importante reunión de la OIT en 2002 se basaron en dicho marco conceptual e incluyeron también dos estudios preparados por WIEGO.
233
 Las activas contribuciones de WIEGO propiciaron que la OIT le encomendara más tarde la preparación de una publicación fundamental: Mujeres y hombres en la economía informal: Un panorama estadístico
,
234
 que se publicaría como un documento preparatorio en vistas a la crucial reunión de la CIET que iba a celebrarse en 2003. Este nuevo informe tenía un formato similar al que Vanek había elaborado en la ONU con anterioridad y que se había erigido como una investigación pionera sobre estadísticas de género, sólo que ahora se centraba en la economía informal. Aunque incluía estadísticas de veinticinco países, dado que los datos de cada país eran en aquel momento muy escasos, únicamente había mediciones directas de empleo informal de tres de ellos. Aun así, el informe demostró que la economía informal podía medirse con estadísticas fidedignas en los diversos países y que las estadísticas resultantes aportaban información muy valiosa para la creación de políticas públicas. Es más, gracias a este informe, redactado en buena medida por WIEGO, la organización empezó a forjarse una reputación como una valiosa fuente de información especializada, tanto para la OIT como para las diversas oficinas de estadística nacionales. Como lo explica Vanek:

Queríamos que las normas estadísticas se basaran en la experiencia real de los trabajadores informales. WIEGO forma parte del debate para lograrlo. Incluso los estadísticos de los países en vías de desarrollo carecen de los conocimientos sobre trabajadores informales de WIEGO.
235


En una resolución histórica de su reunión en 2003, la CIET adoptó las directrices para una definición estadística del trabajo informal entendido como «cualquier condición laboral que no ofrece a los individuos protección jurídica o social en su empleo, exponiéndolos, por tanto, a más riesgos económicos que a otros trabajadores, con independencia de si las entidades para las que trabajan o en las que operan son empresas formales, empresas informales o entornos domésticos».
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 Fue un gran logro. Una auditoría externa del programa de estadística de WIEGO, a cargo de un exdirectivo del Departamento de Estadística de la OIT, destacó precisamente el papel desempeñado por WIEGO en la adopción de las nuevas pautas:

Quizá el mejor indicador de la efectividad de la promoción de políticas mediante estadísticas que WIEGO ha llevado a cabo es la adopción de las Directrices para una definición estadística del empleo informal
, por parte de la Conferencia Internacional de Estadísticos del Trabajo en 2003. [...]

El trabajo analítico de WIEGO [...] ha proporcionado a sus miembros argumentos sólidos y documentados, al tiempo que ha conseguido dar visibilidad a la economía informal y posibilitar una mejor comprensión acerca de ella. También ha disipado un número importante de ideas erróneas sobre las relaciones entre pobreza, género y empleo informal.
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La definición más amplia del trabajo informal adoptado por la CIET tuvo consecuencias decisivas para la medición de la economía informal. Lo más importante es el hecho de haber propiciado una medición mucho más detallada del empleo informal, al incluir no sólo al sector informal sino también al empleo informal dentro del sector formal. Por otra parte, bajo la nueva definición, resultaba más sencillo incorporar los datos del empleo informal en las encuestas de fuerza de trabajo por grupo familiar realizadas por las oficinas estadísticas nacionales.
238
 Posteriormente, WIEGO colaboró con la OIT para apoyar la recolección e integración de esos datos para docenas de países, cuya información pasó a integrarse en la base de datos de OIT/WIEGO sobre el empleo informal. La segunda edición de Mujeres y hombres en la economía informal: Un panorama estadístico
,
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 publicada una década después y utilizando ya esta base de datos, proporcionó un diagnóstico mucho más detallado del empleo informal, sustentado en mediciones directas para cuarenta y siete países y territorios en vías de desarrollo y en mediciones indirectas para ochenta y un países. A partir de estos datos, WIEGO pudo crear también estimaciones regionales del empleo informal y del empleo en el sector informal
240
 ampliamente utilizados como parámetros de empleo informal en los países en vías de desarrollo. Todos estos datos sobre empleo informal (y empleo en el sector informal) se encuentran integrados ahora en la principal base de datos estadísticos de la OIT, denominada ILOSTAT.
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Los datos obtenidos son muy relevantes desde el punto de vista de las políticas públicas. Por ejemplo, la figura 4.3, que muestra el porcentaje de trabajadores en empleo informal en el sector no agrícola en una selección de países de los que se disponía de suficiente información (recopilada entre 2004 y 2010), indica que en la mayoría de ellos el empleo informal constituía más de la mitad de todo el empleo de naturaleza no agrícola. En algunos países, las cifras eran incluso considerablemente mayores. Tal es el caso de la India, Malí, Paquistán, Tanzania y Bolivia donde era superior al 75 por ciento. Por otro lado, el empleo informal también constituía una parte sustancial del empleo en muchas de las economías emergentes más importantes del mundo, como China, donde alcanzaba el 34 por ciento (cifra basada en seis ciudades, no incluida en la figura), Sudáfrica, con el 33 por ciento, y Brasil, donde llegaba al 42 por ciento.
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Figura 4.3.
 Proporción de empleo informal en el sector no agrícola. Países seleccionados, 2004-2010.


Fuente
: Vanek et al
., 2014. Reproducido con permiso.

En la década transcurrida entre las dos ediciones de Mujeres y hombres en la economía informal: Un panorama estadístico
, estadísticos del trabajo y economistas de todo el mundo comenzaron a tomarse en serio la economía informal. Las primeras líneas de la segunda edición reflejaban este giro a la perfección:

La economía informal es una fuente primordial de empleo y sustento en numerosos países e interactúa de manera muy estrecha con la economía formal. Dada su importancia, los países prestan cada vez más atención a la economía informal a la hora de recopilar datos sobre fuerza de trabajo y otras variables económicas. En 2013, los constituyentes tripartitos de la Organización Internacional del Trabajo definieron ocho áreas clave para la organización, una de las cuales es la de formalización de la economía informal.
242


Estos informes demuestran, por otro lado, que los datos sobre la economía informal podían recopilarse de manera coherente, rigurosa y útil:

Las estadísticas integrales sobre la economía informal se recopilan, integran y analizan conforme a un marco conceptual [...] adoptado en 1993 y en 2003, respectivamente, por la Conferencia Internacional de Estadísticos del Trabajo (CIET). El análisis resultante confirma la viabilidad y utilidad de estos marcos como base para el desarrollo de estadísticas y análisis de datos para la creación de políticas públicas.
243


Por la misma época, WIEGO y otros miembros del Grupo de Delhi colaboraron con la OIT en la elaboración de un manual para medir la informalidad.
244
 Este manual, fruto de años de investigación, tenía por finalidad ayudar a los países en la recopilación de datos sobre la economía informal e incluía guías sobre diseño y ejecución de encuestas, y análisis, difusión e incorporación de datos en las contabilidades nacionales. WIEGO complementó este manual con la publicación de sus propias guías prácticas, más breves y accesibles a un grupo amplio de promotores de políticas públicas y organizaciones afiliadas.
245


Otra importante consecuencia derivada del hecho de disponer de mejores datos estadísticos sobre el empleo informal radica en la posibilidad de medir la contribución de este sector al producto interior bruto (PIB) de un país. En 2008, la Comisión Estadística de la ONU actualizó las directrices relativas a la manera como los países deben informar de sus cuentas nacionales.
246
 Este documento incluía un capítulo entero dedicado a la economía informal, que defendía la importancia de incluir los datos del sector informal para configurar «una medición mucho más exhaustiva»
247
 del PIB de un país.
248
 Unos cuantos países, con México a la cabeza, comenzaban a dar cuenta de la contribución de la economía informal a la economía total.

A partir de finales de 2015, los estadísticos encargados de diseñar indicadores para los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU (ODS) pudieron incluir un indicador —proporción del empleo informal en el sector no agrícola, desglosado por sexo— como parte de los ODS para promover el trabajo decente y el crecimiento económico, lo que supuso un avance particularmente significativo:
249


Un factor primordial en la adopción del indicador de los ODS [...] fue que varios miembros del comité de selección reconocieron que el concepto de empleo informal era aplicable tanto a los países desarrollados como a los que se encuentran en vías de desarrollo. Justamente fue WIEGO la que había comenzado este trabajo y, en consecuencia, se le reconoció el importante papel desempeñado en la inclusión de este indicador... ¡Quién hubiera pensado que nuestro trabajo pudiera conducir a semejante logro!
250


La influencia de WIEGO seguía creciendo. Así, fue seleccionada para participar en un grupo de análisis para un estudio más extenso emprendido por la OIT para evaluar las distintas categorías internacionales del trabajo
251
 y que conduciría a una propuesta presentada ante la Conferencia Internacional de Estadísticos del Trabajo en 2018. Esto incrementó de manera notable la capacidad de influencia de la organización. WIEGO no sólo había conseguido tener un papel importante como consultora de la OIT, sino que se había convertido en la única ONG incluida en el equipo de revisión, formado por estadísticos de los gobiernos nacionales.

En resumen, no resultaría exagerado concluir que el programa de estadística de WIEGO tuvo mucho que ver con la incorporación de la economía informal en las estadísticas oficiales en los ámbitos nacional, regional e internacional. Era el fruto de casi dos décadas de trabajo continuo destinado a fraguar relaciones consistentes con la OIT, el Grupo de Delhi, las comisiones regionales, los grupos de expertos y con una enorme red de asociaciones de trabajadores informales de todo el mundo. Una auditoría externa del programa estadístico de WIEGO resumía de la siguiente manera la estrategia de influencia de la organización:

WIEGO ha sido especialmente inteligente al elegir a sus asociados y colaboradores para alcanzar sus metas estadísticas. La Oficina de Estadística (ahora Departamento de Estadística) de la OIT, la División de Estadística de la ONU y el Grupo de Delhi sobre Estadística del Sector Informal son, todos ellos, organismos que tienen como misión el fomento de la estadística internacional. La asociación con estos organismos, primero para influir en su agenda de discusiones, después para definir normas estadísticas internacionales sobre empleo informal y, finalmente, para ayudar a los sistemas estadísticos nacionales a recopilar y analizar los datos sobre el tema, ha sido una estrategia clarividente y, con probabilidad, la razón principal del éxito del programa estadístico de WIEGO.
252


El horizonte temporal para lograr este cambio fue largo. Tuvieron que pasar cerca de seis años antes de que la Conferencia Internacional de Estadísticos del Trabajo ampliara su definición de la economía informal. Y fueron necesarios quince años de esfuerzos continuados, en los que WIEGO y la OIT colaboraron de forma conjunta, para la producción de informes de trascendencia histórica sobre la economía informal —que servirían para crear una base de datos alojada en el sistema de estadísticas laborales de la OIT— y la creación de manuales y guías prácticas sobre la manera de medir el sector y el empleo informales, y ayudar a las oficinas de estadística nacionales a hacerlo.

Éstos no sólo eran logros meramente técnicos, sino también normativos: muchos estadísticos del trabajo dejaron de percibir el empleo informal a través del prisma reduccionista de la ilegalidad o criminalidad, sino que lo consideraban cada vez más como un componente fundamental y de peso en las economías nacionales. Esta visibilidad representaba un paso primordial hacia la mejora de las condiciones laborales de los trabajadores informales. Mucho quedaba por hacer, en la medida en que la recolección de datos a escala nacional era todavía limitada, tanto desde un punto de vista cuantitativo como cualitativo. Cuando le preguntaron a Vanek en qué consistiría el éxito a diez años vista, no dudó en contestar:

[...] queremos que la principal base de datos de la OIT incluya estadísticas de empleo informal, que cuente con datos de muchos más países y que incluya a los países desarrollados. [...] Además, las principales normas y clasificaciones del empleo deberán aplicarse a los trabajadores informales. Sería necesario contar con la misma cantidad de información sobre los trabajadores informales que sobre los trabajadores con empleos formales.
253


La principal meta del programa de estadística de WIEGO —integrar las estadísticas del empleo informal a las estadísticas nacionales regulares en todo del mundo—, formulada casi veinte años antes, estaba en camino de cumplirse y seguía siendo el motor de todo el programa.

Diseño de un sistema de desempeño: adaptación

El programa de estadística de WIEGO es un buen ejemplo del uso de una estrategia emergente: una estrategia en la que los dirigentes pueden saber bien hacia dónde van, pero desconocen qué camino los llevará a su destino. Una estrategia de este tipo requiere de capacidad para iterar y adaptar las acciones como respuesta a las nuevas oportunidades que puedan surgir, aunque manteniendo siempre una idea muy clara de los objetivos a largo plazo. El programa de estadística de WIEGO se mantuvo siempre alerta, en busca de ventanas de oportunidad para relacionarse con los actores más influyentes y participar en los foros en los que se establecían las normas, con el objetivo de aportar sus ideas a las deliberaciones e identificar las oportunidades que les permitieran ayudar a los agentes nacionales a adoptar nuevas normas y directrices.

Una estrategia emergente requiere de sistemas de desempeño muy diferentes a los discutidos en los capítulos previos. Las organizaciones con una estrategia emergente no suelen ofrecer un producto estandarizado ni prestan un servicio homogéneo (como los servicios de respuesta médica de urgencias o los servicios agrícolas analizados en los capítulos 2 y 3), sino que se esfuerzan por adecuar o adaptar sus acciones a un contexto político y social en transformación permanente. Además, no son, en general, capaces de alcanzar sus metas por sí solas, ya que su éxito depende de la influencia que estas organizaciones puedan ejercer en la conducta de otros actores que intervienen en el sistema.

El sistema de desempeño necesario para lograr avances en tales condiciones es de tipo adaptativo y consta de tres elementos principales:

• Un «encuadre del sistema» que identifique de manera clara los actores, las interacciones y las estructuras principales hacia los que se deben dirigir las acciones.

• Una «rendición de cuentas de resultados provisionales», mediante el análisis de la contribución que la organización ha hecho para alcanzarlos.

• Una «armonización» de las acciones emergentes con las metas a largo plazo.

A continuación, explicaré con más detalle cada uno de estos componentes, tanto con generalizaciones aplicables a un abanico de organizaciones como con ejemplos tomados específicamente de la experiencia de WIEGO.

Encuadre del sistema: identificación de agentes, interacciones y estructuras principales

Una tarea primordial a la que deben enfrentarse los agentes que operan en contextos complejos consiste en saber cómo articular el «sistema» en el que buscan influir. A continuación, ofrezco dos definiciones acerca de este concepto. La primera pertenece a una investigadora pionera en el estudio de sistemas, mientras que la segunda es de una organización dedicada al mapeo de sistemas para mejorar los procesos democráticos.

Un conjunto de elementos o partes organizados de manera coherente e interconectados según un patrón o una estructura que produce un conjunto característico de comportamientos, a menudo catalogado como su «función» o «propósito».
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Un conjunto diverso de partes que interactúan entre sí y con su entorno, de modos dinámicos, a menudo difíciles de anticipar, que, sin embargo, puede ser objeto de estudio, mapeo e influencia.
255


La primera definición pone énfasis en la coherencia de los sistemas, mientras que la segunda subraya su naturaleza dinámica. Ambas definiciones, sin embargo, coinciden en que la comprensión de un sistema requiere de la identificación de sus partes principales, de su manera de interactuar y de los efectos que producen. Es posible identificar las características básicas de cualquier sistema social respondiendo a cuatro preguntas básicas:

• ¿Cuáles son sus «partes» o «actores» (individuos, organizaciones, comunidades)?

• ¿Cuáles son las «interacciones» entre dichas partes (funciones, relaciones y procesos)?

• ¿Cuáles son las «estructuras» o instituciones que moldean esas interacciones (normas sociales, relaciones de poder, políticas y normas)?

• ¿Cuáles son sus «efectos» persistentes, tanto positivos como negativos, a lo largo del tiempo (comportamientos y resultados a largo plazo)?

Dado que un sistema que involucra a muchos actores y procesos puede alcanzar una complejidad enorme, estas preguntas ayudan a delimitar sus fronteras, es decir, los agentes, las interacciones y las estructuras principales a las que deben dirigirse las acciones.
256
 Estas fronteras configuran de manera inevitable cómo se percibe el problema social objeto de atención y toda la gama de posibles acciones.

A modo de ejemplo, el programa de estadística de WIEGO se centraba en el «sistema de estadística del trabajo». Las fronteras de este sistema se delimitaron mediante la identificación de los actores, las organizaciones y los procesos fundamentales que determinan las normas para medir el empleo y que, en consecuencia, influyen de manera directa en la visibilidad de los trabajadores informales. Los elementos identificados se dividieron de acuerdo con tres funciones principales, según se muestra en el diagrama de Venn de la figura 4.1: la OIT aparece colocada como el nexo que conecta a todo el sistema; la CIET, como el principal organismo normativo (con el Grupo de Delhi ejerciendo un influyente papel de asesoría) y las oficinas estadísticas nacionales de los gobiernos, como los recopiladores de las estadísticas del trabajo. WIEGO tenía ante sí un importante desafío: acceder a la tríada OIT-CIET-Grupo de Delhi (los agentes principales) para, llegado el momento, influir en las deliberaciones encaminadas al establecimiento de normas (interacciones) y, luego, prestar apoyo a las oficinas estadísticas nacionales en el proceso de adopción de las nuevas normas y directrices (estructuras). La experiencia de WIEGO demuestra que el encuadre de un sistema no ha de ser demasiado complejo, ni exhaustivo, siempre y cuando consiga articular sus fronteras (actores, interacciones y estructuras), de manera que permita a los agentes comprender los cambios sistémicos y sus efectos. Este encuadre de sistemas resulta fundamental para luego identificar la manera de intervenir.
257
 Chen lo explicaba de manera sucinta:

[...] los otros actores del sistema ya tenían unos conocimientos compartidos. El éxito de WIEGO al interactuar con éste radicaba en que nosotros entendíamos lo mismo que ellos.
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La identificación de los actores más importantes de un sistema y de sus interacciones, sin embargo, no siempre constituye un proceso sencillo. La investigación sobre los sistemas complejos en el campo del desarrollo internacional ha demostrado que actores distintos tienden a percibir de manera diferente ciertos aspectos del sistema y sus fronteras, por lo que el proceso de articulación de un sistema a menudo requiere de una conciliación previa de diversos puntos de vista.
259
 Mediante talleres con agentes del sector social realizados en distintas partes del mundo, Danny Burns y Stuart Worsely han desarrollado un proceso generalizable encaminado a «percibir el sistema» o, a realizar, según su terminología, una «indagación sistémica participativa». Dicho proceso consta de dos partes principales:

• «Consulta a las múltiples partes implicadas.» Diversos integrantes del sistema se reúnen para identificar los temas, hechos, conflictos y percepciones fundamentales relacionados con un problema social concreto.

• «Mapas de la dinámica del sistema.» Los participantes elaboran mapas «desordenados» que representan los asuntos más importantes y sus relaciones, y que, posteriormente, son sintetizados para conseguir una representación más concisa de las principales interacciones del sistema y sus efectos percibidos. Es posible someter los mapas —que se pueden realizar con la ayuda de plataformas de visualización de datos— a una validación posterior mediante pruebas con nuevos participantes.
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En el caso de WIEGO, la vinculación con las múltiples partes implicadas era inherente a su propia estructura de gestión, pues el consejo directivo de la organización estaba formado por representantes de los tres grupos de constituyentes: organizaciones de trabajadores informales (como sindicatos, cooperativas y asociaciones laborales);
261
 investigadores y estadísticos que investigan o cuantifican la economía informal, incluyendo la propia OIT y las oficinas nacionales de estadística, y profesionales del desarrollo pertenecientes a organizaciones no gubernamentales y organismos de desarrollo, como el Banco Mundial. WIEGO mantenía vínculos permanentes con esos tres constituyentes, pues representantes suyos formaban parte de su junta de gobierno. Las relaciones también se estrechaban gracias a las «asambleas generales» de miembros que WIEGO celebraba cada cuatro años para hacer un balance de los progresos y plantear metas de futuro. Un importante objetivo subyacente de WIEGO consistía en garantizar que sus bases, las organizaciones de trabajadores informales, entendieran los sistemas —de actores clave, interacciones y estructuras— en los que se desarrollaba su trabajo de promoción de políticas públicas y que tuvieran las facultades necesarias para interactuar e intervenir en los distintos ámbitos fundamentales de su labor normativa, no sólo los estadísticos, sino también los jurídicos, de protección social y de políticas públicas urbanas.

WIEGO no elaboró mapas dinámicos del ecosistema de las estadísticas laborales como paso previo para influir en él, pues Vanek lo conocía en profundidad. No obstante, cuando llegó el momento de evaluar su programa de estadística, elaboró una serie de mapas retrospectivos que sirvieron para documentar las acciones e iniciativas emprendidas a lo largo del tiempo y los posibles efectos que éstas habían tenido en la calidad y la disponibilidad de las estadísticas existentes sobre empleo informal. La figura 4.4 presenta una versión simplificada de uno de dichos mapas. Los recuadros resumen acontecimientos o acciones decisivas que WIEGO, en colaboración con las organizaciones de trabajadores (lado izquierdo del mapa), emprendió para influir en las decisiones tomadas en las distintas convocatorias de la Conferencia Internacional de Estadísticos del Trabajo entre 2011 y 2014 (lado derecho del mapa). WIEGO desarrolló este análisis retrospectivo mediante una serie de talleres dirigidos por un consultor externo como parte de una evaluación para la Agencia Sueca para la Cooperación y el Desarrollo Internacional (Sida).
262
 Mediante un proceso participativo que involucró al personal de diversas secciones de la organización, el consultor externo elaboró nueve mapas conceptuales o cadenas como la de la figura 4.4 vinculados a diferentes programas de WIEGO. El proceso buscaba que el personal expresase y cuestionase sus ideas preconcebidas sobre la causalidad de los programas en los que participaba, y que se mostrase sincero sobre los cambios frustrados, las transformaciones exitosas y los marcos temporales necesarios para alcanzarlas.

La metodología empleada por WIEGO para generar estos mapas de acciones y resultados —conocida como «cosecha de resultados» (outcome harvesting
)— fue desarrollada por un grupo de profesionales de la evaluación específicamente para contextos complejos en los que existe una pobre comprensión de las relaciones causa-efecto, como sucede con la promoción de políticas públicas y el trabajo en campañas.
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Sus creadores siempre han insistido en que el proceso «no mide los avances hacia objetivos o resultados predeterminados», sino que «funciona de manera retrospectiva para determinar si el proyecto o la intervención contribuyeron verdaderamente al cambio y el modo como lo hicieron».
264
 La cosecha de resultados es parte de un repertorio de metodologías útiles para la creación de mapas conceptuales de sistemas sociales complejos. En el capítulo 7 analizo con mayor amplitud algunas de ellas, y en el Apéndice de este libro presento varias herramientas útiles.
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Figura 4.4.
 Mapa de influencias: promoción de políticas con delegaciones de trabajadores informales en las Conferencias Internacionales del Trabajo, 2011-2014.


Fuente
: Extraída y adaptada a partir de Klugman (2014) para WIEGO.

Rendición de cuentas: resultados provisionales a partir del análisis de contribuciones

Incluso con un encuadre muy claro del sistema de estadística laboral en el que WIEGO buscaba tener influencia, la manera de evaluar su desempeño aún representaba un desafío. ¿Cuáles eran los resultados de los que debían considerarse responsables sus directivos y sus miembros? Las organizaciones que operan en unas condiciones en las que la incertidumbre causal es muy elevada no pueden predecir con certeza la secuencia de acciones que les conducirá a los resultados deseados. Además, tampoco pueden atribuirse de forma exclusiva la consecución de los resultados a largo plazo, pues hay otros agentes operando en el sistema. En estas circunstancias, la medición del desempeño se aborda mejor a partir de formas de evaluación:

• Medición de resultados «provisionales» en vez de resultados a largo plazo.

• Valoración —y no atribución— de la contribución a una serie de resultados sistémicos.

En el caso de WIEGO, la organización identificó tres resultados provisionales para su trabajo: el aumento de «la visibilidad, la voz y el valor» de los trabajadores informales, que consideraba fundamental para mejorar su calidad de vida. Este capítulo se ha centrado sobre todo en la potenciación de la primera de las «tres V», la «visibilidad», mediante la mejora de las estadísticas oficiales de fuerza laboral y otras variables económicas relacionadas con el empleo informal. Éste es el principal objetivo del programa estadístico de WIEGO. En la tabla 4.1 se enumeran una serie de importantes indicadores de desempeño empleados por la organización para medir los avances en este resultado provisional.


Tabla 4.1.
 Medición de resultados provisionales para el programa estadístico de WIEGO.








	

Resultado provisional fundamental



	

Indicadores provisionales de resultados a largo plazo



	

Indicadores de resultados a corto plazo






	
Incrementar la visibilidad
 de los trabajadores informales


	
• Estadísticas sobre la economía informal de ámbitos nacional, regional e internacional más exactas

• Mejores datos para comparativas país a país, regionales e internacionales

• Incremento de la visibilidad de la economía informal entre estadísticos, economistas convencionales, investigadores y especialistas en desarrollo

• Mayor capacidad de análisis de datos por parte de los responsables de analizar la economía informal


	
• Los departamentos de estadística nacionales de todo el mundo cuentan con un manual sobre los métodos de estudio para el sector y el empleo informales y reciben formación para aprender a utilizar esos métodos

• Tanto los países en vías de desarrollo como los desarrollados se valen de un marco estadístico común para recopilar las estadísticas de la economía informal

• Importantes socios y activistas comunitarios tienen acceso a una versión actualizada de Mujeres y hombres en la economía informal: Un panorama estadístico
 como herramienta para sus organizaciones y sus iniciativas orientadas a la transformación de políticas públicas

• Los investigadores y analistas de datos de varios países se vinculan a escala internacional para compartir información y métodos








Fuente
: Extraída y adaptada a partir de Klugman, 2014b, Apéndice A: Resultados a largo plazo, métodos y fuentes; WIEGO, Plan de seguimiento, aprendizaje y evaluación; Registro de avances frente a resultados declarados para una evaluación final.

El segundo resultado provisional, la amplificación de la «voz» de la fuerza de trabajo informal pasa por fortalecer las capacidades de organizaciones, como las asociaciones de trabajadores pobres en la economía informal, para que consigan representación en los órganos políticos y normativos que afectan su trabajo y sus vidas. En cuanto al tercer objetivo, el reconocimiento del «valor» o la legitimidad de los trabajadores informales, éste ha de producirse mediante la promoción de su reconocimiento mayoritario como agentes que contribuyen al conjunto de la economía y la integración de sus organizaciones en los procesos de creación de políticas y establecimiento de normas.

En su conjunto, las tres V sientan las bases de la teoría del cambio de WIEGO, que puede resumirse de la siguiente manera: «Si se incrementa la visibilidad, se amplifica la voz y se reconoce el valor de los trabajadores informales (resultados provisionales), éstos podrán modelar las políticas y el entorno regulatorio que afecta su trabajo (resultados provisionales) y, en consecuencia, a la larga se producirán mejoras en su bienestar y sus ingresos, y disminuirán los riesgos a los que deben hacer frente (resultados a largo plazo a escala individual y social)».
265
 Nótese que esta teoría del cambio incluye resultados provisionales en dos fases; para WIEGO los resultados de la primera fase son «condiciones propiciatorias» de los resultados de la segunda fase, si bien unos y otros son indispensables para conseguir, en última instancia, resultados a largo plazo.

En algunos de sus trabajos en el ámbito urbano, WIEGO ha podido trazar un vínculo entre las condiciones propiciatorias, los resultados provisionales y los resultados a largo plazo que afectan la vida de los trabajadores. Así, por ejemplo, el apoyo a las iniciativas impulsadas por las organizaciones locales para incrementar la visibilidad y amplificar la voz de los grupos de recicladores de basura en Bogotá, Colombia, ayudó a que éstos fueran integrados de manera formal al sistema público de gestión de residuos y a su sistema de pagos, lo que condujo, en última instancia, tanto a la mejora de sus ingresos y condiciones de trabajo como a la estabilidad de su empleo.
266
 Por otro lado, su trabajo con vendedores ambulantes, comerciantes y cargadores en los mercados de Accra, Ghana, fue decisivo para lograr que mejoraran sus condiciones de salud y de seguridad en el trabajo.
267
 Resultados a largo plazo de este tipo han sido mucho más difíciles de documentar en el trabajo estadístico a escala mundial de WIEGO por la sencilla razón de que establecer una relación entre las normas estadísticas internacionales y la vida de los trabajadores es, desde un punto de vista causal, mucho más complejo e incierto. No obstante, tanto WIEGO como las organizaciones que forman parte de su red saben, por experiencia, que una negociación efectiva requiere de estadísticas sobre la magnitud, la composición y la contribución a la economía del trabajo informal.

Al margen de su énfasis en los resultados provisionales, la experiencia de WIEGO plantea la cuestión de si las organizaciones que intervienen en sistemas complejos pueden, de manera razonable, «atribuirse» algún tipo de logro en su trabajo. En términos generales, WIEGO ha evitado hacerse tales atribuciones por dos razones: en primer lugar, la organización es perfectamente consciente de las incertidumbres de la relación causa-efecto inherentes a su teoría del cambio; y, en segundo lugar, dado que opera en colaboración estrecha con organizaciones de trabajadores y muchos otros agentes de su ecosistema, cualquier tipo de atribución podría socavar el espíritu colectivo de su trabajo. Por ello, la organización ha optado por hablar de sus «contribuciones», un planteamiento que establece una relación razonable entre su trabajo —vinculado con las intervenciones de muchos otros agentes— y un conjunto de resultados a largo plazo.
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 Está claro que toda pretensión de contribución depende de una lógica causal, tal como ocurre con la atribución. La diferencia radica en el elevado grado de incertidumbre sobre los mecanismos causales y a la mayor relación de interdependencia con otros agentes en la consecución de resultados.

Algunos avances recientes en el campo de la investigación sobre evaluación ayudan a entender los desafíos antes mencionados: cómo identificar los resultados provisionales que hay que medir y cómo evaluar con suficiente rigor la contribución —y no la atribución— a un conjunto de resultados sistémicos. En primer lugar, el trabajo de Julia Coffman y sus colegas proporciona lineamientos útiles para identificar los distintos tipos de resultados que se dan con frecuencia en la promoción de políticas públicas.
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 De manera particular, Coffman y Beer
270
 identifican tres categorías generales de resultados provisionales en el ámbito político: cambios en la conciencia, cambios en la voluntad y cambios en la acción. Identifican, asimismo, tres tipos de público objetivo para la promoción de políticas: miembros de la sociedad en general, agentes con influencia dentro de un sistema y los responsables de las decisiones. La matriz para los resultados provisionales se muestra en la figura 4.5.

Si se aplica al programa estadístico de WIEGO, esta matriz permite observar con claridad que el público objetivo de la organización (eje horizontal) está formado por los agentes con influencia y los responsables de las decisiones dentro del ecosistema de la estadística económica y del trabajo, lo que incluye a los grupos de expertos y órganos normativos, convocados por la OIT. WIEGO rara vez se relaciona de manera directa con los trabajadores informales, pues trabaja, más bien, con sus organizaciones de afiliados. Los cambios que WIEGO pretende conseguir (eje vertical) abarcan los tres niveles: su programa estadístico mejora el conocimiento sobre los trabajadores informales como un instrumento para cambiar la actitud hacia ellos (conciencia), pero también ayuda a formar coaliciones y fomenta el apoyo político, tanto dentro como fuera de la OIT (voluntad), para influir, en último término, en las políticas y las normas (acción).

[image: ]



Figura 4.5.
 Tipos de resultados provisionales en la promoción de políticas.


Fuente
: Coffman y Beer (2015, p. 11). Reproducido con permiso.

En lo que se refiere al segundo desafío, consistente en cómo valorar la contribución, cada vez se dispone de un mayor número de publicaciones dedicadas al «análisis de la contribución», que proporcionan enfoques sistemáticos para evaluar intervenciones complejas en las que la atribución causal, sobre todo la realizada con métodos experimentales, no es práctica o resulta, sencillamente, imposible.
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 El análisis de la contribución puede desglosarse en varios pasos principales, que aquí sólo describiré brevemente:
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• En primer lugar, la organización o el evaluador identifican posibles «relaciones causa-efecto», que le sirven para desarrollar una teoría del cambio que no sólo vincula de manera explícita las intervenciones con los resultados, sino que también identifica hipótesis y riesgos en cada eslabón de la cadena. El proceso se centra de manera preferente en la identificación de resultados provisionales sobre los cuales la organización puede tener cierto control (como los que aparecen en la tabla 4.1 para el programa de estadística de WIEGO), frente a los resultados a largo plazo, sobre los que posee muy poco control.

• En segundo lugar, la organización o el evaluador reúnen «evidencias de resultados», proporcionadas por un abanico amplio de implicados y mapean de manera retrospectiva las rutas que condujeron a dichos resultados mediante métodos como la cosecha de resultados (como en la figura 4.4). La bibliografía especializada en evaluación resalta la naturaleza retrospectiva de tal análisis —que se lleva a cabo después de haber observado algunos resultados—, lo que permite establecer una comparación entre las rutas previstas y las efectivamente observadas. Además, la bibliografía subraya la importancia de recabar los puntos de vista de diversos implicados para contrastar (mediante el control cruzado) las pretensiones de influencia. Este paso, fundamental para sustentar cualquier pretensión sobre las contribuciones de la organización, se refuerza mediante la iteración —realizada en, al menos, una ocasión— con el objetivo de pulir la teoría del cambio y reunir evidencias adicionales.

• Finalmente, la organización o el evaluador deben explorar —a lo largo de todo el proceso antes descrito— explicaciones opuestas tanto de los resultados provisionales como de los resultados a largo plazo. Esto requiere que los participantes consideren rutas causales alternativas y busquen evidencias para poner en entredicho sus propios modelos mentales sobre la relación causa-efecto.

En el caso de WIEGO, los dos primeros pasos del análisis de la contribución se cumplieron. La organización tenía una estrategia clara para vincular las consecuencias inmediatas con resultados provisionales y una teoría del cambio que conectaba dichos resultados provisionales con los resultados a largo plazo de manera convincente. Asimismo, usó métodos como la cosecha de resultados para recabar evidencias sobre sus contribuciones a diversas cadenas de resultados. De hecho, está inscrito en su cultura organizacional. Sin embargo, la organización no había explorado razonamientos alternativos para explicar sus resultados —el tercero de los pasos descritos anteriormente— o, al menos, no lo hizo mediante un proceso deliberado y sistemático.

La consecuencia más general en lo concerniente a las organizaciones que intervienen en sistemas complejos —con una incertidumbre muy alta y un control sobre los resultados muy bajo— es que resulta factible, pese a todo, trabajar con cierto rigor y realizar un análisis sistemático para identificar las rutas causales y evaluar el desempeño. En estas condiciones, la rendición de cuentas es más útil para evaluar resultados provisionales que para valorar resultados a largo plazo. También resulta más adecuada para identificar las contribuciones a los resultados sistémicos que para plantear una atribución causal definitiva. En el capítulo 7 retomo estos métodos desde la perspectiva de los financiadores para identificar las condiciones bajo las cuales los enfoques basados en la contribución resultan más apropiados que los basados en la atribución.

Armonización: vinculación de las acciones emergentes con las metas a largo plazo

Finalmente, aun cuando una organización haya encuadrado con claridad el sistema o sistemas en los que opera y cuente con objetivos de resultados provisionales bien desarrollados, todavía debe resolver el problema que representa pasar a la acción en un entorno sometido a constantes cambios. Numerosas organizaciones dedicadas a la promoción de políticas públicas han marcado los objetivos provisionales que desean alcanzar, pero tienen dificultades para trazar la ruta completa a seguir para alcanzarlos. Así, por ejemplo, el programa de estadística de WIEGO tenía un propósito claro —incorporar la medición de la economía informal a las estadísticas oficiales nacionales—, pero la ruta y el calendario para lograrlo tenían un carácter condicional:

[...] la mayor parte de nuestros proyectos aprovecha las oportunidades que surgen porque carecemos de fondos para impulsar por nuestra propia cuenta proyectos estadísticos masivos, ya que son muy costosos. Aprovechamos un amplio espectro de oportunidades para mejorar estas estadísticas. Cuando surge una nueva oportunidad, discutimos lo que ésta puede representar para WIEGO, es decir, para lo que nuestros miembros necesitan o desean y para el impacto a largo plazo que tendrá sobre las estadísticas de la economía informal.
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¿Qué tipo de sistemas o capacidades necesitan las organizaciones para aprovechar oportunidades inesperadas? ¿Cómo pueden alcanzar un equilibrio entre acciones emergentes de este tipo y el enfoque a largo plazo de sus objetivos? En las organizaciones pequeñas, esta adaptación se logra por lo general mediante una comunicación adecuada entre los miembros del equipo o lo que el investigador Mintzberg
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 ha denominado «ajuste mutuo». Sin embargo, cuando las organizaciones como WIEGO crecen y se internacionalizan, requieren de capacidades formales tanto para aprovechar las nuevas oportunidades como para integrarlas a sus metas estratégicas a largo plazo.

Con el tiempo, WIEGO dispuso de un repertorio de mecanismos para conseguir este equilibrio, que se resumen en la tabla 4.2. Distingo entre dos conjuntos de mecanismos de armonización: los que permiten a la organización identificar nuevas oportunidades y responder ante ellas, y los que la ayudan a mantener un enfoque estratégico a largo plazo.

El primer juego de mecanismos, la «exploración de oportunidades y respuesta ante ellas», se centra en la exploración del entorno en busca de nuevas oportunidades, y en la acción inmediata para aprovechar las más prometedoras, tan pronto como emergen. Para poder estar al tanto de las nuevas oportunidades, la organización necesita mantener un contacto con los agentes a los que ha estado tratando de influir. La responsable del programa estadístico de la organización explicaba:

Dada mi experiencia en el sistema de estadística internacional, no me resultaba difícil mantener vínculos con las iniciativas que en ese momento se estaban llevando a cabo e, incluso, impulsar actividades con estadísticos, tanto a escala internacional como en países concretos.
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Con la finalidad de compartir nuevas oportunidades en la organización y determinar las que convenía aprovechar, WIEGO creó múltiples métodos para difundir información estratégica internamente. Estos mecanismos incluían consultas rápidas con respuesta inmediata, en las que el director del programa correspondiente (como el responsable del programa de estadística) consultaba con el equipo directivo global —que normalmente incluía al coordinador internacional y a los directores de los programas de apoyo y de operaciones— acerca de una nueva oportunidad. Si bien tales llamadas se llevaban a cabo cuando era necesario, formaban parte de un protocolo estandarizado para identificar a quién había que involucrar en la llamada, valorar la oportunidad en función de los costes y los objetivos del programa, y analizar la mejor manera de distribuir los escasos recursos para llevar a cabo la empresa. Para las decisiones que podían esperar o que requerían de una consulta más amplia entre varios programas o con asociados externos, existían numerosos mecanismos adicionales destinados a compartir oportunidades, como llamadas trimestrales entre directores de programas, encuentros personales durante los eventos nacionales o internacionales y reuniones de los comités consultores de cada programa. Dada la naturaleza internacionalmente dispersa de la organización, que impedía que los distintos miembros de la plantilla se encontraran con regularidad en alguna oficina, estos mecanismos eran muy importantes. Un director de programa que supervisaba un equipo con miembros en Brasil, la India y Sudáfrica explicaba:

[...] cada vez que nos reunimos [...] nos preguntamos ¿qué hemos aprendido desde la última vez que nos vimos? ¿Qué ha ocurrido [...]? ¿Qué novedades tenemos? [...] Se trata de algo difuso y constante, pero no centralizado.
276



Tabla 4.2.
 Mecanismos de armonización internos de WieGO.







	
Exploración de oportunidades y respuesta ante ellas


	
Creación de estrategias y coherencia





	
Las oportunidades emergentes se identifican, comparten y evalúan por medio de:

Exploración del ecosistema

Los miembros del equipo mantienen líneas de comunicación con los agentes principales de su ecosistema y buscan de manera activa nuevas oportunidades. También participan con regularidad en eventos mundiales, regionales y nacionales (como la Conferencia Internacional del Trabajo o la Cumbre de la ONU Habitat III) para consolidar así su red de acción e identificar oportunidades emergentes.

Respuesta a las oportunidades

Los miembros del equipo reciben invitaciones inesperadas o información estratégica de agentes de sus redes y responden con rapidez para actuar ante oportunidades con un alto potencial de provocar avances en el camino hacia sus metas.

Consultas de respuesta inmediata

El equipo directivo global y los directores de los programas destacados se reúnen cuando resulta conveniente para valorar oportunidades emergentes inesperadas. Evalúan cómo se ajustan éstas a las metas de sus programas y cómo se han de distribuir los escasos recursos entre las oportunidades emergentes.

Llamadas trimestrales sobre los programas

Los directores de programas comparten nuevos proyectos y fomentan oportunidades para establecer alianzas tanto con agentes externos como de forma transversal en la organización. Por ejemplo, múltiples programas han trabajado juntos para posibilitar que las delegaciones de trabajadores informales asistan a las Conferencias Internacionales del Trabajo y a otros eventos internacionales.


	
El enfoque estratégico a largo plazo se mantiene a través de:

Revisiones quinquenales de la estrategia

Cada cinco años, la organización entera emprende una revisión estratégica. La junta directiva, el equipo directivo internacional y los directores de programa desarrollan una visión de conjunto y una serie de metas específicas para cada programa armonizadas con ella. La planificación siempre empieza un año antes de la conclusión del quinquenio estratégico en curso.

Programación transfuncional

Los proyectos transversales ofrecen oportunidades para integrar múltiples programas en un sitio concreto o para hacerlos converger en «ciudades foco». Todos los programas reciben apoyo transfuncional en las áreas de investigación, comunicaciones, análisis de políticas y desarrollo de capacidades.

Informes bianuales del desempeño

Los equipos de cada programa informan sobre los avances hacia sus metas estratégicas con periodicidad bianual, empleando modelos lógicos y métodos de cosecha de resultados. Los formatos de informe están diseñados para ayudar a los equipos a vincular de manera clara sus objetivos individuales con las metas estratégicas de toda la organización.

Retiros anuales para la reflexión estratégica

Todos los miembros de un equipo, que puede estar disperso por todo el mundo, se reúnen una vez al año en un retiro de cuatro días destinado específicamente a fomentar la solidaridad y la coherencia estratégica. La agenda de estos retiros se organiza con esmero y consiste en informes de resultados y planificación para el año siguiente; consolidación de la teoría del cambio de la organización; anticipación de desafíos percibidos en el horizonte, y socialización para sumergir al nuevo personal en las normas y la cultura laboral de la organización.













	
Exploración de oportunidades y respuesta ante ellas


	
Creación de estrategias y coherencia





	
Reuniones globales, regionales y nacionales en función de prioridades

Los equipos de los diversos programas aprovechan los eventos externos mundiales, regionales y nacionales para mantener reuniones presenciales con los miembros de la organización dispersos por el mundo. Éstas tienen lugar cerca de doce veces al año y se convierten en una excusa para compartir las nuevas oportunidades.

Cada programa convoca a un grupo consultor externo, formado por representantes de las más destacadas partes implicadas (como, por ejemplo, las redes de afiliación) y que tiene una doble función: compartir información acerca de potenciales nuevas oportunidades para la acción coordinada a través de toda la red; asegurar la armonización con las metas; solicitar retroalimentación periódica anual y quinquenal, y coordinar las acciones.


	
Reuniones anuales de aprendizaje continuo

Los equipos de cada programa organizan un evento de dos días para identificar y enunciar con precisión las principales lecciones aprendidas en el periodo. Se invita a miembros de otros programas a enriquecer las lecciones y planificar iniciativas estratégicas conjuntas para el futuro. Las reuniones ofrecen la oportunidad de efectuar correcciones a medio camino y fortalecer alianzas entre un programa y otro. Además, todos los directores de programa se reúnen una vez al año, en compañía de la junta directiva, con la finalidad de mejorar la coherencia entre los diferentes programas.







La principal lección práctica que se puede extraer de la experiencia de WIEGO es que la organización creó de manera consciente puntos de contacto múltiples para que tanto los directivos como el personal de los programas identificaran, compartieran y evaluaran nuevas oportunidades. Estos mecanismos acabaron por ofrecer una base estructurada para la acción emergente.

En segundo lugar, WIEGO desarrolló una serie de mecanismos de «creación y coherencia estratégica» para mantener un enfoque claro a largo plazo. A diferencia de los mecanismos para la exploración de oportunidades, éstos estaban muy centralizados y tenían por objetivo la creación de una estrategia global y objetivos de rendimiento compartidos por toda la organización. Así, cada miembro de la plantilla estaba involucrado en la creación de alguna estrategia, tanto en el ámbito organizativo como de equipo, y debía informar de su desempeño dos veces al año. Además, WIEGO creó un conjunto de mecanismos de integración de programas que podía ayudar a la ejecución de intervenciones múltiples con una mayor coherencia. Por ejemplo, trabajaba en una serie de «ciudades focales», situadas en distintas partes del mundo, para impulsar varios programas —como el de estadística, el de desarrollo de capacidades de asociaciones locales, el de implementación de políticas urbanas y el de derechos jurídicos— de forma simultánea con el apoyo de equipos multidisciplinares transversales. Asimismo, cada programa celebraba una sesión anual de aprendizaje que solía durar dos días, con la participación del personal de otros programas para potenciar el enriquecimiento mutuo y el desarrollo de estrategias conjuntas. Estos mecanismos —revisiones estratégicas, retiros anuales, reuniones de aprendizaje e informes de desempeño— no eran atípicos en sí mismos, pero su valor radicaba en que creaban múltiples oportunidades estructuradas para clarificar y reforzar los objetivos a largo plazo en toda la organización. Y, al hacerlo, permitían que cada miembro de la plantilla comprendiera que sus tareas individuales contribuían a los propósitos más amplios de toda la organización.

En su conjunto, estas dos grandes categorías de mecanismos de armonización hicieron que WIEGO pudiera dar coherencia a unos esfuerzos que, por lo demás, estaban descentralizados. Pueden interpretarse como parte de un esfuerzo compartido: la exploración de oportunidades y la respuesta ante éstas permite que la información fluya por toda la organización para aprovechar las oportunidades emergentes. Mientras tanto, la creación y la coherencia estratégica dan continuidad a un enfoque basado en los objetivos a largo plazo, lo que permite que la organización armonice las acciones emergentes con las metas a largo plazo.

Conclusiones: gestión del desempeño para una estrategia emergente

El propósito de este capítulo ha sido exponer las características de un sistema de desempeño útil para organizaciones con una estrategia emergente. Las condiciones que definen una estrategia emergente son una marcada incertidumbre acerca de la relación causa-efecto y un control escaso sobre los resultados a largo plazo. Elegí el caso del programa de estadística de WIEGO para destacar los tres componentes de un sistema de desempeño útil en dichas circunstancias. El primero es un «encuadre del sistema», que ayuda a la organización a identificar hacia qué o hacia quiénes dirige sus acciones, sean agentes, interacciones o estructuras subyacentes. El segundo es la «rendición de cuentas sobre resultados provisionales», que se apoya en el análisis de la manera como éstos contribuyen al logro de resultados sistémicos. El tercero se refiere a los mecanismos de «armonización interna», que vinculan oportunidades emergentes con metas estratégicas a largo plazo. En su conjunto, estos tres componentes conforman un sistema de adaptación que permite a la organización identificar nuevas oportunidades y actuar sobre las que tengan una probabilidad más elevada de contribuir al cambio sistémico a largo plazo.

No hace falta mirar muy lejos para darse cuenta de la importancia que estos sistemas de adaptación pueden tener para otras organizaciones con estrategias emergentes. Para concluir este capítulo, consideraré brevemente dos ejemplos muy diferentes: un esfuerzo de promoción de políticas públicas para reducir el índice de embarazos en adolescentes en Estados Unidos y un programa de liderazgo para atemperar, a largo plazo, el violento conflicto étnico en Burundi.

The National Campaign to Prevent Teen and Unplanned Pregnacy in the United States (National Campaign) es una organización de promoción de políticas de ámbito nacional. Cuando se fundó en 1996, National Campaign se planteó un objetivo a largo plazo muy claro: reducir la tasa de embarazos en adolescentes en Estados Unidos —una de las más altas de los países industrializados— en un tercio para 2005, tomando como punto de partida los niveles de 1996. Una de las primeras acciones de la organización consistió en mapear su sistema, esto es, identificar el conjunto de agentes principales junto con sus interacciones, fundamentales para perfilar una solución. Los fundadores detectaron varios tipos de agentes con un ascendiente notable sobre los adolescentes: comunidades religiosas que ejercían una influencia moral sobre ellos y sus familias; medios de comunicación populares, como las cadenas de televisión, que ayudan a configurar patrones culturales; agentes locales y estatales, como instituciones públicas y organizaciones sin ánimo de lucro que ya ofrecían programas y servicios para jóvenes; investigadores que habían estudiado el fenómeno del embarazo adolescente y que habían creado unas bases de pruebas sobre la efectividad de los programas, y, por supuesto, los propios adolescentes, sus compañeros y sus padres. Cada uno de estos agentes se incorporó a grupos operativos encargados de encuadrar el problema y desarrollar estrategias de acción a escala nacional.

El siguiente paso de la organización consistió en identificar un conjunto de resultados provisionales, sustentados por una teoría del cambio que los relacionaba con el objetivo a largo plazo de reducir los índices de embarazo entre adolescentes. A partir de un análisis de los trabajos de investigación existentes, National Campaign identificó tres instrumentos principales para influir en el comportamiento sexual adolescente: «información» sobre embarazo y sexualidad; «acceso» a servicios de planificación familiar y salud reproductiva, y factores culturales que afectan la «motivación» de los adolescentes frente al sexo y el embarazo. En su conjunto, estos tres instrumentos —todos ellos vehículo de resultados provisionales— podían afectar el comportamiento adolescente al fomentar el uso de anticonceptivos o la abstinencia. Dado que muchas organizaciones del ecosistema ya estaban trabajando con los dos primeros instrumentos (la información y el acceso), la National Campaign decidió concentrarse en el tercero (la motivación). De este modo, identificó y centró su atención en importantes agentes con influencia —como medios de comunicación populares, comunidades religiosas, padres y programas juveniles— para motivar a los adolescentes a evitar el embarazo.
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La estrategia de National Campaign tenía que ser por fuerza emergente, pues requería actuar con rapidez para aprovechar al máximo las oportunidades tan pronto se presentaran. Así, por ejemplo, la organización había tenido dificultades para ganarse la atención de los políticos en Washington, mientras que, por el contrario, captó rápidamente el interés de los ejecutivos de Hollywood. De esta manera, aprovechó la oportunidad de influir en los guiones de los programas de televisión preferidos de los adolescentes, de acuerdo con las investigaciones que indicaban que los mensajes a través de la cultura popular podían condicionar las motivaciones de los adolescentes frente al sexo y al embarazo. Varios años después, también lanzó una serie de reality
 televisivo con MTV, titulada 16 and Pregnant
, que hacía un seguimiento a las vidas de diversas adolescentes para mostrar cómo se las iban arreglando después de haberse quedado embarazadas. Con ello se mostraban las consecuencias, los cambios y las dificultades que enfrentaban los nuevos padres adolescentes.

La organización alcanzó el objetivo inicial de reducir el embarazo adolescente en un tercio para 2005, por lo que revisó su meta y se propuso una nueva: reducir el índice de embarazo adolescente a la mitad para 2026. Ahora bien, la organización se enfrentaba al típico problema de la atribución: la complejidad de los factores y agentes causales, aunada a la ausencia de un caso contrafáctico (es decir, que demostrara lo que hubiera ocurrido si National Campaign no hubiera actuado), hacía muy difícil atribuir esta reducción en el índice de embarazos adolescentes a intervenciones particulares. La organización, entonces, se centró en la medición de los resultados provisionales, valorando, por ejemplo, si estaba llegando realmente a los adolescentes con sus mensajes en los medios de comunicación (resultados a corto plazo) y si los adolescentes mostraban cambios en su motivación frente al embarazo como resultado de ellos (resultados provisionales). Un estudio publicado por un grupo de economistas con el National Bureau of Economic Research llegó a la conclusión de que existía una correlación entre el estreno del programa de la MTV en 2009 y la reducción en un 5,7 por ciento de los partos de adolescentes en los dieciocho meses posteriores al programa.
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 Otros investigadores cuestionaron estos resultados con el argumento de que tal descenso probablemente se debiera a un conjunto de factores más amplio —y, en particular, a la desaceleración económica tras la crisis financiera de 2008— que contribuyó a una rápida reducción en la tasa de embarazos de adolescentes en Estados Unidos.
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La lección general que se desprende de este caso es que la National Campaign, tal como le sucedió a WIEGO, podía, a lo sumo, atribuirse una responsabilidad modesta sobre los resultados provisionales (cambios en la motivación de los adolescentes como consecuencia de los mensajes en los medios de comunicación), pero no podía atribuir directamente a su trabajo unos cambios de comportamiento efectivos (uso de anticonceptivos o abstinencia) o unos resultados a largo plazo (reducción de la tasa de embarazo adolescente). Como WIEGO, lo mejor que podía hacer era concentrar sus esfuerzos en influir sobre los principales agentes del sistema para potenciar resultados provisionales y atribuirse de manera razonable parte de la responsabilidad sobre ellos a partir de la investigación más rigurosa sobre la contribución y no sobre la atribución.

Los componentes básicos de un sistema de adaptación subrayados en este capítulo (encuadre del sistema, armonización de acciones emergentes con metas a largo plazo) también se pueden aplicar a un caso radicalmente diferente: el del Burundi Leadership Training Program (BLTP), que comenzó sus actividades en 2003, justo cuando el país de África Oriental se recuperaba del cruento conflicto étnico civil que había causado la muerte de casi 300.000 personas.
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 Pese a la firma, en 2000, de un acuerdo de paz con la mediación de Nelson Mandela, tuvieron que transcurrir tres años más hasta que las facciones beligerantes se sentaran a negociar un alto el fuego. El BLTP consistía en una iniciativa para dar apoyo al liderazgo de Burundi mediante la creación de instituciones estables. Para conseguirlo, debía proporcionar formación a una serie de personalidades relevantes dentro del gobierno que desempeñarían un papel destacado en la reforma institucional del país.

Aunque el «sistema» al que el BLTP apuntaba —la generación emergente de dirigentes del sector público de Burundi— estaba mucho mejor definido que el sistema en el que intervino National Campaign, era tal vez más complejo, pues estaba dividido por las líneas que marcaban la identidad étnica y religiosa, la condición socioeconómica, las alianzas políticas y las pertenencias al ámbito civil o militar. Dos investigadores que evaluaron el programa ponían de relieve la complejidad del desafío:

Los líderes de Burundi no eran un grupo de profesionales comprometidos que negociaban para resolver un problema difícil, sino un grupo de personas desconfiadas, heridas, inseguras y a menudo carentes de representatividad, que se habían valido de cualquier medio, en un contexto de anarquía institucional casi hobbesiana, para asegurarse un lugar en la mesa de negociaciones y una porción de una tarta cada vez más pequeña. Eran estos dirigentes a los que el BLTP debía ayudar para transformar Burundi. El programa realizaba sus labores con un trasfondo de violencia, incertidumbre, fragilidad institucional profunda, pobreza extrema, riesgo e inestabilidad regional.
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No cabe duda de que, incluso en las mejores circunstancias, éste era un contexto ¡de altísima incertidumbre causal y escaso control sobre los resultados! Más aún, el BLTP no era ni de lejos el primer programa de formación para los nuevos dirigentes de Burundi. En la década previa, se habían llevado a cabo al menos treinta y seis iniciativas similares para implementar algún tipo de programa de gestión de conflictos.

Aun así, el BLTP logró avances notables mediante una serie de seminarios realizados a lo largo de varios años. Como National Campaign, se centró sólo en resultados provisionales vinculados a la motivación y la actitud individual. La primera serie de actividades de formación, denominadas «seminarios Ngozi» por el nombre del remoto poblado donde se impartieron, buscaba que pequeños grupos de treinta participantes —seleccionados de manera que representaran a todas las facciones del conflicto— adquirieran habilidades de negociación, visión estratégica y toma de decisiones consensuadas, mientras intentaba desarticular los estereotipos étnicos y políticos. El contenido inicial de estos talleres tenía un carácter general y evitaba de manera deliberada tratar temas polémicos relacionados directamente con el conflicto. Los evaluadores del programa concluyeron que: «desde el punto de vista de la actitud individual [...] los talleres del BLTP condujeron a una transformación personal patente en la manera como los participantes se concebían a sí mismos en relación con los otros. [...] Consiguieron romper con algunos de los estereotipos con los que debían de haber convivido durante muchos años». No obstante, también constataron que el BLTP había desaprovechado dos oportunidades: «El seminario apenas abordaba las problemáticas concretas de Burundi, y las habilidades enseñadas no habían sido adaptadas al contexto específico de Burundi». En otras palabras, los seminarios se impartían bajo la forma de un componente de un sistema estandarizado —como en las estrategias de nicho e integrada de los capítulos 2 y 3—, pese a la complejidad de un contexto que exigía una estrategia emergente.

El verdadero cambio tuvo lugar cuando los participantes en los seminarios previos promovieron la creación de un comité de dirección que guiara el enfoque de una nueva serie de seminarios: querían que el contenido de los cursos abordara de manera específica los desafíos propios de Burundi. Fue el momento de la acción emergente:

Los talleres específicos ponen de manifiesto [...] la capacidad del proyecto para responder con flexibilidad a oportunidades y desafíos emergentes, preservando la visión a largo plazo. Aunque los seminarios específicos no formaban parte de la propuesta original del proyecto del BLTP, concordaban con su enfoque, por lo que el equipo de la organización respondió con celeridad cuando los participantes de Ngozi lo solicitaron. Por otro lado, el diseño de los seminarios era flexible, lo que permitió adaptar los contenidos a los nuevos propósitos. Su rápida implementación hizo posible satisfacer una necesidad cuando aún era patente. Un análisis perspectivo indica que es muy probable que ésta haya sido la actividad con mayor influencia del BLTP.
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De los nuevos seminarios, uno de los más exitosos estaba dirigido a los jefes del personal militar integrado. Según los participantes y algunos observadores, fue capaz de resolver un problema de fondo sobre «el estado de los combatientes enemigos», que había supuesto una verdadera lacra en el proceso de integración del ejército. Poco tiempo después de celebrado el seminario, los dirigentes militares consiguieron alcanzar un acuerdo.

Pese a este logro tan evidente, el BLTP difícilmente podía atribuir a su intervención la mayor parte de los méritos. Un programa de formación similar organizado por la Comisión Conjunta por un Alto el Fuego, que había llevado a cabo una formación parecida y que también trató cuestiones fundamentales sobre integración militar, se había mostrado incapaz de salir del punto muerto en el que se encontraban las negociaciones. De este modo, la evaluación del programa se enfrentaba al clásico problema de «atribución contra contribución»:

Siempre existe el riesgo de caer en la trampa de la atribución exagerada o del cinismo. El BLTP no consiguió la paz de Burundi; no transformó a los dirigentes del país para convertirlos en unos individuos amantes de la paz y la cooperación. Pero tampoco representó una pérdida de tiempo ni de dinero: ayudó a que diversos dirigentes construyeran relaciones y adquirieran habilidades que, en contextos institucionales y organizacionales propicios, contribuyeron a lograr avances muy importantes y a acrecentar el entendimiento y la confianza.

En resumen, las experiencias del BLTP, de National Campaign y WIEGO llaman la atención sobre un conjunto de ideas comunes, relacionadas con el desempeño en los contextos más complejos. Cada uno de estos programas y organizaciones fue capaz de entender el sistema más amplio en el que intervenía: los agentes principales, sus interacciones y las estructuras subyacentes que se pretendía cambiar. Sin embargo, todos ellos reconocieron también que, en el mejor de los casos, sólo podían obtener resultados provisionales, como cambios en las capacidades, las motivaciones o la visibilidad de sus grupos objetivos respectivos. Cualquier resultado final a largo plazo —como la paz duradera en Burundi, la reducción de la tasa de embarazos en adolescentes de Estados Unidos o la mejora de las condiciones para los trabajadores informales de todo el mundo— sólo podía lograrse mediante acciones colectivas de muchos agentes a escala sistémica. Ellos podían contribuir a tales cambios, pero no podían atribuir las transformaciones directamente a su trabajo. Y, en última instancia, todos ellos reconocieron que no alcanzarían el éxito con una estrategia planificada con anticipación, sino que, por el contrario, tenían que aprovechar al máximo oportunidades no esperadas en concordancia con sus objetivos a largo plazo. En pocas palabras: necesitaban una estrategia emergente, sustentada en un sistema de desempeño que posibilitara la adaptación.





Capítulo 5

Estrategia de ecosistema


Ecosistema: complejo que abarca una comunidad de organismos y su entorno y que funciona como unidad ecológica
.
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En el pasado, el sistema de servicios para personas sin hogar había sido, por decirlo de algún modo [...] «laxo» [...] en relación a la manera como operábamos. Muchos de los proveedores trabajaban aislados: daban albergue a la gente de acuerdo con sus propios procesos de admisión, tenían sus propios requisitos y no se comunicaban con otros prestadores del servicio; el sistema no estaba organizado y era, sencillamente, ineficiente. Necesitábamos llegar a un acuerdo entre todos y evaluar a las personas utilizando un mismo criterio, para hablar todos el mismo idioma. Sólo entonces podríamos crear un sistema para ayudar a las personas a acceder a una vivienda.

EMILY
 BUZZELL
,

coordinadora de atención de casos,

Miriam’s Kitchen



Arrinconada entre los grandes edificios que representan el poder mundial, a unos pasos de distancia de la Casa Blanca y el Banco Mundial, se levanta una modesta iglesia presbiteriana que alberga, en su sótano, un comedor social. Entre semana, cada mañana a las 6.30 abre las puertas a sus invitados: más de doscientos hombres y mujeres sin hogar que acuden allí para desayunar. Estos usuarios, invisibles tanto de día como de noche, llenan el comedor en apenas unos minutos. Representan un microcosmos, una pequeña parte de la cada vez más abundante población pobre estadounidense. Se les sirve una comida de la calidad de un restaurante, con un menú que puede incluir, en un día normal, col salteada, salmón marinado, panecillos escoceses y batidos de fruta. Este atípico cuidado por ofrecer comida saludable y de la mejor calidad suscitó que la entonces primera dama, Michelle Obama, visitara el lugar el Día de Acción de Gracias de 2009 y se uniera al equipo sirviendo ella misma los alimentos.
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Detrás de Miriam’s Kitchen se encuentra una organización aconfesional y sin ánimo de lucro que opera con un modesto presupuesto anual de menos de 5 millones de dólares, pero con una demanda por sus servicios que excede por mucho su capacidad. Visité Miriam’s Kitchen por primera vez en 2005, acompañado de un asistente de investigación. Entramos por el aparcamiento del sótano de la iglesia y nos encaminamos hacia la cocina, donde el chef nos dio —a nosotros y a otros voluntarios— las instrucciones pertinentes para preparar y servir el desayuno a los clientes. Una década después, en 2015, volví a visitar el lugar con otro asistente de investigación y todo parecía seguir igual: la entrada, el ajetreo del comedor, la comida de la más alta calidad y la incesante demanda de servicios. Si consideramos que Washington, D.C., tiene uno de los índices per cápita más elevados de personas sin hogar de Estados Unidos, los servicios de Miriam’s Kitchen parecerían una insignificante tirita para cubrir una profunda herida que permanece abierta.

Sin embargo, las apariencias engañan. Durante la década que había transcurrido, Miriam’s Kitchen había experimentado una transformación verdaderamente notable, pues había cambiado su estrategia para abordar el problema de la falta de vivienda. Utilizando la terminología de este libro, la organización había pasado de una estrategia «de nicho» a una «de ecosistema». Había dejado de ser un proveedor aislado de servicios básicos (comida, ropa, ayuda psicológica, tratamiento de casos personalizado) para convertirse en la «orquestadora» de una comunidad de más de cien organizaciones que atienden a las personas sin hogar. Este ecosistema organizacional tenía un objetivo común: erradicar el fenómeno de la carencia crónica de vivienda en la ciudad en menos de una década. Miriam’s Kitchen desarrolló una estrategia de ecosistema que buscaba incrementar el control sobre los resultados a largo plazo mediante la coordinación y la reestructuración de intervenciones y agentes con un alto grado de interdependencia.

Lo que resulta fascinante de los ecosistemas organizacionales es que los resultados a largo plazo —como la reducción del índice de pobreza o de la falta de hogar— no suelen ser demasiado difíciles de medir; lo difícil es encontrar las rutas para llegar a tales resultados. El método común para descubrir esas rutas consistiría, a grandes rasgos, en examinar cada intervención por separado. Sin embargo, en un ecosistema en el que tienen lugar muchas interacciones no lineales entre las distintas intervenciones —como, por ejemplo, las existentes entre un albergue de emergencia, un proyecto de reparto de comida, unos servicios de salud física y mental, una oficina de atención a drogodependientes y un proveedor de alojamiento, entre otros— un enfoque como éste resulta poco práctico y de escasa utilidad.

¿Qué pasaría si pudiéramos examinar el efecto conjunto de estas numerosas intervenciones como si fueran una constelación, en vez de obcecarnos por el efecto que cada una de ellas tiene por separado? ¿Podría ayudar esto a cambiar de verdad el panorama de un problema social tan complejo? En este capítulo planteo un enfoque parecido para abordar el problema de la falta crónica de vivienda, conocido como vivienda de apoyo permanente (VAP). Existen indicios convincentes de que la vivienda permanente, si se acompaña de una serie de servicios de apoyo, lleva a una reducción del índice de la falta crónica de vivienda. Aunque sabemos con razonable certeza cuál es el paquete de intervenciones necesarias para afrontar este problema social, resulta difícil atribuir los efectos a una intervención específica o asignar a cada intervención una determinada carga. En otras palabras, la incertidumbre causal puede ser elevada para cada intervención entendida de forma aislada, pero es baja para la combinación de todas ellas. Los resultados efectivos de estas intervenciones, por tanto, requieren de un proceso de coordinación continua entre muchos agentes especializados; esto es, precisamente, lo que quiere decir «ecosistema organizacional», una comunidad compleja de organizaciones que funciona con suma cohesión, como si se tratara de una unidad.

¿Cómo es un sistema de desempeño en un ecosistema organizacional? En este capítulo trataré de sus cuatro componentes principales:

• Un encuadre sistémico del problema social.

• Un modelo de cambio social interdependiente.

• Rendición de cuentas por resultados colectivos a largo plazo.

• Capacidad de acción coordinada y de promoción de políticas.

Me valgo del ejemplo de Miriam’s Kitchen en Washington, D.C., para explorar estos desafíos, pero también recupero las ideas y las herramientas descritas en el capítulo anterior, especialmente el encuadre del sistema y la medición de la contribución, en vez de la atribución de resultados. Miriam’s Kitchen no es la única —y ni siquiera la más especial— organización dedicada a la atención de las personas sin techo que ha cambiado su estrategia para adoptar una estrategia de ecosistema. Forma parte de una iniciativa puesta en marcha en más de veinticinco ciudades de Estados Unidos para erradicar la carencia crónica de vivienda desde un enfoque más coordinado. Como tal, no es, entonces, una excepción, sino el ejemplo de un modelo reproducible de cambio social a escala de ecosistema.

De una estrategia de nicho a una estrategia de ecosistema

Los intentos por medir y abordar el problema de la carencia de vivienda chocan con dos particularidades del sistema existente: una población de beneficiarios de gran movilidad y la escasez de datos compartidos entre los proveedores de servicios. Por definición, la «carencia de hogar» es una condición en la que individuos o familias no disponen de una «residencia nocturna fija, regular y adecuada».
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 Un usuario puede desayunar en Miriam’s Kitchen, comer en otra organización y pernoctar en un albergue de un tercer proveedor. Esta movilidad, combinada con el hecho de que los proveedores de servicios no suelen compartir información acerca de sus beneficiarios, dificulta de manera particular el seguimiento de las personas sin techo y la atención de sus necesidades a medida que pasa el tiempo.

La mayoría de los cálculos realizados en Estados Unidos sobre el número de personas sin hogar —ya sea de una ciudad o un país— se basan en una estimación elaborada a partir de recuentos a «foto fija», realizados en un momento determinado. De esta manera, en un día concreto del año —normalmente de enero—, una serie de encuestadores voluntarios recorren las calles de la ciudad y van contando a los individuos sin techo que se encuentran. Estas estimaciones a «foto fija» también incluyen a las personas que pernoctan en los albergues de emergencia o en los alojamientos de transición durante la noche en que se lleva a cabo el conteo. La tabla 5.1 presenta los números estimados para 2016 de diez ciudades estadounidenses, con el número total de personas sin hogar desglosado en varias subpoblaciones. Según los cálculos, casi 550.000 personas carecían de hogar ese año en Estados Unidos, de las cuales, un poco más de dos terceras partes pernoctaba en albergues de emergencia o en otras formas de alojamiento temporal, mientras que la parte restante dormía a la intemperie. Dos tercios, aproximadamente, eran personas que estaban solas, mientras que el tercio restante estaba formado por familias y una quinta parte del total, según los cálculos, eran niños. Es muy probable que estas cifras infravaloren de manera considerable el número real de personas que aquel año se enfrentaban a un episodio de falta de hogar, debido a la movilidad de la población y al hecho de que no todas las personas carecen de hogar en el momento de la realización del estudio.
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Tabla 5.1.
 Personas sin hogar calculadas según el método de «foto fija», en diez ciudades de Estados Unidos, 2016.










	
	
Total de personas sin vivienda


	
Individuos sin vivienda


	
Personas sin vivienda en familias


	
Individuos crónicamente sin vivienda


	
Veteranos sin vivienda





	
Ciudad de Nueva York


	
73.523


	
28.965


	
44.558


	
3.230


	
559





	
Ciudad y condado de Los Ángeles


	
43.854


	
37.726


	
6.128


	
12.970


	
2.728





	
Seattle/condado de King


	
10.730


	
7.748


	
2.982


	
785


	
656





	
Ciudad y condado de San Diego


	
8.669


	
6.955


	
1.714


	
1.345


	
1.156





	
Distrito de Columbia


	
8.350


	
3.683


	
4.667


	
1.501


	
350





	
San Francisco


	
6.996


	
6.309


	
687


	
1.805


	
580





	
San José/ciudad y condado de Santa Clara


	
6.524


	
5.585


	
939


	
2.095


	
701





	
Boston


	
6.240


	
2.485


	
3.755


	
605


	
222





	
Las Vegas/condado de Clark


	
6.208


	
5.851


	
357


	
285


	
730





	
Filadelfia


	
6.112


	
3.430


	
2.682


	
774


	
293





	
Chicago


	
5.889


	
3.721


	
2.168


	
334


	
601





	
Total de EE.UU.


	

549.928



	

355.212



	

194.716



	

77.486



	
39.471








Fuente
: Annual Homeless Assessment Report (AHAR) para el Congreso estadounidense, noviembre de 2016, U.S. Department of Housing and Urban Development; <https://www.hudexchange.info/resource/3031/pit-and-hic-data-since-2007/
> (consultado el 14 de diciembre de 2016).

En este capítulo, centro la atención en las iniciativas para atender la falta de hogar en dos subgrupos especialmente vulnerables de la población sin hogar: las personas que carecen de vivienda de manera crónica y los veteranos del ejército. Estos dos grupos representan, respectivamente, el 14 por ciento y el 7 por ciento de las cifras totales a escala nacional. La falta crónica de vivienda se define como una circunstancia en la que un individuo ha carecido de hogar durante un año o más, o ha sufrido al menos cuatro episodios de carencia de hogar en los últimos tres años.
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 Por lo general, se considera que quienes carecen de hogar de manera crónica representan el segmento de población más difícil de atender, porque normalmente se enfrentan a una combinación de dificultades relacionadas en las que entran en juego la drogodependencia, la salud mental y el paro.

Al problema de la elevada movilidad de la población hay que sumar el hecho de que el ecosistema de los proveedores de servicios sociales es diverso y está fragmentado. Así, hay proveedores de alojamiento de varios tipos (de emergencia, de transición, de vivienda permanente); servicios de comida (bancos de alimentos, comedores sociales); servicios de apoyo contra el consumo de drogas (tratamiento, orientación); proveedores de servicios para personas con VIH/sida; servicios de inserción laboral; proveedores de asistencia legal y ayuda económica, y organizaciones dedicadas a promover políticas para mitigar la pobreza. Además, los proveedores de servicios también se hallan segmentados según el tipo de población a la que atienden. Miriam’s Kitchen, por ejemplo, se ocupa principalmente de hombres sin hogar, mientras que otras organizaciones están especializadas en atender a familias, mujeres o jóvenes. Esta fragmentación se agudiza aún más por un entorno en el que los distintos agentes compiten para la obtención de fondos y en el que los incentivos financieros para la colaboración entre proveedores son muy limitados. Por lo común, políticos, financiadores y ciudadanos en general quieren saber cuánta gente «ha dejado de vivir en la calle» y ha conseguido una vivienda, y éste es su principal indicador de resultados. No obstante, el interés exclusivo por semejante tipo de medición infravalora el trabajo de aquellas organizaciones que no trabajan de manera directa ayudando a las personas a encontrar una vivienda y que, sin embargo, prestan otros servicios esenciales para las personas que carecen de ella.
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 Por otro lado, los resultados a largo plazo, como el alojamiento de personas en viviendas permanentes, la salud estable y el empleo continuo, quedan, claramente, más allá del alcance de los servicios que una sola organización podría ofrecer de manera razonable.

En suma, el sector de los servicios para personas sin hogar se caracteriza por una población objetiva con mucha movilidad; por la fragmentación; por la falta de datos compartidos entre los proveedores de servicios y por un entorno de financiación que desincentiva la colaboración. Esto da como resultado un conjunto de servicios de nicho, sin coherencia alguna. No obstante, tal como demuestran los casos de Miriam’s Kitchen y de docenas de comunidades en Estados Unidos, es posible pasar de un sistema fragmentario a un sistema cohesionado. El motor de dicha transición es un modelo interdependiente de cambio social que centra su atención en los resultados colectivos.

Construcción de un modelo interdependiente de cambio social con responsabilidad de resultados a largo plazo

Fundada en 1983, Miriam’s Kitchen se dedicaba, sobre todo, a prestar servicios directos a sus usuarios bajo la forma de aprovisionamiento de comida, ropa, terapia y ayuda profesional. En 2005, cuando visité por vez primera la organización, ésta contaba con tres servicios principales: 1) un «programa de comidas», que ofrecía a sus beneficiarios, unas doscientas personas diarias, alimentos nutritivos y de una calidad equiparable a la de un restaurante —principalmente desayunos, aunque al cabo de unos años se añadió también la cena— todos los días laborables; 2) un programa terapéutico no tradicional, llamado «Miriam’s Studio», cuyos participantes —entre el 10 y el 20 por ciento de los comensales del desayuno— trabajaban en proyectos artísticos de distinto tipo, mientras reforzaban sus lazos de confianza con los asistentes sociales, y 3) un programa de «gestión de casos» para ayudar a los usuarios a identificar sus propias necesidades, plantearse metas y ponerse en contacto con otras organizaciones sin ánimo de lucro u organismos públicos proveedores de servicios como asistencia sanitaria, orientación, ayuda económica y provisión de vivienda. Alrededor de 1.300 usuarios únicos solicitaron el servicio de gestión de casos en 2005.

Mientras que el programa de alimentos de Miriam’s Kitchen atendía sólo a una pequeña parte de la población sin hogar del Distrito de Columbia —que ascendía, según los cálculos, a 6.000 personas, en aquel entonces—, el programa de gestión de casos llegaba a más de la quinta parte. El crecimiento de la capacidad de la organización iba de la mano de la demanda de sus programas. Así, hacia 2015, Miriam’s Kitchen servía 350 comidas al día —lo que seguía siendo una gota en el océano—, pero su programa de atención de casos se sextuplicó hasta llegar a cerca de 6.000 usuarios únicos, para una población sin hogar calculada de 8.350 individuos. A primera vista, Miriam’s Kitchen atendía a una parte importante de la población sin hogar de la ciudad, pero sus servicios básicos sólo ayudaban a sobrellevar los efectos de la falta de vivienda, en vez de encontrar modos para atajar el problema.

En 2010, Miriam’s Kitchen dio un vuelco y adoptó un nuevo modelo para afrontar la carencia crónica de hogar: un modelo tipo VAP conocido con el nombre de «La vivienda primero», que despertaba interés en todo el país por su efectividad. Los enfoques tradicionales para atender el problema de la falta de hogar, a menudo llamados «modelos de continuidad lineal» o «residenciales lineales», exigían, habitualmente, que los individuos satisficieran primero una serie de condiciones, como seguir tratamientos contra el alcoholismo o la drogodependencia, antes de ser elegibles para optar a una vivienda. El modelo VAP invirtió radicalmente esta práctica convencional, pues «primero» proporcionaba una vivienda a personas vulnerables, para después prestarles diversos servicios de apoyo —como cuidados de salud física y mental; tratamiento y ayuda profesional contra el consumo de drogas, y servicios de educación e inserción laboral— que les permitieran retenerla.
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Era cada vez más evidente que el modelo VAP funcionaba no sólo para lograr que la gente obtuviera una vivienda, sino también —lo que es más importante— para que aumentara su capacidad de retenerla, con la consecuente reducción de la carencia crónica (o reiterada) de vivienda. Así, por ejemplo, uno de los primeros estudios realizados hizo una comparativa —con un registro del perfil de los usuarios— entre 242 personas alojadas de acuerdo con el modelo VAP y 1.600 personas hospedadas en régimen de residencia lineal, en Nueva York. La investigación constató que la retención de vivienda de los usuarios del modelo VAP era del 88 por ciento, mientras que la de los clientes del modelo de residencia lineal alcanzaba sólo el 47 por ciento. Y eso a pesar de que la muestra de los usuarios del modelo VAP incluía un porcentaje más alto de personas con diagnósticos de esquizofrenia y antecedentes de consumo de drogas.
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 Diversos estudios realizados en la década siguiente ofrecieron evidencias sobre la efectividad del modelo VAP para ayudar a los individuos que sufrían una carencia crónica de hogar
291
 y su gran potencial en la reformulación de las políticas públicas.
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El modelo VAP era especialmente rentable en los casos más difíciles, cerca del 10 por ciento de las personas sin techo que vivían en las calles de manera crónica y que tenían un coste muy elevado para los servicios públicos de emergencia. Pathways to Housing, la organización introductora del modelo VAP en la ciudad de Nueva York, calculó el coste de su programa en 21.000 dólares por usuario al año, mientras que el coste de los albergues de emergencia ascendía a 27.000 dólares, el de la prisión a 60.000 y el de los ingresos a un hospital psiquiátrico estatal a 170.000 dólares.
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 Por aquella época, un ensayo de Malcolm Gladwell titulado «Million-Dollar Murray»
294
 y publicado en The New Yorker
 suscitó el interés de los responsables políticos, al exponer los desproporcionadamente altos costes para las arcas públicas de los servicios de emergencia destinados a los individuos en situación crónica de falta de hogar. Otros estudios calcularon que el coste por brindar apoyo a un «sin hogar» crónico era de entre 35.000 y 70.000 dólares al año si se utilizaba el fragmentario sistema existente —conformado por una combinación de alojamiento en albergues de emergencia y en prisiones, al que había que sumar costes médicos y servicios de apoyo psicológico y de desintoxicación—, es decir, entre dos y cinco veces más que el enfoque basado en la vivienda de soporte.
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 Un análisis encargado por Miriam’s Kitchen calculó, en el mismo sentido, que la mayoría de los «sin techo más vulnerables» —que suelen ser los crónicos— cuestan de media 41.000 dólares por persona en servicios de emergencia, mientras que el programa de la VAP costaría alrededor de 22.000 dólares por persona al año.
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Así pues, cuando Miriam’s Kitchen empezaba a considerar el modelo VAP, dicho enfoque gozaba de gran predicamento en todo el país. Las autoridades federales comenzaban a considerarlo y habían dotado al Department of Housing and Urban Development (HUD) de fondos para su implementación. Un organismo público, el US Interagency Council on Homelessness (USICH), recibió el encargo específico de coordinar otros organismos públicos y preparó el primer plan estratégico del país para prevenir y erradicar la carencia de hogar.
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 El USICH también trabajaba con un grupo nacional sin ánimo de lucro, la National Alliance to End Homelessness, que buscaba incentivar a los estados y núcleos de población para que crearan planes decenales destinados a erradicar la carencia de hogar usando el modelo VAP como uno de sus pilares fundamentales.

Fue justamente este creciente impulso y la base de evidencias que lo sustentaban lo que condujo a los directivos de Miriam’s Kitchen a reconsiderar su propio trabajo y, a la postre, a transitar de una estrategia de nicho a una de ecosistema. El aspecto más significativo de este cambio radicaba en la percepción del ecosistema y sus posibilidades. El coordinador de programas lo expresaba de la siguiente manera:

[...] ¿cómo empieza uno mismo a percibirse como un organismo que no sólo se define por llevar a cabo los programas de siempre sino que adopta una visión mucho más amplia en la solución de un problema social? [...] El primer obstáculo, según descubrimos, es conseguir que la gente llegue a creer que eso es posible. Muy a menudo, la primera reacción de la gente frente a esta visión más amplia era: «como ya te imaginarás, hemos escuchado toda suerte de planes para erradicar la falta de vivienda, pero nada cambia».
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El propio director ejecutivo de Miriam’s Kitchen era uno de los primeros escépticos:

Para ser sincero [...] a mí también me tuvieron que convencer. Adam y Catherine [del equipo directivo] vinieron y me dijeron: «Mira: esto es lo que estamos leyendo y es lo que estamos constatando. Miriam’s Kitchen debería empezar ya a adoptar este enfoque [VAP] [...]». Yo era reticente a seguir ese camino y poner potencialmente en peligro nuestra credibilidad, pero una vez que empezamos a discutirlo en serio, me di cuenta de que, de hecho, ésta era la única intervención que, en el ámbito nacional, [...] había logrado un 90 por ciento de casos de éxito [...]; si el éxito consiste en que las personas no vuelvan a la calle.
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En los siguientes dos años, Miriam’s Kitchen replanteó su papel en el ecosistema al que pertenecía: formuló una nueva misión, una nueva teoría del cambio, una nueva estrategia y adquirió nuevas capacidades para llevar a cabo las transformaciones. La anterior declaración de propósitos intentaba abarcar demasiadas cosas: «Prestar servicios individualizados que aborden las causas y consecuencias de la falta de vivienda en una atmósfera de dignidad y respeto, tanto de manera directa como facilitando las relaciones dentro de la comunidad de Washington, D.C.». Por el contrario, los nuevos propósitos eran concisos, mensurables y motivadores: «Erradicar la carencia crónica de vivienda en Washington, D.C.».

La organización tenía mucho más clara su estrategia: «Promovemos la vivienda de apoyo permanente como una solución a largo plazo, mientras atendemos necesidades a corto plazo proporcionando comida saludable y servicios sociales de alta calidad para las personas que carecen de vivienda de manera crónica». En otras palabras, Miriam’s Kitchen continuaba ofreciendo sus servicios básicos de comida y atención personalizada (una función de nicho), pero ahora también se implicaba en la labor de fomentar políticas y en la creación de una coalición para promover la VAP (una función de construcción de ecosistema). Esta combinación de una estrategia de nicho y una de ecosistema requería de capacidades y habilidades directivas sustancialmente nuevas:

[...] nuestra propuesta de valor ha cambiado. Por ello, tuvimos que reconfigurar tanto nuestra dirección como nuestro personal ejecutivo, además de añadir la vertiente de promoción de políticas públicas, para que la directiva tuviera una perspectiva del sistema más enfocada hacia el exterior.
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La organización añadió dos nuevos programas. El primero y más ambicioso era un programa de promoción de políticas diseñado para cumplir un doble propósito: entablar relaciones con otras organizaciones sin ánimo de lucro y organismos públicos del Distrito de Columbia para promover la VAP y potenciar las capacidades comunitarias y de representación entre las propias personas «sin hogar» para que pudieran defender por sí mismas sus necesidades. El segundo de los nuevos programas, el servicio de VAP, trabajaba en colaboración con los organismos públicos locales para gestionar los casos de personas ya alojadas en alguna vivienda de apoyo permanente. En lugar de esperar a que los individuos que acababan de acceder a una vivienda acudieran a Miriam’s Kitchen para solicitar ayuda, los responsables de gestión de casos de la organización iban en busca de ellos y les ofrecían servicios —de salud física y mental; de desarrollo de competencias sociales, y de inserción laboral, entre otros— individualizados. De esta manera, conseguían reducir al máximo la probabilidad de que volvieran a la calle.

Cabe destacar que la organización empezó a tener también una idea más clara acerca de lo que «no» haría. No construiría ni ofrecería alojamiento por sí misma —por esta razón, cerró un local de hospedaje provisional que llevaba poco tiempo funcionando—, sino que colaboraría con terceros para promover políticas de VAP y desarrollar un sistema coordinado de alojamiento que abarcara toda la ciudad.

La figura 5.1 representa el nuevo modelo de cambio social de Miriam’s Kitchen, con un formato de modelo lógico. La figura 1.1 del primer capítulo ofrece una versión más general de este gráfico. La línea de puntos que divide la figura representa la frontera organizacional que separa a Miriam’s Kitchen del resto de su ecosistema. Las acciones y los resultados por debajo de la línea se desarrollan fundamentalmente bajo el control de Miriam’s Kitchen (para configurar un mapa de estrategia), mientras que las que se encuentran por encima expresan una relación de interdependencia con el ecosistema de las partes implicadas (para constituir un mapa de impacto).
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Figura 5.1.
 Modelo de cambio social de Miriam’s Kitchen.


Fuente
: Adaptado de Adam Rocap, Miriam’s Kitchen, 2015. Reproducido con permiso.

En la parte superior de la figura se enuncia el resultado final: «No hay personas que sufran carencia crónica de vivienda en Washington, D.C.». En la parte inferior aparecen los cinco componentes de la estrategia de Miriam’s Kitchen. La estrategia 1 mantiene las fortalezas históricas del servicio de comida y gestión de casos. Estos servicios, que anteriormente eran considerados como intervenciones de nicho, ahora se entendían como la base para establecer una relación de confianza con los usuarios, lo que les podía dar el empujón necesario para conseguir una vivienda de apoyo permanente. Las otras cuatro estrategias servían para incorporar el trabajo de Miriam’s Kitchen dentro de un ecosistema más amplio de agentes e intervenciones. La estrategia 2 se refería al nuevo programa de servicios para los beneficiarios alojados en viviendas de apoyo permanente, mientras que las estrategias 3 a la 5 se concentraban en nuevos esfuerzos relacionados con la promoción de políticas públicas; incluían las tareas de concienciación de la base de donantes y voluntarios de la organización; la vinculación y colaboración con otros socios del ecosistema para promover los asuntos relacionados con políticas públicas, y, finalmente, la armonización de los esfuerzos colectivos.

Como resultado de su nueva estrategia, Miriam’s Kitchen dirigía ahora su mirada a la «rendición de cuentas sobre resultados a largo plazo», que se medía tomando como referencia la reducción de la carencia crónica de vivienda y la falta de hogar entre los veteranos de guerra, en lugar de hacerlo a partir del mero recuento del número de comidas servidas en su comedor. La figura 5.2 muestra la evolución de la población de personas sin hogar en el Distrito de Columbia entre 2007 y 2016.

Los segmentos de población a los que se dirigen los esfuerzos de Miriam’s Kitchen —los veteranos y los individuos que carecen de vivienda de manera crónica (las dos líneas continuas de la gráfica)— muestran un declive persistente desde 2010, precisamente el año en que Miriam’s Kitchen comenzó a trabajar en favor de la vivienda de apoyo permanente para estos dos grupos especialmente vulnerables. Si nos basamos en las cifras estimadas de la ciudad, Miriam’s Kitchen consiguió reducir el número de individuos que carecen de vivienda de manera crónica a 1.500 para finales de 2016, partiendo del pico de 2.200 en 2008. El número de veteranos sin hogar se redujo de 530 individuos, en 2012, a alrededor de 350, en 2016.
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No obstante, esta correlación no implica causalidad. Como explicaré a continuación, los avances logrados con los individuos que carecían de vivienda de manera crónica y con los veteranos, muy difícilmente podrían atribuirse sólo a Miriam’s Kitchen; más bien se trata del resultado de los esfuerzos conjuntos de numerosos agentes organizados en un proceso coordinado de manera formal. Además, aún quedaba mucho por hacer, pese a los avances iniciales experimentados en el alojamiento y la retención de viviendas. La fecha prevista en el plan estratégico de la ciudad para lograr el objetivo de erradicar la carencia crónica de vivienda en el Distrito de Columbia era 2017.
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 Sin embargo, ya parecía claro en 2015 que tal objetivo estaba muy lejos de cumplirse. Los desafíos a los que se enfrentan Miriam’s Kitchen y sus socios pasan por la creación de una causa común con los otros agentes del ecosistema y por asegurarse los recursos y la cooperación necesarios para operar a escala local. A continuación analizaré los desafíos que entraña esta labor de orquestación.
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Figura 5.2.
 Estimación de personas sin vivienda, en «foto fija», para el Distrito de Columbia. 2007-2016.


Fuente
: Basado en los datos del Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano (2016).

Diseño de un sistema de desempeño: orquestación

En el proceso de desarrollo de una estrategia de ecosistema, Miriam’s Kitchen experimentó una transformación en la percepción de su propio papel: comenzó a verse a sí misma como una «orquestadora» del cambio social, responsable de «coordinar acciones que implicaban a grupos, organizaciones y sectores para redimensionar la solución propuesta».
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 Miriam’s Kitchen estaba comprometida con la VAP como una solución factible y basada en la experiencia para la falta crónica de hogar, pero necesitaba una nueva manera de encuadrar su relación con los demás agentes del ecosistema y requería de nuevas capacidades para coordinarse con ellos, a fin de diseñar y ejecutar el modelo VAP. Paso a examinar, acto seguido, cada uno de estos desafíos: encuadre del sistema y desarrollo de nuevas capacidades.

Encuadre del sistema: la detección de la interdependencia

Al abandonar su función de nicho tradicional como proveedora de un servicio para asumir el papel de orquestadora en un ecosistema, Miriam’s Kitchen necesitaba alcanzar una comprensión más profunda acerca de su lugar y su influencia dentro del ecosistema. La figura 5.3 representa su mapa del ecosistema, en el que destacan dos características. En primer lugar, Miriam’s Kitchen percibía ahora su propia función (representada por los recuadros y flechas con líneas discontinuas) en términos de interdependencia. En vez de operar aislada de los demás, Miriam’s Kitchen se veía ahora estableciendo un número importante de vínculos. Lo hacía mediante su histórica función de nicho como proveedora de asistencia básica a personas sin hogar y como puente entre sus usuarios y los servicios prestados por otros; lo hacía también gracias a un papel cada vez más destacado ofreciendo apoyo a las iniciativas de alojamiento permanente, tanto mediante servicios directos a los usuarios, una vez que acceden a una vivienda, como en coordinación con otros proveedores de servicios; en fin, lo hacía al adoptar el nuevo papel de coordinadora de las iniciativas locales en materia de VAP y de promotora de políticas públicas.

El segundo aspecto a destacar del mapa es la articulación de tres funciones vertebradoras distintas (sombreadas en gris en la figura), desempeñadas por grupos diversos de agentes dentro del ecosistema. Mi uso del término «vertebral» parte de los trabajos sobre el «impacto colectivo» que señalan que la coordinación se ejecuta mejor cuando una organización de apoyo puede «planificar, administrar y prestar apoyo a la iniciativa mediante labores continuas de agilización; soporte tecnológico y comunicativo; recolección y análisis de datos, y gestión de los múltiples aspectos logísticos y administrativos requeridos para que el proyecto funcione sin contratiempos».
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 Miriam’s Kitchen descubrió, no obstante, que muchos agentes distintos podían movilizarse para ejercer funciones de apoyo vertebrador.

Vertebración de la promoción de políticas públicas

Cuatro agentes de ámbito nacional ofrecían asesoría a las ciudades sobre políticas y buenas prácticas para combatir la carencia de vivienda. Al principio, mientras preparaba su tránsito hacia una estrategia de ecosistema, Miriam’s Kitchen sacó partido de las investigaciones sobre políticas públicas, los recursos para la promoción y las redes de una organización sin ánimo de lucro de ámbito nacional, la National Alliance to End Homelessness. También se vinculó a una iniciativa de carácter nacional: la 25 Cities Initiative,
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 que ayudaba a las ciudades a diseñar un planteamiento coherente para atender la falta de hogar, sobre todo la que atañía a los veteranos del ejército. Community Solutions, una organización sin ánimo de lucro y de ámbito nacional, y varios organismos gubernamentales, entre los que se contaba el US Department of Veteran Affairs, en colaboración con el Department of Housing and Urban Development (HUD) y el US Interagency Council on Homelessness (USICH), ejercían esta función de apoyo.

Vertebración de evidencias

Varias organizaciones desempeñaban un papel importante a la hora de generar conocimiento y proporcionar asistencia técnica para la ejecución de las iniciativas coordinadas. Tal es el caso de Community Solutions, una organización nacional sin ánimo de lucro, que proporcionaba bases de datos y herramientas de estudio para evaluar a las personas sin hogar con la finalidad de seleccionar las viviendas más adecuadas para ellas. Dicha organización, además, impulsó dos campañas nacionales —Built for Zero y la 100.000 Homes Campaign— para erradicar la carencia de hogar crónica y la carencia de hogar de los veteranos, con la participación de más de setenta ciudades y comunidades.
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 El Rapid Results Institute, por su parte, ofreció apoyo a una iniciativa que tenía por finalidad movilizar a las comunidades para conseguir resultados sobre un objetivo previamente determinado en periodos de «100 días», lo que produjo ráfagas de innovación y colaboración entre sus asociados. Finalmente, Atlas Research ofrecía ayuda para la medición, la investigación y la evaluación. La formación, las bases de datos, la compilación de información y los manuales de uso aportados por estas tres organizaciones, entre otras, potenciaban la coherencia en la ejecución y permitían comparar resultados entre varias ciudades. Organismos federales, como el HUD, desempeñaban un papel importante en la provisión de fondos para estos proveedores de asistencia técnica.
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Figura 5.3.
 Mapa de ecosistema para erradicar la carencia de vivienda de los veteranos, así como la carencia crónica de vivienda en Washington, DC.

Fuente: Adaptado de Adam Rocap, Miriam’s Kitchen, 2018.

Vertebración comunitaria

La ejecución dependía, en última instancia, de las acciones llevadas a cabo en el ámbito local. Para su realización, los directivos de las organizaciones comunitarias de cada ciudad asumían la tarea de establecer objetivos compartidos e implementar un sistema común de valoración y asignación de vivienda a los beneficiarios. Además, coordinaban servicios de apoyo mutuo, recopilaban datos de la ciudad y llevaban a cabo labores de persuasión en el ayuntamiento para lograr cambios presupuestarios y en las políticas públicas. Miriam’s Kitchen representó un papel central en la orquestación de este proceso en Washington, D.C., con la colaboración del Community Partnership for the Prevention of Homelessness y el apoyo de otros tres socios: Community Connections, Friendship Place y Pathways. Todos ellos consiguieron implicar al organismo público de coordinación, el DC Interagency Council on Homelessness (DCICH) y a 102 proveedores de servicios del Distrito de Columbia en la creación de un enfoque consensuado que abordara la carencia crónica de hogar. Miriam’s Kitchen también participó de manera activa en dos grupos de trabajo locales que resultaron fundamentales para esta labor de coordinación.

La ejecución de una estrategia de ecosistema por parte de un gran número de agentes —incluidos los tres tipos de vertebradores antes mencionados— en el área de Washington, D.C., obligó a Miriam’s Kitchen a reforzar dos nuevas habilidades organizativas: una para coordinar las acciones de los proveedores de servicios en el ecosistema y otra para promover políticas destinadas a resolver los cuellos de botella generados en el ecosistema a escala local.

Desarrollo de habilidades de coordinación

Para poner en práctica el nuevo modelo de cambio social de VAP en toda la ciudad, Miriam’s Kitchen y sus asociados necesitaban crear un protocolo, basado en evidencias, para responder a algunas preguntas fundamentales: ¿cómo podían determinar los usuarios más vulnerables, que, en consecuencia, debían tener prioridad a la hora de optar a una VAP (en comparación con otros servicios menos integrales)? Y una vez evaluados los usuarios, ¿cómo podían encontrar la vivienda y los servicios de apoyo más adecuados?

A comienzos de 2014, Miriam’s Kitchen empezó a trabajar con varias organizaciones proveedoras de servicios para probar un procedimiento coordinado. Emily Buzzell, una gestora de casos sénior en Miriam’s Kitchen que asumió la dirección del protocolo, describía su propósito de la siguiente manera:

[...] queremos asegurarnos de que estamos eligiendo a la persona adecuada para cada tipo de vivienda, pero también de que estamos identificando a las personas que tienen un mayor riesgo de morir en las calles para darles prioridad y poder asignarles una vivienda más pronto que tarde. Se trata, por tanto, de un esfuerzo para [...] calibrar con precisión nuestro sistema, valorar las necesidades de la población afectada, ser capaces de implementar intervenciones en materia de vivienda para satisfacerlas y, además, coordinarlo todo de la manera más eficiente posible.
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El protocolo resultante de «registro coordinado» constaba de tres pasos principales: valoración de usuarios, exploración de viviendas y encaje entre vivienda y usuario. Este protocolo ocupaba un lugar central en las actividades del grupo de trabajo local, como se muestra en la figura 5.3.

El primer paso consistía en encontrar el método de evaluación de los beneficiarios más fiable, que estuviera a disposición de todos los prestadores de servicios. Miriam’s Kitchen recurrió a las organizaciones que constituían la columna vertebral técnica y que recibían el apoyo del gobierno federal. Una de ellas, Community Solutions, utilizaba un instrumento de evaluación conocido como Índice de Vulnerabilidad-Herramienta de Ayuda en la Toma de Decisiones para la Priorización de Servicios (vi-SPDAT, según sus siglas en inglés), el cual, mediante una entrevista-cuestionario, permitía evaluar ciertos factores de riesgo para las personas sin hogar.
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 Estos factores incluían, por ejemplo, el historial de falta de hogar del beneficiario; las interacciones que hubiera podido tener con la policía y los servicios de emergencia; su salud mental y física; su relación con las drogas; su capacidad para administrar el dinero, y su entorno social. Las respuestas al cuestionario permitían obtener una puntuación (de 0 a 17) que indicaba el grado en el que se podía considerar que el individuo estaba en riesgo de permanecer sin hogar de manera crónica y morir en la calle. Cuanto más alta era la puntuación, mayores eran la vulnerabilidad y las necesidades de la persona.
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La puntuación proporcionaba un punto de partida para segmentar el mercado, esto es, para clasificar a los individuos y priorizar el tipo de intervenciones que se adecuaran mejor a sus necesidades. La figura 5.4 ilustra el modelo de acceso coordinado y cómo la valoración de la vulnerabilidad hacía transitar a la población sin hogar por tres itinerarios diferentes: los usuarios más vulnerables —que solían ser las personas que carecían de vivienda de manera crónica— tendrían prioridad a la hora de obtener una vivienda de apoyo permanente; un segundo grupo recibiría apoyo para conseguir con rapidez una nueva vivienda, a menudo acompañada de un subsidio, pero sin otros servicios sociales, y un tercer grupo, considerado de bajo riesgo, recibiría otro tipo de apoyos temporales en lugar de una vivienda, como, por ejemplo, ayuda para buscar alojamiento, para solicitar asistencia pública o para hacer un depósito de alquiler.

Como resultado de los esfuerzos de Miriam’s Kitchen y sus asociados locales, se llevaron a cabo más de 12.000 valoraciones vi-SPDAT en el área de Washington, D.C., en un periodo de tres años. La cifra calculada como una «foto fija» de la población sin hogar en el Distrito de Columbia era de 8.350 en 2016, lo que parece sugerir que el número real de personas sin hogar aquel año era, al menos, un 50 por ciento mayor y es muy probable, incluso, que la cifra duplicara el cómputo de aquella noche. La figura 5.5 representa una instantánea de la segmentación resultante. Los individuos con puntuación de 8 o más tuvieron prioridad a la hora de obtener una vivienda de apoyo permanente; los que obtuvieron una puntación de 4 a 7 quedaron en el grupo de alojamiento rápido, mientras que los que consiguieron una de 3 o menos fueron destinados al apoyo puntual. El diagrama de sectores muestra que cerca de la mitad de los usuarios obtuvo prioridad para VAP en ese momento, un tipo de intervención adecuado a las necesidades de quienes carecen de vivienda de manera crónica.
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Figura 5.4.
 Modelo de registro coordinado.


Fuente
: <www.CoordinatedEntry.com
>. (Reproducido con permiso.)

Aunque el proceso de valoración puede parecer muy sencillo, su ejecución requirió de un enorme esfuerzo de coordinación y de formación a escala local. Éste fue el papel de la vertebración comunitaria, dirigida por Miriam’s Kitchen y Community Partnership. Ellos contactaron con otros proveedores de servicios en la región y los animaron a adoptar la encuesta vi-SPDAT como herramienta común de evaluación, impartieron —con el apoyo de las organizaciones que constituían la vertebración de evidencias— la formación para el uso de la herramienta y conformaron un comité coordinador de cinco organizaciones locales para apoyar el proceso y resolver contratiempos. En un periodo de tres años, lograron la colaboración de 102 proveedores de servicios locales y dieron formación a 805 miembros de sus plantillas en el uso del vi-SPDAT para la evaluación.
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 La mejora en la eficiencia fue notable:
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Figura 5.5.
 Segmentación de los individuos que carecen de vivienda, basada en evaluaciones estandarizadas.


Fuente
: <www.CoordinatedEntry.com
>. Basada en todas las valoraciones efectuadas hasta el 1 de octubre de 2016, Washington, D.C. Reproducido con permiso.

Una persona puede ir a Miriam’s Kitchen, a Bread for the City o a Pathways to Housing; puede ir a cualquiera de dichas organizaciones en el Distrito de Columbia y se le hará la «misma» evaluación. Así no tendrá que repetir su historia personal mil y una veces, ni tendrá que acudir a un millón de sitios sólo para que se la incluya en un millón de listas de espera diferentes.
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Los datos sobre los beneficiarios obtenidos a través de esta herramienta común de evaluación fueron incluidos en el Homeless Management Information System (HMIS), un sistema en línea financiado con fondos públicos. Gracias a ello, los organismos encargados de distintos programas podían acceder a la información compartida más importante de cada usuario según lo necesitaran. Cada persona sin vivienda tenía un identificador personal. Las organizaciones vertebradoras del Distrito de Columbia, al igual que sus homólogas en otras ciudades, anhelaban contar con una base de datos integral para introducir en el sistema los datos de cada usuario a partir de las encuestas vi-SPDAT. Esto no sólo permitiría una mejor coordinación en la prestación de los servicios a las personas sin hogar, sino que, además, haría posible un seguimiento de los resultados longitudinales a largo plazo obtenidos realizando las encuestas vi-SPDAT a los mismos usuarios a lo largo del tiempo.

En términos generales, los beneficiarios solían mostrarse dispuestos a proporcionar sus datos para que fueran introducidos en el HMIS, aunque esto no había sido siempre así. Una versión anterior de la base de datos, puesta en funcionamiento una década antes, se había topado con el hecho de que muchas personas sin hogar se mostraban reacias a proporcionar su información personal al Estado, por miedo a que el «Gran Hermano» las persiguiera. El director ejecutivo de Miriam’s Kitchen explicaba este cambio de actitud, de la paranoia frente a la base de datos a un interés proactivo por figurar en ella:

La diferencia radica en la manera «como» se usa la base de datos [...]. Antes se planteaba como: «Bueno, sólo recopilamos esta información y se quedará ahí archivada, en algún lugar, en alguna base de datos». Mientras que ahora se trata de: «Necesitamos esta información porque la posibilidad de que tú puedas obtener una vivienda es real» [...]. Los clientes ahora pensaban: «¡Caramba! Fulano ha conseguido un piso; ¡caramba!, mengano ahora tiene ingresos» [...]. Hay suficientes relatos sobre casos de éxito como para que la gente piense: «¡Vaya! Yo también quiero eso». Y el pasaporte para obtenerlo era la herramienta de evaluación.
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Una vez que los clientes habían sido evaluados y se había determinado su grado de prioridad para acceder a una vivienda, podían pasar a la siguiente fase, la exploración en busca de vivienda. El tipo de apoyo en ese momento iba destinado a garantizar que podían contar con la documentación necesaria, presentar su solicitud y encontrar su vivienda:

Lo que hacemos, básicamente, es ofrecer a las personas los recursos adecuados para que emprendan el proceso de búsqueda de vivienda de una manera exitosa. Así, pueden obtener su documentación; pueden ponerse en contacto con el proveedor de vivienda; pueden solicitar un bono, ver apartamentos, elegir uno y al final, lograr el alquiler. Obtener documentos de identidad [...] es verdaderamente difícil para esta población. Pierden sus cosas, se las roban. Si no tienes una dirección, ¿cómo puedes demostrar tu domicilio ante el Department of Motor Vehicles? Hemos tenido que trabajar mucho para que el proceso de obtención de vivienda sea eficiente.
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Por último, el tercer paso consistía en el encaje a la vivienda. Este aspecto requería que varios agentes del ecosistema actuaran de manera concertada. Lo más importante era que los proveedores de viviendas estuvieran de acuerdo con determinar la prioridad de los usuarios en función de la valoración con vi-SPDAT. Numerosos proveedores de vivienda tenían sus propios procesos de solicitud, su propia evaluación de criterios y sus propias listas de prioridad. El proceso de acceso coordinado se proponía replantear esta manera fragmentaria de proceder, lo que implicaba convencer a los proveedores de vivienda de que accedieran a usar un registro, basado en la evaluación de la vulnerabilidad, que sirviera para establecer prioridades en la provisión de vivienda en toda la ciudad. Sin embargo, el éxito en este punto resultó bastante difícil de conseguir, según explicaba el director ejecutivo de Miriam’s Kitchen:

Ahora contamos con una parte del catálogo de viviendas que no tiene en cuenta en absoluto nuestra herramienta de evaluación. Aparecemos en su listado de candidatos a vivienda y, en función del momento en el que aparece nuestro número en dicho listado, la obtenemos. [...] Resulta fantástico disponer de la herramienta común de evaluación, pero si detrás nos encontramos con unos recursos que no están perfectamente armonizados con los nuestros, lo único que hacemos, en realidad, es generar otra lista de espera para estas personas. [...] Si carecemos de la disponibilidad real de la vivienda, ¿qué estamos aportando?

Encontrar la vivienda y pagarla representaba un segundo cuello de botella. Las viviendas para las personas que carecían de hogar de manera crónica se pagaban mediante bonos financiados por el gobierno de la ciudad (cada bono equivalía aproximadamente a 1.200 dólares al mes en 2016). Correspondía al personal de Miriam’s Kitchen encontrar a propietarios que aceptaran los bonos:

Nuestro personal invirtió muchas horas de trabajo recorriendo los barrios en busca de arrendadores, sosteniendo largas conversaciones con ellos para explicarles por qué deberían aceptar los bonos de vivienda. [...] Las personas que carecen de vivienda de manera crónica tienen unos historiales crediticios espantosos o, directamente, carecen de ellos, por lo que conseguir que los propietarios acepten los bonos de vivienda es como un trabajo de comercial. [...] Hay barrios en los que nunca encontramos vivienda debido a los precios. Hay áreas de la ciudad que siempre estarán fuera de nuestro alcance.
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El catálogo de viviendas fue siempre una preocupación, pues no sólo dependía de convencer a los proveedores de que reservaran algunas unidades para las personas sin hogar, sino que también requería de una buena dosis de negociación política con el gobierno de la ciudad para conseguir que destinara la financiación apropiada a los bonos de hogar y a la promoción de viviendas. Ahora bien, para lograr esto se requería de una base de datos confiable y transparente para determinar las necesidades de vivienda y su asignación. Para dar seguimiento a los avances, se integraban los datos de los proveedores de vivienda y se actualizaban mensualmente —para la consulta de todas las organizaciones implicadas—, mediante un sitio web interno de la campaña Built for Zero, administrado por Community Solutions, una de las organizaciones de la vertebración de evidencias.
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No había manera de falsear los resultados. A principios de 2016, los datos mensuales e integrados mostraban que el Distrito de Columbia había logrado avances sustanciales en la erradicación de la falta de vivienda entre los veteranos del ejército, pero, en cambio, tenía muchas dificultades para conseguir alojamiento a las personas que carecían de hogar de manera crónica. Miriam’s Kitchen actuaba con total transparencia en este asunto, publicaba en su página electrónica una ficha en la que informaba de su desempeño trimestral, y en cuya parte superior se destacaba con texto en negritas y de color púrpura la enorme brecha existente entre los deseos y la realidad: sólo se había conseguido el 14 por ciento de los objetivos fijados en la ciudad para proporcionar vivienda a individuos sin hogar de manera crónica en el segundo trimestre del año fiscal; es decir, sólo 217 personas, de las 1.502 contabilizadas en ese momento, tenían una.
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Esta transparencia en los datos de los resultados permitió a Miriam’s Kitchen detectar sus principales obstáculos: retrasos en la adopción del registro único de vivienda, fondos insuficientes para bonos de vivienda y provisión inadecuada de futuras viviendas. Detrás de estos cuellos de botella se hallaba un problema del propio ecosistema: una falta de alineación entre el gobierno de la ciudad y los proveedores de vivienda. No bastaba con tener una herramienta de evaluación (vi-SPDAT) y un registro común para encontrar las viviendas más adecuadas a cada persona. El trabajo técnico de evaluación y adecuación tenía que complementarse con una labor de índole política consistente en afianzar las relaciones entre el gobierno de la ciudad y los proveedores de viviendas, como parte de una estrategia de ecosistema coherente.

Desarrollo de la capacidad de promoción de políticas públicas

Los directivos de Miriam’s Kitchen se dieron cuenta de que, para abordar el problema de la carencia de vivienda en la ciudad, era necesario involucrase en la labor política y conseguir influir tanto en los presupuestos como en la creación de políticas públicas. Tras dos décadas trabajando como una organización de servicio social, este cambio de rumbo exigía adoptar nuevas formas de trabajo y un cambio de mentalidad. Una de sus principales fortalezas como organización dedicada a la prestación de servicios residía en la estrecha relación que mantenía con los usuarios que carecían de hogar. Así pues, sus primeras iniciativas en promoción de políticas públicas surgieron de estas relaciones. Trabajaron con los usuarios de los programas de desayunos y gestión de casos en la creación de la People for Fairness Coalition (PFFC), un grupo activista dirigido por los propios beneficiarios. Este colectivo aspiraba a desarrollar capacidades de liderazgo y representación de las personas sin hogar, con el objetivo de defender sus propios intereses.

Los miembros de la PFFC y el personal de Miriam’s Kitchen empezaron a participar de manera conjunta en las reuniones de las instituciones públicas. Un actor de suma importancia fue el DCICH, constituido por un grupo de directivos de organismos públicos, directores de organizaciones sin ánimo de lucro, promotores de políticas públicas y representantes de las personas sin hogar, cuyo cometido consistía en guiar la estrategia de la ciudad para combatir la carencia de vivienda.
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 Con el paso del tiempo, los miembros del programa de promoción política de Miriam’s Kitchen establecieron una sólida relación de trabajo con el DCICH e identificaron tres objetivos principales de política pública para el ayuntamiento de la ciudad: 1) financiación total para un plan de creación de nuevas unidades de vivienda de apoyo permanente en toda la ciudad; 2) adopción del proceso de registro coordinado por parte de todos los programas de vivienda financiados con fondos públicos (es decir, empleo de la herramienta de valoración común «y» de un registro único de vivienda), y 3) contratación de personal y asignación de recursos adecuados para que el DCICH coordinara las iniciativas colectivas de la ciudad.

El programa de promoción política de Miriam’s Kitchen se centró cada vez más en conseguir que los dirigentes municipales —sobre todo en la oficina del alcalde y en el ayuntamiento— cobraran conciencia de la importancia del problema de la carencia de hogar y de la necesidad de encontrar soluciones, en lo que representaba una labor de promoción política no muy distinta a la desempeñada por WIEGO en la OIT y que analicé en el capítulo anterior. Miriam’s Kitchen mantuvo relaciones directas con el alcalde, el teniente de alcalde, el director de presupuestos y con miembros y personal del Ayuntamiento para acordar prioridades presupuestarias y de políticas públicas destinadas a erradicar la falta crónica de vivienda. También actuó como proveedor de formación técnica, pues dirigió las presentaciones y talleres sobre el registro coordinado en las reuniones del DCICH, ayudó a desplegar un catálogo de vivienda de apoyo permanente, participó en los comités de planificación estratégica y ejecutiva del DCICH y prestó testimonio en las audiencias públicas de diversos organismos públicos de la ciudad.

Estas iniciativas orientadas al fomento de políticas públicas suponían un cambio de rumbo radical con respecto a la labor originaria de Miriam’s Kitchen —la prestación de servicios— y hacían necesario adoptar enfoques completamente nuevos a la hora de evaluar y mejorar el desempeño. La organización, pues, creó dos formas de medir el desempeño de su labor de defensa de políticas públicas. La primera de ellas medía el avance hacia la consecución de objetivos, a escala de ecosistema, que se situaban más allá del control directo de Miriam’s Kitchen: ¿se estaban cumpliendo los tres objetivos de la promoción política (financiación total de VAP, adopción generalizada del registro coordinado y recursos adecuados para el DCICH)? La organización ofrecía información de los avances realizados en la consecución de dichos objetivos mediante un informe de promoción de políticas públicas presentado a finales de año y mediante un cuadro de mando integral trimestral. A modo de ejemplo, en 2015 comunicó que la financiación de la vivienda de apoyo permanente había quedado completamente cubierta gracias a una nueva inyección de recursos en el presupuesto del Distrito de Columbia. La suma ascendía a 12,25 millones de dólares y servía para sufragar gastos de VAP, alojamiento en vivienda a la mayor brevedad, vivienda asequible y registro coordinado. Esta provisión no se mantuvo en 2016, cuando el alcalde propuso una financiación de sólo 6 millones de dólares, lo que, según los cálculos de Miriam’s Kitchen, cubría tan sólo el 18 por ciento de la financiación total requerida para erradicar la carencia crónica de hogar.
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 Sin embargo, hacia finales de ese mismo año, la oficina del alcalde anunció una importante iniciativa de 106 millones de dólares para rehabilitar o construir vivienda asequible, con 8,8 millones de dólares destinados específicamente a VAP.
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 A pesar de que Miriam’s Kitchen sólo podía atribuirse una pequeña parte de responsabilidad en el éxito de ese esfuerzo de promoción política de carácter colectivo, lo que realmente importaba aquí era que se había producido un avance decisivo hacia una serie de metas claramente establecidas en materia de promoción de políticas públicas.

La segunda forma en la que Miriam’s Kitchen medía el desempeño por su labor de promoción política fue mediante una evaluación de las mejoras en su propia capacidad de influencia. Como he explicado en el capítulo anterior, éste era un resultado «provisional» bajo el control directo de la organización. Adam Rocap, quien dirigió los primeros pasos del programa de promoción de políticas públicas de la organización, comentaba:

No se trata sólo de logros políticos o presupuestarios, sino también de la capacidad de apoyo que se va construyendo [...] porque, en muchos sentidos, se trata de un resultado a largo plazo en sí mismo [...]. procuramos efectuar cada año una autoevaluación para constatar si estamos mejorando nuestras propias capacidades con el paso del tiempo. También creemos en la importancia de fomentar las capacidades de las personas que han experimentado una carencia de hogar para asumir el liderazgo en la erradicación del problema.
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La capacidad de promover políticas públicas, tal como la describe Rocap, no era un simple medio para alcanzar objetivos políticos, sino que podría entenderse como un resultado importante en sí mismo. Era una medida de la fuerza de la sociedad civil y de la voz y la capacidad de representación de la colectividad.
321
 Para evaluar su capacidad de promoción política, Miriam’s Kitchen empleaba una herramienta ya existente desarrollada por Alliance for Justice, una asociación para el activismo político de ámbito nacional.
322
 Este instrumento en línea le permitía a Miriam’s Kitchen autoevaluar su capacidad de promoción anualmente, mediante una serie de indicadores agrupados en cuatro categorías principales: 1) desarrollo de objetivos, planes y estrategias de promoción política; 2) capacidades para llevar a cabo la promoción política; 3) uso de diversos canales de la promoción política (como, por ejemplo, canales administrativos, legislativos, electorales y judiciales), y 4) apoyo a la promoción política en la organización. La herramienta de evaluación permitía obtener puntuaciones para cada una de las categorías y posibilitaba identificar, así, las áreas de mejora. Ahora bien, el proceso de cumplimentado del estudio proporcionaba una base estructurada para que el propio equipo de promoción política reflexionara sobre sus fortalezas y debilidades (en el Apéndice de este libro se ofrecen enlaces para acceder a estos recursos).

El estudio correspondiente a 2013, por ejemplo, mostró que Miriam’s Kitchen destacaba en el desarrollo de planes de promoción política y en la construcción de alianzas. Sin embargo, quedaba todavía mucho margen de mejora en la ejecución, sobre todo en lo referente a la comprensión acerca de la manera de influir en los responsables políticos y el modo de explorar un abanico más amplio de canales para promocionar sus intereses. En un correo electrónico, el principal responsable de los programas de Miriam’s Kitchen reflexionaba sobre algunas de las lecciones organizacionales derivadas de esta evaluación:

Puede usted comprobar que, en nuestra autoevaluación de julio de 2013 sobre la promoción de políticas públicas, detectamos que, si manteníamos conversaciones directas con miembros del personal del ayuntamiento del Distrito de Columbia en el momento adecuado, lográbamos en buena medida que nuestras prioridades políticas se vieran reflejadas en el presupuesto del año correspondiente. Desde aquel verano, hemos dedicado más tiempo a forjar relaciones directas con los miembros y el personal del ayuntamiento de la ciudad (en vez de limitarnos a trabajar sólo a través de audiencias públicas, coaliciones y otros grupos de carácter político) [...]. También nos dimos cuenta de que no teníamos demasiadas relaciones directas con personal dotado de capacidad ejecutiva, por lo que también invertimos mucho más tiempo estrechando relaciones efectivas con dicho personal, y en particular, con el de la oficina del teniente de alcalde.

También aprendimos que podemos alcanzar el máximo en la promoción de políticas presupuestarias si conseguimos influir de manera directa en el presupuesto del alcalde (en vez de centrar nuestros esfuerzos simplemente en la aprobación del presupuesto por parte del ayuntamiento). Por ello, con el paso de los años, hemos desplazado nuestros principales actos y acciones de promoción política a principios de año [...] para tener más posibilidades de influir en el presupuesto del alcalde.
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En resumen, su papel de orquestadora había obligado a Miriam’s Kitchen a adquirir dos nuevas capacidades: la de promoción política y la de coordinación de iniciativas de los proveedores de servicios. Por sí misma, Miriam’s Kitchen podría atribuirse escasa responsabilidad directa por resultados a largo plazo como la reducción de la carencia crónica de vivienda o, incluso, por resultados provisionales como las mejoras en las políticas públicas y los presupuestos municipales. Sin embargo, como orquestadora del ecosistema, Miriam’s Kitchen tenía que permanecer atenta a dichos resultados y considerar que debía rendir cuentas por ellos.

Conclusiones: Gestión del desempeño para una estrategia de ecosistema

Comencé este capítulo con la descripción del tránsito de Miriam’s Kitchen de una estrategia de nicho a una estrategia de ecosistema. Este desplazamiento trajo consigo una transformación fundamental de la propuesta de valor y el modelo de cambio social de la organización. La organización pasó de ser un actor aislado que opera en condiciones más allá de su control a convertirse en un jugador estratégico en un ecosistema en el que el control sobre los resultados a largo plazo podía conseguirse mediante el establecimiento de una serie de objetivos comunes y la acción coordinada con otros agentes. Esto obligó a la organización a unir fuerzas con una diversidad de actores, entre los que se incluían organizaciones sin ánimo de lucro de ámbito nacional, organismos federales, el ayuntamiento de la ciudad, numerosos departamentos del gobierno municipal y decenas de proveedores de servicios locales.
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 Históricamente, la mayoría de los proveedores de servicios locales que atienden a las personas sin techo han tendido a funcionar de manera aislada, ocupando un nicho en un paisaje fragmentario.

La experiencia de Miriam’s Kitchen a lo largo de la última década y las iniciativas similares que se están impulsando en diversas ciudades de Estados Unidos, nos permiten extraer algunas ideas de carácter general sobre la medición y los sistemas de gestión necesarios para implementar una estrategia de ecosistema. El sistema de desempeño de Miriam’s Kitchen consistía en cuatro componentes principales, que resumimos a continuación: un encuadre sistémico del problema y de sus agentes; un modelo de cambio social interdependiente; una rendición de cuentas sobre resultados colectivos a largo plazo, y una capacidad para organizar el ecosistema. En su conjunto, estos componentes constituyen un sistema de orquestación que armoniza los nichos ya existentes en el ecosistema para generar resultados a largo plazo.

Encuadre del sistema

Una estrategia de ecosistema exige afrontar el problema social desde una perspectiva sistémica. Para el problema específico de la falta crónica de vivienda, Miriam’s Kitchen identificó más de cien agentes fundamentales centrados en distintos aspectos de las problemáticas existentes en su ciudad. También identificó las interacciones existentes entre ellos y las estructuras políticas y de financiación en las que se hallaban integrados. Miriam’s Kitchen mapeó estas relaciones para comprender mejor la naturaleza interdependiente del sistema y determinar su propia capacidad de influencia en este escenario más amplio (véase la figura 5.3). En el corazón de este nuevo encuadre había una nueva propuesta de valor —erradicar la carencia crónica de hogar en Washington, D.C.—, que podía impulsar la convergencia de los esfuerzos de los actores de este sistema fragmentario. Esta propuesta de valor no sólo proporcionaba un resultado sistémico a largo plazo mensurable, sino que, además, subrayaba la necesidad de una acción coordinada.

Modelo de cambio social interdependiente

La consecución de resultados a largo plazo sistémicos requiere de un modelo de cambio social que reestructure las relaciones entre los principales agentes del ecosistema. En este caso, había un creciente consenso en todo el país en torno al modelo VAP. Cabe subrayar que VAP no consiste en una intervención única, sino que es, más bien, la reorganización de numerosas intervenciones: aprovisionamiento de vivienda junto con un abanico de servicios de apoyo —asistencia médica, tratamiento contra la drogodependencia, asistencia en salud mental, servicios de alimentación e inserción laboral, entre otros— que no siguen una fórmula lineal, sino que se personalizan de acuerdo con las necesidades de los usuarios individuales.
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 Hay que destacar también que la incertidumbre causal es alta para cada una de estas intervenciones aisladas, pero no para la constelación de intervenciones tomadas como un todo. La tarea estratégica radica, pues, en la coordinación de estas intervenciones múltiples para alcanzar el objetivo sistémico.

Rendición de cuentas para resultados colectivos a largo plazo

Aunque los resultados a largo plazo en un ecosistema son, a menudo, mensurables, no pueden atribuirse fácilmente a una sola ruta o intervenciones. En el caso de la carencia crónica de hogar, los resultados a largo plazo —por ejemplo, la reducción en el número de individuos que carecen de hogar de manera crónica, el aumento del número de personas alojadas en viviendas de apoyo permanente y la disminución de las tasas de reincidencia— son producto de las acciones de docenas de agentes implicados en el programa de vivienda de apoyo permanente. Para una estrategia de ecosistema, puede resultar más factible analizar si una constelación de intervenciones se convierte en el motor colectivo que conduce a un resultado a largo plazo (contribución) que tratar de determinar el papel de cada intervención por separado (atribución). La medición basada fundamentalmente en la atribución puede socavar el esfuerzo colectivo de los agentes en un ecosistema, al incentivarlos a buscar, de forma preferente, reconocimiento y financiación por comportamientos individuales (un juego de suma cero), en vez de producir resultados interdependientes (un juego de beneficio mutuo).
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Capacidades de organización

Resulta fundamental subrayar que la estrategia de ecosistema gira en torno a la adquisición de dos tipos de capacidades organizacionales: la capacidad para coordinar las acciones de múltiples agentes en el sistema y la capacidad para la promoción política conjunta. Así, por ejemplo, Miriam’s Kitchen desempeñó un papel fundamental en la creación del proceso de «registro coordinado» para evaluar la vulnerabilidad de los usuarios y derivarlos, posteriormente, a los servicios del ecosistema más apropiados para ellos. Esta capacidad de coordinación fue resultado del trabajo de un grupo de agentes locales (una «vertebración comunitaria»), que recibió el apoyo de diversos promotores de políticas públicas de ámbito nacional (una «vertebración de la promoción de políticas públicas») y de varios proveedores de asistencia técnica y datos (una «vertebración de evidencias»). El segundo tipo de capacidad, la promoción política, se fue adquiriendo mediante la conformación de un equipo completamente nuevo dentro de la organización, cuya misión consistía en trabajar con otras organizaciones locales, coaliciones y grupos de usuarios para forjar relaciones con el gobierno municipal que permitieran influir en la distribución del presupuesto y las prioridades de las políticas públicas.

Estos componentes básicos de un sistema de orquestación no sólo sirven para afrontar el problema de la carencia de techo en las ciudades. En realidad, resultan adecuados en otros contextos y para enfrentarse a otros problemas sociales. Haré referencia brevemente a la experiencia de United Way of America (UW), una gran organización que cuenta con cerca de 1.300 representaciones locales en Estados Unidos.
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 Desde un punto de vista histórico, éstas eran conocidas por organizar campañas anuales de «donaciones en el trabajo» para recaudar fondos destinados a organizaciones sin ánimo de lucro locales que atendían necesidades comunitarias de salud y servicios humanos. En su conjunto, estas representaciones locales de UW eran percibidas como un fondo comunitario con capacidad para distribuir miles de millones de dólares al año entre organizaciones sin ánimo de lucro. La organización cumplía una función de nicho en un ecosistema muy complejo. Sin embargo, tras la llegada de una nueva directiva a principios del siglo XXI
, la organización comenzó a replantearse su papel. UW dejó de ser una organización orientada primordialmente a la recaudación de fondos y buscó asumir un papel de mayor «impacto comunitario». Su nueva estrategia consistía en aprovechar su posición central en la comunidad para agrupar a los principales actores locales con el objetivo de que identificasen los principales desafíos sociales, determinasen sus causas profundas y, a partir de ahí, pusieran en práctica una estrategia colectiva para afrontar los problemas. En otras palabras, UW decidió convertirse en un orquestador que convocaba a los agentes locales para desarrollar un modelo de cambio social interdependiente y lograr resultados colectivos a largo plazo.

Así, por ejemplo, la representación local de UW en el condado de Dane, Wisconsin, convocó a los agentes de la comunidad para analizar el problema de la brecha en las competencias lectoras por causas raciales, que afectaba, en particular, a los estudiantes afroamericanos, hispanos y del sudeste asiático. Mediante un trabajo conjunto con escuelas locales, organizaciones sin ánimo de lucro, grupos ciudadanos, instituciones públicas, investigadores académicos y medios de comunicación, la representación local de UW impulsó acciones que cerraron dicha brecha en un periodo de nueve años. Si bien es cierto que la representación local de UW continuó recaudando fondos, dejó de ser una mera canalizadora de financiación y se convirtió en una orquestadora; encuadró la brecha racial en las competencias lectoras como un problema sistémico y desarrolló un modelo de cambio social basado en acciones conjuntas. Además, optó por una rendición de cuentas de resultados a largo plazo y aportó las capacidades necesarias para impulsar la medición, la investigación sobre políticas públicas y la acción coordinada.

Del mismo modo, la representación de UW en el área metropolitana de Los Ángeles llegó a la conclusión de que la pobreza urbana era el principal problema que debía afrontar. A partir de ahí, estableció diez objetivos mensurables —tales como garantizar que el ciento por ciento de los niños contara con seguro médico o incrementar la tasa de titulación en bachillerato al 75 por ciento—. La organización se veía a sí misma como una «movilizadora» que trabajaba con los principales agentes del ecosistema para coordinar sus intervenciones, proveer fondos enfocados a la consecución de resultados a largo plazo, aportar sus conocimientos sobre cuestiones relativas a la pobreza y asumir un papel de liderazgo en la promoción de las políticas públicas locales.

Al igual que Miriam’s Kitchen, las representaciones locales de UW transitaron de una estrategia de nicho a una de ecosistema. Su desempeño se enfrentaba al reto de dar coherencia a una serie de intervenciones fragmentarias, pero interdependientes, para producir resultados a largo plazo. Ahí radica la paradoja —y la belleza— de la orquestación de un ecosistema: debe impulsar al sistema en su conjunto a la rendición de cuentas por resultados a largo plazo, pero atribuyéndose poco mérito individual por ellos.





Capítulo 6

El diseño de sistemas de desempeño social


Voy a presentarles un zoológico de sistemas: una colección formada por diversos tipos de sistemas típicos e interesantes. Aquí podrán observar cómo se comportan algunas de estas criaturas y saber dónde se las puede encontrar y por qué. Van a reconocerlas: están a su alrededor e, incluso, dentro de ustedes mismos.

DONELLA
 H. MEADOWS
,


Thinking in Systems
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Tras examinar cuatro tipos diferentes de criaturas organizacionales en los capítulos precedentes, ahora es el momento de considerarlos en su conjunto. Un tema recurrente, tanto en las conversaciones que entablé con directivos de organizaciones del sector social durante el trabajo de investigación que condujo a este libro como en mis clases, ha sido la búsqueda de un «encaje» entre las estrategias para el cambio social y los sistemas de gestión del desempeño. Por un lado, mis interlocutores buscaban un enfoque generalizable para medir y mejorar su desempeño social. Por otro, expresaban la necesidad de contar con sistemas de desempeño capaces de identificar las eventualidades que surgen durante el desempeño de su trabajo y adaptarse a ellas. En el presente capítulo busco ofrecer tanto un modelo general de los componentes principales de un sistema de desempeño social como un marco de contingencias para los diferentes tipos de sistemas de desempeño.

Para hacerlo, revisitaré los dos marcos conceptuales presentados en el capítulo 1 —«Componentes de base del desempeño social» (figura 1.2) y «Marco conceptual de contingencias para el desempeño social» (figura 1.3)— y que constituyen el armazón del presente libro. Los reformularé a la luz de las ideas surgidas a partir de los casos estudiados. Realizaré una comparación detallada de los casos para identificar no sólo sus puntos en común, sino también sus diferencias fundamentales. Cerraré el capítulo con algunas reflexiones generales sobre las implicaciones de la utilización de marcos conceptuales de contingencias a la hora de diseñar sistemas de desempeño social.

Un modelo general de desempeño social

La figura 6.1 ofrece un modelo general de los sistemas de gestión del desempeño social. Consta de cuatro elementos: el objetivo de la organización (su propuesta de valor), la manera como pretende generar un cambio (su modelo de cambio social), el modo como se pone a prueba a sí misma (rendición de cuentas) y las capacidades que requiere para conseguir resultados (sistema de desempeño). Ya he tratado los primeros tres elementos en el capítulo 1, de modo que ya no es necesario explicarlos.

La pieza añadida a la figura, «Sistemas de desempeño», ocupa un lugar fundamental en los casos estudiados en este libro, los cuales ponen de manifiesto dos tipos distintos de capacidades esenciales para cualquier sistema de desempeño. La primera es la «capacidad para aprender a mejorar el desempeño». Ésta engloba la codificación de los conocimientos de la organización mediante la estandarización de las tareas y los procedimientos; los procesos de control de calidad, y el seguimiento y evaluación del desempeño. También incluye la producción de nuevo conocimiento, particularmente en condiciones de alta incertidumbre causal, que exige aprovechar las nuevas oportunidades, elaborar hipótesis sobre las relaciones causa-efecto y adaptarse a los cambios en el entorno. Desde hace tiempo, los estudios sobre aprendizaje organizacional se han interesado por estos dos tipos de conocimiento, la estandarización y la adaptación, a veces también conocidos como «explotación» y «exploración».
329


[image: ]



Figura 6.1.
 Un sistema de gestión del desempeño social.

Sin embargo, un segundo tipo de capacidad puesta de manifiesto en los casos estudiados suele pasar desapercibido: es la «capacidad para organizar la interdependencia». Dado que la transformación social rara vez puede conseguirse de manera aislada, esta capacidad busca armonizar múltiples intervenciones —tanto dentro como fuera de la organización— para producir resultados interdependientes. Los casos tratados ofrecen ejemplos de dos estrategias generales para organizar la interdependencia: la primera de ellas es la coordinación, que supone priorizar y ordenar múltiples actividades, tal como ocurre en una cinta transportadora o un conducto de servicios integrado verticalmente, en los que se opera una transferencia entre una intervención y la siguiente. La segunda estrategia, la orquestación, supone, en esencia, reestructurar las relaciones entre diversos actores para la consecución de un objetivo sistémico. La orquestación exige no sólo que los actores principales adopten medidas consensuadas —es, decir, supraorganizacionales— para la consecución de resultados a largo plazo, sino también que desarrollen protocolos para la toma colectiva de decisiones e, incluso, impulsar iniciativas de promoción conjunta, aunque sólo sea de forma ocasional. Los incentivos externos para construir capacidades organizacionales de este tipo son pocos: la financiación para esta clase de trabajo vertebrador sigue siendo escasa, al margen de que resulta difícil reivindicar la consecución de resultados directamente gracias a él. Por tanto, los incentivos primordiales son de orden interno: residen en el compromiso de la propia organización para abordar problemas sociales interdependientes, tal como se plasma en su propuesta de valor.

La relación entre el sistema de desempeño de una organización y su modelo de cambio social es iterativa (tal como lo indican las flechas bidireccionales de la figura). Las capacidades que una organización ha de tener, asentadas en su teoría del cambio, generan, a su vez, información para optimizarla. Un sistema de desempeño aspira a producir resultados por los que la organización puede rendir cuentas. Sin embargo, los principales interesados de una organización, a quienes hay que rendir cuentas, proporcionan retroalimentación que orienta su aprendizaje.

El modelo general representado en la figura 6.1 busca ayudar a los directivos a identificar sus necesidades prioritarias cuando elaboran sus sistemas de gestión del desempeño. Por supuesto, el hecho de que exista un modelo general no significa que todos los sistemas de desempeño acaben siendo semejantes a él. Por el contrario, las organizaciones pueden optar por poner más acento en algunas capacidades que en otras, en función de sus necesidades estratégicas. De estas eventualidades es de lo que voy a tratar ahora, y ofreceré una síntesis de los rasgos distintivos de cuatro sistemas de desempeño: estandarización, coordinación, adaptación y orquestación.

Cuatro tipos de sistemas de desempeño

La figura 6.2 plasma el mensaje fundamental que subyace tras los cuatro casos estudiados en el presente libro. La principal cuestión que plantea el esquema es ¿qué tipo sistema de medición y gestión del desempeño se adapta mejor a cada una de las estrategias de cambio social? Éstas son las principales conclusiones:

• Una estrategia de nicho requiere «estandarización» para obtener resultados a corto plazo de calidad contrastada.

• Una estrategia integrada requiere coordinación para priorizar, secuenciar y obtener resultados a corto plazo que generen resultados interdependientes a largo plazo.

• Una estrategia emergente requiere «adaptación» para ejercer influencia sobre los actores principales de un sistema complejo y, obtener, con ello, resultados provisionales.
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Figura 6.2.
 Sistemas de desempeño por estrategia.

• Una estrategia de ecosistema requiere «orquestación» para reconfigurar las relaciones entre los actores de un sistema complejo y obtener, con ello, resultados a largo plazo interdependientes.

A continuación, analizaré brevemente las características principales de estos cuatro tipos de sistemas de desempeño y de sus estrategias correspondientes. La tabla 6.1 ofrece el resumen de las cuestiones tratadas.

Estandarización

La estrategia de nicho, cuyo objetivo de desempeño consiste en satisfacer una necesidad social muy concreta, se sustenta en un sistema de estandarización.

En el capítulo 2 recurrí al ejemplo de Ziqitza Health Care Limited (ZHL), un servicio de respuesta a emergencias médicas, para explicar esta idea. El sistema de desempeño de ZHL se valía de resultados a corto plazo, tales como el tiempo de respuesta ante las emergencias y el porcentaje de atención a pacientes procedentes de la base de la pirámide de los mercados, como parámetro fundamental para medir el desempeño y establecer controles para garantizar la calidad uniforme del servicio ofrecido. El sistema de desempeño de ZHL constaba de tres elementos principales. El primero de ellos era la estandarización de las tareas: cada paso del servicio —recepción de llamadas y envío de ambulancias; traslado de los pacientes e ingreso al hospital; mantenimiento de vehículos, y seguimiento a pacientes— venía aparejado de tareas, responsabilidades, indicadores de desempeño y estándares de calidad claramente definidos.

En segundo lugar, las tareas estandarizadas se sustentaban en procesos de control de calidad intensivos. La organización combinaba una serie de procesos estandarizados con una retroalimentación interna continua, mediante el aprendizaje, para mejorar el desempeño. Así, por ejemplo, los operarios del centro de llamadas eran objeto de supervisión presencial en las instalaciones, disponían de orientadores personales y participaban en sesiones grupales de análisis. Los miembros de los equipos de las ambulancias recibían formación continua para cumplir los criterios de certificación y disponían de asesoramiento telefónico por parte de doctores especializados. Diversos sistemas de rendición de cuentas —como las auditorías sorpresa realizadas tanto por equipos internos como por expertos externos— respaldaban el control de calidad.


Tabla 6.1.
 Las cuatro estrategias y sus sistemas de desempeño.










	
Estrategia


	
Nicho


	
Integrada


	
Emergente


	
Ecosistema





	
Propuesta de valor


	
Satisfacer una necesidad social muy concreta


	
Satisfacer una necesidad social constituida por múltiples elementos interrelacionados


	
Influir en los actores principales de un sistema complejo


	
Reorganizar un sistema complejo a partir de un objetivo común





	
Modelo de cambio social


	
Producir resultados a corto plazo de calidad contrastada


	
Producir y combinar múltiples resultados a corto plazo para generar resultados a largo plazo interdependientes


	
Producir resultados provisionales que «contribuyen» a la consecución de resultados a largo plazo


	
Reestructurar las relaciones entre múltiples actores para obtener resultados interdependientes a largo plazo





	
Rendición de cuentas


	
Resultados a corto plazo


	
Resultados a corto y a largo plazo


	
Influencia (resultados provisionales)


	
Resultados a largo plazo (en dimensiones individual y social)





	
Sistema de desempeño


	
Estandarización


	

Coordinación



	

Adaptación



	
Orquestación





	
Capacidad para mejorar el desempeño


	
• Estandarizar las tareas

• Control de calidad

• Evaluar los resultados a corto plazo


	
• Estandarizar los resultados a corto plazo

• Evaluar resultados a corto plazo y resultados interdependientes a largo

plazo


	
• Encuadrar el sistema: identificar los principales actores, interacciones y estructuras

• Evaluar los resultados provisionales y su contribución a la consecución de resultados sistémicos


	
• Encuadrar el sistema: identificar los principales actores, interacciones y estructuras

• Desarrollar un modelo de cambio social interdependiente

• Evaluar resultados colectivos





	
Capacidad para organizar la interdependencia


	
• Pasar los clientes al siguiente nicho en el ecosistema


	
• Combinar múltiples resultados a corto plazo de manera sistemática (priorizar, secuenciar, ejecutar y gestionar)


	
• Buscar y aprovechar oportunidades para influir en los actores principales; armonizar acciones emergentes con metas a largo plazo


	
• Estructurar y coordinar la acción y la promoción política entre actores múltiples





	
Ejemplos de casos


	
Servicios médicos de emergencia (Ziqitza Health Care Limited, capítulo 2)


	
Gestión de recursos naturales y agrícolas (Aga Khan Rural Support Programme, capítulo 3)


	
Estándares internacionales en las estadísticas laborales (Women in Informal Employment: Globalizing & Organizing (capítulo 4)


	
Carencia crónica de hogar (Miriam’s Kitchen, capítulo 5)







Y, finalmente, la organización dirigió sus esfuerzos a medir el grado de consecución de los resultados a corto plazo, de acuerdo con los siguientes indicadores: tiempo de respuesta ante emergencias y porcentaje de atención a pacientes con rentas bajas. Los mecanismos para recibir retroalimentación por parte de los beneficiarios resultaron fundamentales para recabar datos fiables sobre los resultados a corto plazo. Así, por ejemplo, las llamadas de seguimiento a los pacientes reunían de manera sistemática información acerca de su experiencia como clientes, con un énfasis especial en la puntualidad y en la calidad del servicio. Además, la organización contaba con el apoyo de colaboradores externos, como la Grameen Foundation, para obtener datos sólidos y fiables sobre el perfil socioeconómico de sus usuarios y encontrar la mejor forma de llegar a sus clientes objetivos y ofrecerles sus servicios.

Las características principales de este sistema —tareas estandarizadas, control de calidad y evaluación de resultados a corto plazo— son aplicables a otras estrategias de nicho. Cabe señalar que ZHL no necesitó gozar de capacidades extraordinarias para forjar relaciones de interdependencia, es decir, para armonizar sus actividades con las de otros actores de su ecosistema. Esto es así porque podía transferir a los pacientes al siguiente nicho del ecosistema: el hospital. ZHL necesitaba establecer vínculos con los hospitales para acceder a sus unidades de urgencias, pero lo hacía en un ecosistema en el que un proceso de transferencia tal era posible.

En pocas palabras, el mejor apoyo para la estrategia de nicho es el sistema de estandarización que le permite lograr resultados a corto plazo muy concretos. Este sistema de estandarización aparece representado en la figura 6.2 con una sola flecha, que representa la intervención principal, llevada a cabo de acuerdo con un proceso estandarizado que, en consecuencia, desemboca en un resultado a corto plazo principal (el punto negro). Una estrategia de nicho es adecuada cuando el resultado a corto plazo es valioso en sí mismo, como lo es la respuesta a emergencias provocadas por crisis sanitarias o desastres naturales, como un terremoto. En tales casos, no se espera que los resultados a corto plazo —como proporcionar albergue temporal, agua potable o alimentos— combatan las causas profundas del problema. En otras ocasiones, como, por ejemplo, durante las campañas de inmunización, la estrategia de nicho requiere de una labor de investigación sólida que vincule el objetivo a corto plazo (la vacunación) con un resultado a largo plazo (la prevención del sarampión), de manera que la medición de los resultados a corto plazo sirva como un indicador satisfactorio de los resultados a largo plazo. Diversas organizaciones prestadoras de servicios de emergencia —como, por ejemplo, Médicos Sin Fronteras, la Cruz Roja y numerosos bancos de alimentos— operan con estrategias de nicho.

Coordinación

En contraste, las organizaciones con estrategias integradas deben asumir propuestas de valor más complejas, en las que la satisfacción de una necesidad social requiere de la combinación de múltiples elementos interrelacionados. O, de acuerdo con la terminología utilizada en el presente libro, hay que combinar múltiples resultados a corto plazo para producir resultados a largo plazo interdependientes. Para lograrlo, no basta con prestar atención a la estandarización y el control de calidad de cada uno de los resultados a corto plazo —como se hace en la estrategia de nicho— sino que también es necesario determinar el modo de secuenciarlos o combinarlos de manera sistemática. La figura 6.2 representa un sistema como éste mediante una serie de intervenciones (las flechas) que producen resultados a corto plazo independientes (los puntos negros) y que, una vez coordinadas, dan lugar a un resultado a largo plazo (el punto blanco). La coordinación reviste una importancia particular en condiciones de interdependencia, es decir, «siempre que un actor no controle por completo todos los factores necesarios para llevar a cabo una acción o para obtener el resultado deseado consecuencia de ella».
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En el capítulo 3 abordé el caso del Aga Khan Rural Support Programme (AKRSP) de la India, una organización para el desarrollo rural. El AKRSP produce una serie de resultados a corto plazo —tecnologías para la conservación del agua y suelo; diques de contención y otras infraestructuras para la captación de agua; crédito agrícola y provisión de insumos; formación para los agricultores, y acceso a los mercados de productos agrarios, entre otros— que, combinados, permiten aumentar los ingresos de los campesinos de un modo duradero. La principal innovación del AKRSP radica en el hecho de llevar a cabo sus intervenciones de una manera coordinada, en vez de considerar cada una de ellas de manera independiente.

La lógica subyacente a una estrategia integrada indica que un conjunto cuidadosamente combinado de resultados a corto plazo puede producir resultados a largo plazo de mayor magnitud que la suma de sus partes. Sin embargo, el desafío radica en encontrar un método sistemático y reproducible para alcanzar la integración. El sistema de conductos coordinados desarrollado por el AKRSP constaba de tres elementos principales: el primero era —al igual que en la estrategia de nicho— la consecución estandarizada de los resultados a corto plazo; cada departamento dentro de la organización determinaba un método para alcanzar resultados a corto plazo con una calidad homogénea. Al mismo tiempo, se planteaba objetivos plurianuales y formalizaba sistemas de seguimiento para alcanzar dichos resultados. Los objetivos a corto plazo se detallaban en los planes de trabajo anuales, sometidos a supervisión por un departamento de control y evaluación.

En segundo lugar, el AKRSP evaluaba tanto los resultados a corto plazo de cada departamento —tales como el desarrollo de recursos hidrológicos, de cuencas y de la agricultura— como sus resultados a largo plazo interdependientes, entre los que se encontraban, por ejemplo, el incremento de los ingresos de los campesinos, el aumento de la productividad de la tierra o la reducción de la emigración estacional por falta de trabajo. La valoración de estos resultados se situaba más allá de las posibilidades de la organización, pues requería de conocimientos en ciencias sociales para recopilar datos de base, identificar los grupos de control y medir los resultados en el transcurso del tiempo. Aunque la organización consiguió desarrollar cierta capacidad para hacerlo, por regla general encargaba a consultores externos y a instituciones académicas locales la evaluación de los resultados a largo plazo.

El tercer componente del sistema de desempeño del AKRSP consistió en la combinación de las intervenciones de manera sistemática. En vez de cumplir con resultados a corto plazo de manera aislada, la organización necesitaba un modo de priorizar, secuenciar, ejecutar y gestionar intervenciones múltiples a escala comunitaria. Esto suponía desarrollar la capacidad para organizar la interdependencia, tanto dentro como fuera de la organización. En el interior, desarrolló un modelo, integrado de forma vertical, que permitía armonizar sus principales intervenciones; en el exterior, fomentó la creación de instituciones comunitarias locales que desempeñaron un papel fundamental a la hora de priorizar y gestionar las intervenciones en sus ámbitos de influencia. Algunas de estas instituciones se centraban en la gestión de recursos específicos —como el riego o el agua potable—, mientras que otras eran entidades que abarcaban todo el núcleo de población y que eran responsables de administrar los recursos naturales de toda la comunidad. Sus funciones también incluían el arbitraje en caso de conflictos y la distribución equitativa de los beneficios entre los miembros de la comunidad. Con el objetivo de ofrecerles un apoyo más eficaz, el AKRSP creó instrumentos de calificación para evaluar su calidad e identificar aspectos a mejorar.

Estos tres componentes de un sistema coordinado —la estandarización de los resultados a corto plazo; la evaluación de los resultados a corto plazo y los resultados a largo plazo interdependientes, y la combinación sistemática de las intervenciones— no son patrimonio exclusivo del AKRSP, sino que también aparecen en el trabajo de otras organizaciones, tales como la Harlem Children’s Zone en Nueva York y BRAC en Bangladesh. Las tres organizaciones utilizan estrategias integradas que exigen contar con sistemas de coordinación para combinar los múltiples resultados a corto plazo y obtener, con fiabilidad, resultados a largo plazo.

Adaptación

Las organizaciones con una estrategia emergente se enfrentan al complejo desafío que suponen unas inciertas relaciones causa-efecto y un escaso control sobre los resultados a largo plazo. Lo más adecuado para ellas es un sistema de adaptación que les permita influir en los actores principales o más influyentes de un sistema complejo. Este sistema queda plasmado en la figura 6.2, bajo la forma de una serie de bucles iterativos que al final conducen a un resultado provisional (un punto negro dentro de uno blanco).

En el capítulo 4 analicé la experiencia y los esfuerzos de Women in Informal Employment: Globalizing and Organizing (WIEGO), una organización con una estrategia emergente que buscaba influir en el diseño de políticas y la acción normativa de la Organización Internacional del Trabajo. Estudié el programa estadístico de WIEGO, cuyo objetivo era promover la inclusión de la medición del sector informal en las estadísticas laborales de los distintos países. Para influir en los principales actores responsables de fijar los estándares y directrices —lo que representa un resultado provisional—, WIEGO desplegó un sistema de desempeño constituido por tres elementos principales: 1) un encuadre del sistema que le ayudaría a determinar la mejor manera de intervenir en un sistema complejo; 2) un método de evaluación del desempeño centrado en los resultados provisionales, y 3) un mecanismo de búsqueda de nuevas oportunidades —y de la mejor manera de aprovecharlas— para influir en los actores principales sin abandonar sus objetivos a largo plazo.

En primer lugar, la organización hizo un trabajo de comprensión de su sistema social mediante la identificación de los actores principales, las interacciones entre ellos y las normas y estructuras subyacentes que perfilan su modo de interactuar. El actor clave, situado en el núcleo del sistema de estadísticas laborales, era la OIT, encargada de fijar los estándares y las directrices laborales. Por tanto, WIEGO dirigió sus esfuerzos a forjar y consolidar los vínculos con la OIT, lo que le dio acceso a las principales sesiones y órganos consultivos, en los que los expertos en estadísticas laborales se relacionaban, y le permitió ofrecer asesoramiento en virtud de sus conocimientos en el desarrollo de normativas.

En segundo lugar, la organización se centró en la evaluación de resultados provisionales, tales como su grado de influencia en la fijación de estándares en la OIT. Las organizaciones que operan con una acentuada incertidumbre causal y un escaso control sobre los resultados a largo plazo —cosa muy propia del trabajo de promoción de políticas— rara vez pueden afirmar que la consecución de resultados a largo plazo es obra completamente suya o, al menos, fundamentalmente suya. Sin embargo, WIEGO tuvo la oportunidad de utilizar métodos de análisis de contribución —como la cosecha de resultados— en vez de métodos basados en la atribución, para defender de manera creíble que su trabajo había influido en las decisiones políticas. Avances recientes en las investigaciones realizadas en el ámbito de la evaluación nos ofrecen ideas tanto acerca de la manera de identificar los resultados provisionales que conviene medir como del modo de evaluar la contribución realizada a una serie de resultados a largo plazo sistémicos (véanse el capítulo 7 y el Apéndice de recursos).

Y, finalmente, para intervenir en el sistema, la organización aprendió a ir en busca de nuevas oportunidades con el objetivo de influir en los actores políticos y armonizar estas acciones emergentes con sus metas a largo plazo. Este desafío es común a numerosas organizaciones dedicadas a la promoción de derechos, en la medida en que carecen del control sobre el proceso de elaboración de políticas y difícilmente pueden prever el momento en el que se abrirán ventanas de oportunidad. En este sentido, WIEGO aprendió a reaccionar con rapidez ante la aparición de circunstancias oportunas y a compartir la información obtenida en la organización, aunque siempre tuvo claros sus objetivos a largo plazo cuando escogía las oportunidades que debía aprovechar.

En resumen, el propósito de un sistema de adaptación consiste en canalizar la acción emergente hacia objetivos concretos a largo plazo (como ilustran los bucles de la figura 6.2). Este sistema no es exclusivo de WIEGO: un abanico amplio de organizaciones busca cambiar normas y políticas sociales, mediante, por ejemplo, las campañas mundiales de promoción de derechos humanos o las campañas nacionales para prevenir los embarazos en adolescentes y los no deseados. Todas ellas operan en entornos muy cambiantes y altamente politizados que obligan a aprovechar las nuevas oportunidades tan pronto como se presentan. Lo más adecuado para estas organizaciones son los sistemas de desempeño que las ayuden a identificar a los principales actores de un sistema complejo, a determinar sus objetivos provisionales a largo plazo y a aprovechar las oportunidades inesperadas para conseguirlos.

Orquestación

Una estrategia de ecosistema busca reorganizar un sistema complejo para conseguir resultados a largo plazo interdependientes. Es distinta de una estrategia emergente, la cual busca influir en actores que operan dentro de un sistema complejo sin alterar fundamentalmente su organización. Una estrategia de ecosistema requiere de una orquestación, es decir, de un conjunto de capacidades para reestructurar las bases de las relaciones entre diversos agentes. La figura 6.2 ilustra un sistema de orquestación en el que las intervenciones producidas por muchos actores (señaladas con flechas) generan resultados a corto plazo (los puntos negros) que deben armonizarse para producir un resultado a largo plazo (el círculo blanco). Las investigaciones centradas en las colaboraciones organizacionales complejas sugieren que tal acción conjunta recibe el impulso de la voluntad galvanizadora por alcanzar objetivos sistémicos compartidos.
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En el capítulo 5 analizo el ejemplo de Miriam’s Kitchen, una organización que ha desempeñado un papel esencial en la reconfiguración del ecosistema organizacional para ofrecer ayuda a las personas que carecen de hogar de forma crónica en Washington, DC. Las iniciativas para afrontar el problema de las personas sin hogar en las ciudades estadounidenses han tendido a ser muy fragmentarias, con numerosas organizaciones que, en general, trabajan aisladas de las restantes para ofrecer a sus beneficiarios sin techo servicios diversos, como albergues, ayuda alimentaria, asesoramiento en drogodependencia, servicios de salud, apoyo laboral y asistencia financiera y legal, entre otras cosas. Se trata de un sistema caracterizado por la presencia de pequeños actores con pocas interacciones y relaciones entre sí y por una ausencia de estructuras formales que faciliten la acción conjunta. Miriam’s Kitchen ha formado parte de un movimiento activo en diversas ciudades de Estados Unidos que busca reestructurar dicho sistema con el objetivo a largo plazo de erradicar la carencia crónica de hogar.

Un sistema de orquestación consiste en cuatro partes principales: la primera busca ofrecer una perspectiva más amplia del sistema social, mediante su cartografiado y la identificación de las oportunidades que permitan intervenir en él. Miriam’s Kitchen constató que el ecosistema de servicios para las personas sin techo se hallaba profundamente fragmentado y se caracterizaba por la poca coordinación entre los diversos proveedores de servicios. También detectó que la erradicación de la carencia crónica de hogar sólo sería posible si se mejoraba la coordinación de los esfuerzos de los más de cien actores del sector público y de las organizaciones sin ánimo de lucro que operan en el ecosistema.

El segundo componente crucial de un sistema de orquestación consiste en desarrollar un modelo de cambio social interdependiente. Éste era el modelo de la «vivienda de apoyo permanente» (VAP) en el caso de la lucha contra la carencia crónica de hogar. VAP no era una intervención aislada sino que consistía, más bien, en la reorganización de múltiples intervenciones de una manera más efectiva. La prioridad era ofrecer una vivienda a los beneficiarios, a quienes después se les ofrecía un «paquete completo» de servicios de apoyo, adaptado a las necesidades y circunstancias personales. La fuerza de este modelo radica en su capacidad para reestructurar las relaciones dentro del ecosistema e individualizar los servicios para los usuarios con el objetivo de alcanzar los objetivos a largo plazo. Esto nos conduce al tercer elemento del sistema, que consistía en tener un objetivo colectivo a largo plazo perfectamente definido: erradicar la carencia crónica de hogar en la ciudad. Era una meta dotada de importantes cualidades: se erigía como una potente declaración de valores, capaz de impulsar a diversos actores a trabajar unidos. Su consecución sólo era posible mediante la acción conjunta en todo el ecosistema. Y era fácil de medir, de modo que los avances en el proceso podían evaluarse con transparencia.

Y, finalmente, un sistema de orquestación requiere de una inversión sustancial para posibilitar la coordinación de tareas y la toma de decisiones entre múltiples actores, incluyendo las que atañen a la promoción conjunta de políticas públicas. En el caso de la lucha contra la carencia crónica de hogar en Washington, DC, la responsabilidad de coordinar recayó en un grupo de trabajo de actores locales (una vertebración comunitaria), que desarrolló un proceso de «admisión coordinada» para valorar a los beneficiarios y buscarles vivienda, mientras consolidaba su capacidad de incidencia para influir en el ayuntamiento de la ciudad. Contaban con el apoyo tanto de diversos proveedores de datos y asistentes técnicos (una vertebración de evidencias) como de representantes de ámbito nacional con un perfil político (una vertebración de la promoción de políticas públicas).

En pocas palabras, el propósito de un sistema de orquestación consiste en armonizar un conjunto fragmentario de intervenciones en torno a un objetivo de desempeño común. Los cuatro componentes arriba detallados no son patrimonio exclusivo del combate contra la carencia crónica de hogar, sino que son extensivos a muchos tipos de problemas sociales. El cada vez más extenso corpus sobre el «impacto colectivo» ha demostrado la importancia del encuadre del sistema, de los resultados compartidos y de la capacidad de las redes vertebradoras para la obtención de resultados sistémicos en sectores tan diversos como la asistencia médica, el desarrollo de los medios de subsistencia y la educación.

Conclusiones: Cuatro estrategias y sus sistemas de desempeño

Los cuatro tipos de sistemas de desempeño analizados anteriormente quedan plasmados en la figura 6.2, con dos ejes de contingencia —la incertidumbre frente a la relación causa-efecto y el control sobre resultados a largo plazo— como referencia. La figura permite extraer tres conclusiones. En primer lugar, el sistema de desempeño «adecuado» para cualquier organización está supeditado a su estrategia; carece de sentido que las organizaciones desarrollen capacidades para la medición de resultados a largo plazo si les resultaría más conveniente centrarse en la medición de resultados a corto plazo y el control de calidad. El marco conceptual de contingencias utilizado en este libro proporciona una herramienta sencilla para clarificar la estrategia de cada una de ellas y, por tanto, para diseñar los sistemas de desempeño apropiados.

En segundo lugar, las organizaciones que operan bajo condiciones de marcada incertidumbre causal —situadas en la mitad superior de la figura— necesitan sistemas que potencien rutas no lineales hacia la resolución de problemas. Se trata de sistemas de adaptación que permiten a las organizaciones aprovechar las nuevas oportunidades conforme se van presentando, o sistemas de orquestación que reorganizan, desde los fundamentos, las maneras como se hacen las cosas. Por el contrario, las organizaciones que operan en condiciones de escasa incertidumbre causal ( ubicadas en la mitad inferior de la figura) sacan provecho de sistemas que los ayudan a mejorar el modo en que utilizan los conocimientos que poseen, ya sea mediante la estandarización o la coordinación sistemática de lo que hacen.

En tercer lugar, el control sobre los resultados a largo plazo de una organización (el eje horizontal de la figura) puede incrementarse si se implementan sistemas de coordinación y orquestación. Algunas organizaciones pueden traspasar a sus clientes al siguiente nicho del ecosistema —como hace el servicio de ambulancias de ZHL, que deja a los pacientes en el hospital—, de modo que no necesitan realizar grandes inversiones en sistemas que incrementen su control sobre los resultados a largo plazo. Ahora bien, un traspaso tal no es posible si el ecosistema está poco desarrollado. En tales circunstancias, las organizaciones podrían diseñar por sí mismas la secuencia necesaria de intervenciones, con el apoyo de sistemas de coordinación (como pasa con la integración vertical de los servicios agrícolas del AKRSP), o podrían orquestar las acciones de diversos actores en el ecosistema (como sucede con el proceso de ingreso coordinado y la promoción de políticas para la vivienda de apoyo permanente de Miriam’s Kitchen). Los estudios clásicos en teoría de la administración han definido tres tipos de interdependencia: la «combinada», la «secuencial» y la «recíproca», en función de los mecanismos requeridos para organizar
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 la acción.

Por último, cabe hacer ahora un par de advertencias. La más importante es que cada cuadrante de la figura representa un «tipo ideal» de relación entre sistema de desempeño y estrategia. En realidad, resulta evidente que una organización puede desplegar estrategias múltiples de manera simultánea, de modo que los cuatro sistemas de desempeño (estandarización, coordinación, adaptación y orquestación) no son mutuamente excluyentes. Así, por ejemplo, la estrategia integrada del AKRSP hace necesario montar un sistema de coordinación, pues, sin él, sus resultados a corto plazo no llegarían a generar resultados interdependientes a largo plazo. Sin embargo, cada resultado a corto plazo (como un dique de contención o un sistema de irrigación) tiene que someterse al mismo tiempo a procesos de estandarización y control de calidad. O pensemos en el caso de WIEGO, que ha desarrollado un sistema de adaptación para aprovechar las oportunidades que se le presentan para influir en la elaboración de políticas de la OIT. Sin embargo, no todas las tareas llevadas a cabo por la organización deben ser adaptativas. Parte del desafío al que se enfrenta consiste en identificar las tareas susceptibles de formalizarse como procedimientos operativos estandarizados, sobre todo a medida que la organización va creciendo. En términos generales, la responsabilidad de los directivos consiste en identificar las capacidades más importantes para cimentar su estrategia principal. Y, una vez identificadas, deben dirigir sus esfuerzos a apuntalarlas.

Seleccioné los cuatro casos estudiados en este libro a partir de criterios conceptuales, como un vehículo para explorar la manera como los sistemas de desempeño varían en función de diversos tipos de estrategia. Estaba más interesado en profundizar que en abarcar. Como resultado de ello, ofrezco una serie de ideas sobre el desempeño que deben considerarse hipótesis susceptibles de ampliarse con más ejemplos de organizaciones y contextos. Espero haber proporcionado a los lectores un instrumento para una mejor comprensión de sus propias estrategias para la transformación social y de los tipos de sistemas de desempeño más adecuados a sus necesidades. Con un trasfondo normativo, aspiro a hacer de muro de contención a las crecientes exigencias —en general, no cuestionadas— de medición de resultados a largo plazo en el sector, y a proporcionar un instrumento más realista y ponderado para que los directivos establezcan sus propios términos de rendición de cuentas.

En último término, serán los directivos quienes deban diseñar los sistemas de desempeño más adecuados a sus estrategias de cambio social. Dicha tarea se complica por las exigencias del entorno de financiación, en el que las expectativas de los donantes o inversionistas pueden entrar en contradicción con las de la organización y las de sus clientes y beneficiarios. Los financiadores ocupan una posición en el ecosistema organizacional que bien puede ser muy benéfica o enormemente dañina para la construcción de sistemas de desempeño útiles. Precisamente, dedico el capítulo final a estas cuestiones.





Capítulo 7

El papel de los financiadores

En este capítulo final hablaré del papel desempeñado por los financiadores (inversionistas de impacto, fundaciones filantrópicas y organismos públicos) en apoyo a la medición del desempeño del sector social.
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 Potencialmente, los financiadores pueden representar una ayuda o un obstáculo para las organizaciones que financian. Pueden impulsar la medición del desempeño al dotar a sus financiados de recursos que les permitan diseñar sistemas de aprendizaje y obtención de datos, y al trabajar con las organizaciones para determinar y someter a examen sus teorías del cambio social. También pueden hacerlo apoyando proyectos de investigación que permitan llenar las principales lagunas en el conocimiento y desarrollar nuevas metodologías para la medición, e invirtiendo en organizaciones vertebradoras dedicadas al análisis y la recolección de datos con rigor.

No obstante, los financiadores que ofrecen este tipo de apoyo suelen ser la excepción.
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 La letanía de quejas expresadas por las organizaciones beneficiarias es de sobra conocida por los receptores de financiación: las exigencias de informes que quitan un tiempo valioso al «verdadero trabajo» de la organización, las expectativas de desempeño poco realistas que sólo invitan a inflar los logros, las exigencias de procesos de seguimiento y evaluación rigurosos que contrastan con la falta de voluntad para pagar los costes «extra» que ello supone y las peticiones de formas de rendición de cuentas que a menudo entran en conflicto con los intereses de los propios clientes y beneficiarios. Y la letanía no acaba aquí.

¿Cómo pueden los financiadores aportar el máximo valor a las empresas a las que transfieren fondos en lo que se refiere a medición y gestión del desempeño? Para responder a esta pregunta me centraré en la labor que tres financiadores innovadores están llevando a cabo para medir y apoyar el desempeño de sus financiados. Los tres se sitúan a la vanguardia de la medición del desempeño. Acumen es un inversor de impacto que trabaja con empresas sociales emergentes en África, Asia, América Latina y Estados Unidos; la Robin Hood Foundation es una otorgante de subvenciones creada por un grupo de gestores de fondos de cobertura para combatir la pobreza en la ciudad de Nueva York, y Millenium Challenge Corporation (MCC) es un organismo de financiación al desarrollo del gobierno estadounidense que busca combatir la pobreza mediante el crecimiento económico en países en vías de desarrollo. Cabe preguntarse, ¿qué procuran medir estas tres organizaciones? ¿Qué clase de métodos y capacidades de medición consideran útiles? ¿Cómo apoyan la medición de sus financiados?
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Las experiencias de estos financiadores pioneros ofrecen ideas generales que analizaré a lo largo del capítulo. En primer lugar, muestran que las diferentes fases en la toma de decisiones para la inversión requieren de diferentes herramientas de medición. A continuación, describiré cuatro fases (búsqueda, diligencia, mejora y evaluación) e identificaré los métodos de medición que mejor se adecúan a cada una de ellas. Así, por ejemplo, pese a que las pruebas de control aleatorizadas suelen considerarse como el modelo de referencia de la medición de impacto, resulta que, en realidad, sólo aparecen como las más convenientes en una de las cuatro fases y bajo circunstancias muy específicas.

En segundo lugar, estos financiadores muestran cómo es posible diseñar una forma de medición que elimine la brecha entre responsabilidad hacia arriba, con los financiadores, y responsabilidad hacia abajo, con los beneficiarios. Hoy en día, los financiadores muestran un interés cada vez más evidente por obtener retroalimentación directamente de los clientes o beneficiarios —para ofrecerles mejores servicios— y apoyar a sus financiados a la hora de compilar datos y utilizarlos en su toma de decisiones.

En tercer lugar, un desafío estratégico para los financiadores reside en asumir la responsabilidad por el conjunto de su cartera de inversiones en vez de hacerlo por cada una de ellas por separado. ¿Poseen ellos una teoría del cambio para sus carteras? ¿Poseen metas de impacto que les sirvan de referencia para medir su propio desempeño? La manera como los financiadores perciben su propia responsabilidad está condicionada, en parte, por las expectativas de sus favorecedores, es decir, de quienes les proporcionan el capital. Acumen y Robin Hood obtienen sus fondos de diversos donantes filantrópicos, mientras que MCC recibe asignaciones del Congreso de Estados Unidos. Ahora bien, un reto de vital importancia para los financiadores —sean cuales sean sus fuentes de capital— consiste en diseñar carteras de inversiones que, combinadas, generen un impacto social mayor al que hubiesen obtenido por separado. Como hemos visto a lo largo de este libro, los resultados a largo plazo con una dimensión social rara vez se logran mediante intervenciones aisladas, sino que dependen, más bien, de múltiples intervenciones interdependientes.

Los recursos prácticos para muchos de los métodos y herramientas que esbozamos en este capítulo se pueden encontrar en el Apéndice de este libro.

Medición del desempeño en función de la fase de financiación

Por regla general, el proceso de asignación de fondos y de evaluación del desempeño se desarrolla a través de fases bien definidas del proceso de toma de decisiones. Para la mayoría de los financiadores, este proceso se divide en cuatro etapas:

• «Búsqueda» de oportunidades de inversión.

• «Diligencia» para valorar el potencial de éxito.

• «Mejora» para detectar cambios necesarios a medio camino.

• «Evaluación» para valorar el desempeño.

La tabla 7.1 muestra una lista de dichas fases e identifica un abanico de métodos de medición del desempeño apropiados para cada una ellas.
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 Las primeras dos fases normalmente transcurren antes de realizar la inversión, mientras que las dos restantes hacen lo propio con posterioridad a ella. Acto seguido, analizo cada fase y sus implicaciones en la evaluación del desempeño de una inversión, basándome en las experiencias de Acumen, Robin Hood y MCC, para profundizar en la exposición.

Búsqueda

La fase de «búsqueda» engloba los esfuerzos realizados por un financiador para detectar potenciales oportunidades de inversión. La exploración inicial en busca de éstas, ya sea mediante peticiones de propuestas o mediante la utilización de redes personales, no es, en sí misma, una actividad de medición del desempeño. Sin embargo, suele ser necesario que el financiador fije una serie de criterios de evaluación para el proceso de diagnóstico subsiguiente.

El diagnóstico ofrece pautas sobre los criterios necesarios para conseguir el encaje entre el financiador y el financiado. Permite esclarecer los objetivos del financiador, no sólo para identificar a los destinatarios de su apoyo sino también para descartar a los que no lo son. Tales procesos de diagnóstico no deberían ser complejos. Así, por ejemplo, cuando apenas comenzaba a crear su cartera, Acumen estableció cinco criterios de diagnóstico para inversiones potenciales, con sus correspondientes parámetros de medición operativa en una escala del 1 al 4 (véase la tabla 7.2). A medida que el tiempo transcurría y la organización adquiría mayor experiencia, estos criterios fueron evolucionando y se estableció un proceso de diagnóstico y diligencia más elaborado. Cabe señalar que el proceso de fijación y aplicación de criterios se convirtió en un mecanismo de disciplina interna que ayudó al financiador a clarificar su propia tesis de inversiones, para sentar, de este modo, las bases de la medición de sus inversiones individuales.

MCC, un organismo que otorga ayuda económica a los gobiernos nacionales de los países en vías de desarrollo para proyectos de combate a la pobreza a gran escala, ofrece un diagnóstico de otro tipo. Uno de sus principios fundamentales consiste en trabajar sólo con países que promueven «buenas políticas y buen gobierno» en comparación con las naciones de su entorno, bajo la premisa de que esta situación de partida mejora la efectividad de la ayuda. Tales criterios de selección constituyen lo que la bibliografía sobre el desarrollo de capacidades llama «evaluaciones del grado de preparación».
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 Para su diagnóstico sobre buenas políticas y buen gobierno, la organización creó una serie de criterios de selección tomados de fuentes independientes. Los indicadores se resumen en un control de mando integral para el caso de Ghana, presentado en la figura 7.1. Los indicadores aparecen agrupados en tres categorías principales («Libertad económica», «Gobierno justo» e «Inversión en las personas»). La puntuación para cada indicador se comparaba con la media de un grupo de países del entorno, con un nivel de ingresos per cápita similar. Para satisfacer un indicador, un país necesitaba obtener una puntuación por encima de la media. Cabe señalar que ningún indicador del control de mando se desarrolló internamente, pues todos procedían de prestigiosas fuentes externas, hecho que otorgaba credibilidad al proceso de selección de MCC. Así, por ejemplo, los indicadores sobre derechos políticos, libertades civiles y libertad de información, de la categoría «Gobierno justo» se tomaron de Freedom House, mientras que los tres restantes procedían del Banco Mundial y la Brookings Institution.


Tabla 7.1.
 Medición del desempeño en función de la fase del proceso de decisión de inversión.*











	

Fase



	
Búsqueda


	

Diligencia



	

Mejora



	
Evaluación





	
Propósito


	
Identificar oportunidades


	
Valora el potencial de desempeño


	
Mejorar el desempeño


	
Evalúa el desempeño




	
	
¿Hay un encaje potencial?


	
¿Qué forma tendrá el éxito?


	
¿Qué cambios a medio término se requieren?


	
¿Qué se consiguió?





	
Desempeño de la inversión


	
Criterios por esclarecer:

• Objetivos del inversor

• Predisposición del inversor


	
Modelos de cambio social:

• Teoría del cambio

• Modelo lógico

• Encuadre del sistema

• Alineamiento del modelo de negocio


	
Seguimiento:

• Estudio de referencia

• Planes y metas de trabajo

• Cuadros de mando integral (indicadores de desempeño financieros, operativos y sociales)


	
Métodos basados en la atribución:

• Métodos experimentales, p. ej. pruebas de control aleatorizadas

• Métodos semiexperimentales, p. ej. pruebas previas y posteriores, diseño de regresión discontinua, comparativa de diferencia en diferencias




	
	
	
Responsabilidad por resultados:

• Los indicadores dependen de la estrategia (de nicho, integrada, emergente, de ecosistema)

• Los indicadores utilizan el conocimiento científico (bibliografía académica, revisiones sistemáticas)


	
Gestión de impacto:

• Los sistemas dependen de la estrategia (estandarización, coordinación, adaptación, orquestación)


	
Métodos basados en la contribución:

• Cosecha de resultados a largo plazo

• Seguimiento de contribuciones/procesos

• Protocolo de evaluación de impacto cualitativo

• Mapeo de resultados a largo plazo

• Cambios más significativos
















	

Fase



	
Búsqueda


	

Diligencia



	

Mejora



	
Evaluación




	
	
	
Evaluaciones de capacidad:

• Evaluaciones a la organización en su conjunto

• Evaluaciones de intervenciones específicas


	
Retroalimentación:

• Evaluación participativa rural

• Evaluación participativa de la pobreza

• Voz del constituyente/retroalimentación del beneficiario

• Informes de percepción del financiado

• Evaluación del desarrollo

• Lean data



	


	
	
	
Comparativas de rentabilidad:

• RSI, B/C, tasa de retorno económico


	
	



	
Desempeño de la cartera


	
¿En qué sistema más amplio se sitúa esta inversión?

• Encuadre del sistema para la cartera


	
¿Qué cambios generaría esta inversión en el sistema mayor?

• Teoría del cambio en la escala de la cartera de inversiones


	
¿Cómo puede esta inversión alcanzar un mejor desempeño como parte de una cartera?

• Identificar metas de desempeño de la cartera y mecanismos de coordinación transversal en ella


	
¿Se alcanzaron las metas sistémicas? ¿Cómo contribuyó a ello esta inversión?

• Métodos basados en la atribución y en la contribución aplicados a la cartera







* Consúltese el Apéndice para información acerca de la mayoría de los métodos y herramientas de medición del desempeño detallados en esta tabla.


Tabla 7.2.
 Criterios de selección, Acumen (extracto).










	
	

Subcategorías



	

1



	

2



	

3



	
4





	
Compromiso con los objetivos de Acumen


	
Compromiso con la base de la pirámide (BoP)


	
Ha demostrado poco compromiso para servir a los clientes de la BoP


	
Ha expresado cierto interés por los mercados de la BoP, pero tiene poca experiencia efectiva hasta la fecha


	
Declara interés por la BoP. Ha realizado exploraciones tentativas que empiezan a generar un aprendizaje


	
Declara un interés sólido por los mercados de la BoP, en los que tiene una experiencia significativa




	
	
Compromiso con las soluciones de mercado


	
Considera que la caridad o las ayudas públicas representan la mejor manera de apoyar a la BoP


	
Considera que las subvenciones o los contratos públicos son necesarios para que los mercados funcionen de manera efectiva


	
Considera que las subvenciones y el apoyo público deben estimular los mercados privados


	
Muestra un compromiso firme para encontrar soluciones basadas en el mercado para ofrecer bienes y servicios de primera necesidad a los pobres





	
Sostenibilidad financiera


	
Recuperación de costes


	
Recupera menos del 10% de sus gastos


	
Recupera entre un 10 y 50% de sus gastos


	
Recupera entre el 50 y el 100% de sus gastos


	
Recupera el 100% de sus gastos




	
	
Plan financiero


	
Cuenta con un plan financiero, pero es frágil y carece de controles adecuados


	
Cuenta con un plan financiero, pero desvinculado de las operaciones de la organización (buen estado de cuentas, sin buena planificación)


	
El plan financiero es una herramienta operativa con objetivos claros; muestra ciertas debilidades, pero, por lo demás, tiene una base firme


	
El plan financiero está completamente integrado a las operaciones y a la estrategia; está bien elaborado y cuidadosamente diseñado




	
	
Calendario de sostenibilidad


	
No busca la sostenibilidad financiera o apenas empieza a analizar sus opciones, pero no ha implementado un verdadero modelo de negocio


	
Ha dado algunos pasos hacia la sostenibilidad, que podría alcanzar en un periodo de 6 a 10 años


	
Proyecta alcanzar la sostenibilidad en menos de 5 años


	
Sostenible en la actualidad
















	
	

Subcategorías



	

1



	

2



	

3



	
4





	
Potencial de crecimiento


	
Resultados


	
Llega a menos de 10.000 personas; sin crecimiento o en situación de decrecimiento; uno entre muchos actores a escala regional


	
Llega a más de 10.000 personas; experimenta un aumento de escala no significativo; es un actor menor


	
Llega a más de 100.000 personas; multiplica por cinco su resultado anterior y es un actor menor a escala regional


	
Llega a más de 1 millón de personas; multiplica por diez su resultado anterior y es el actor principal en la resolución de una problemática regional o nacional





	
Potencial de impacto social


	
Impacto de su producto sobre la calidad de vida de los pobres


	
El producto o servicio tiene muy poco potencial para mejorar la calidad de vida de los pobres; potencial real para generar consecuencias indeseadas


	
El producto o servicio tiene cierto potencial para mejorar la calidad de vida de los pobres


	
El producto o servicio tiene un potencial significativo para mejorar la calidad de vida de los pobres


	
Existen suficientes evidencias sobre un impacto significativo del producto o servicio en la calidad de vida de los pobres




	
	
Cambio sistémico


	
No se identifican cambios sistémicos o su potencial es poco claro


	
Se detecta potencial para generar cambios sistémicos menores


	
El producto o servicio muestra potencial para generar cambios sistémicos significativos


	
Se observan cambios sistémicos generados por el proceso de inversión, producto o servicio





	
Capacidad de gestión


	
Director general/empresarios


	
Empresario novato con poca o ninguna experiencia en el desarrollo de negocios; visión interesante pero confusa y escasa capacidad de liderazgo


	
Empresario con cierta experiencia en el desarrollo de nuevas empresas; visión convincente


	
Empresario con una visión convincente o con capacidad y experiencia sólidas en la dirección de empresas en crecimiento (pero no ambas)


	
Empresario experimentado con numerosos negocios exitosos; visión clara y convincente o con experiencia y capacidad de gestión




	
	
Equipo de gestión


	
Sin equipo de gestión, al margen del fundador


	
Equipo de gestión con carencias en puestos clave; varios miembros del equipo poco cualificados


	
Equipo de gestión con la mayoría de los puestos clave ocupados por personal capacitado; potencial relevo en el mando dentro del equipo


	
Personal muy cualificado en los principales puestos directivos de carácter ejecutivo; hay un segundo en el mando claramente identificado








Fuente
: Documentos internos de Acumen.

El uso de criterios de diagnóstico explícitos por parte de Acumen y MCC ejemplifica el modo como los indicadores del desempeño pueden ser útiles incluso antes de que la financiación entre en escena. La información recopilada durante el diagnóstico resulta útil no sólo para identificar encajes potenciales entre financiadores y financiados, sino también para hacer aflorar el grado de preparación que poseen las financiados para recibir flujos de capital. Así, por ejemplo, MCC ofrece financiación a países que no han satisfecho sus criterios de elegibilidad, pero que podrían hacerlo con cierto apoyo para desarrollar sus capacidades. Acumen, de manera similar, aprovecha su proceso de diagnóstico para detectar deficiencias en las capacidades de sus potenciales financiados, a los que puede añadir valor.

[image: ]



Figura 7.1.
 Cuadro de mando con criterios de selección para Ghana, Millenium Challenge Corporation.

Para mayor información sobre el proceso de selección de The Millenium Challenge Account y estos indicadores, consulte el sitio web de MCC: <www.mcc.gov/selection
>


Fuente
: Millenium Challenge Corporation, gobierno de Estados Unidos.

Diligencia

El principal objetivo de la diligencia consiste en evaluar el potencial de desempeño, es decir, en prefigurar los resultados que se obtendrían con la inversión y a qué coste. El desafío principal consiste en codificar el proceso de evaluación, para hacerlo sistemático y transparente. Así podrá aplicarse de manera consistente en diversas inversiones potenciales, mientras se ve mejorando con el paso del tiempo.

Para identificar el desempeño potencial de una inversión, todo proceso de diligencia requiere que el financiado clarifique su modelo de cambio social o la relación causa-efecto hipotética que sustenta su labor. Para formular un modelo de cambio social, normalmente resulta necesario desarrollar una teoría del cambio, unos modelos lógicos y un encuadre del sistema. Además, hay que garantizar su armonización con el modelo de negocio de la organización (véase el capítulo 1 para un panorama general de los conceptos y las herramientas).

El proceso de diligencia también requiere clarificar la rendición de cuentas. ¿Cómo se alcanzaría el éxito a la luz de los indicadores de desempeño? Como se ha visto a partir de los casos descritos en este libro, los principales indicadores de desempeño de cualquier organización dependen de su estrategia. Para una estrategia de «nicho» es más conveniente centrarse en la rendición de cuentas por resultados a corto plazo; para una estrategia «integrada» es preferible optar por la rendición de cuentas por resultados a corto plazo y por resultados individuales a largo plazo; para una estrategia «emergente» es mejor recurrir a la rendición de cuentas por resultados provisionales o por la «capacidad de influencia», mientras que para una estrategia de «ecosistema» lo ideal es recurrir a la rendición de cuentas por resultados a largo plazo individuales o sociales (véanse el capítulo 6 para un resumen de estas ideas, y los capítulos 2 al 5 para análisis detallados).

El conocimiento científico existente es de gran ayuda para fijar parámetros de rendición de cuentas basados en evidencias durante un proceso de diligencia. Fuentes de dicho conocimiento son la bibliografía académica y los «estudios sistemáticos» que sintetizan los resultados de muchos estudios. Por ejemplo, la Iniciativa Internacional para la Evaluación de Impacto (3ie) y la Campbell Collaboration han desarrollado bases de datos en línea que sintetizan la investigación disponible para la consulta de financiadores, evaluadores, organismos públicos y otros actores del sector social (véase el Apéndice con la información de estos recursos). Ahora bien, es necesario disponer de capacidad interna para seleccionar y analizar la investigación científica si se la quiere utilizar en la toma de decisiones. Por ejemplo, la Robin Hood Foundation constató que su propia plantilla necesitaba un apoyo considerable para sacar provecho de la bibliografía científica. Por ello, contrató a tiempo completo a un coordinador de indicadores métricos —experto en evaluación, con un doctorado en educación y una amplia experiencia profesional en medición de impacto— para realizar tareas de asistencia. Acumen y MCC llegaron aún más lejos y crearon equipos enteros, en sus respectivas organizaciones, dedicados específicamente a prestar apoyo en la medición del desempeño.

Las capacidades de los financiados se valoran mejor en la fase de diligencia. Los financiadores pueden apoyar a los beneficiarios de sus inversiones no sólo mediante la provisión de capital sino también ayudándolos a forjar las capacidades necesarias para implementar su modelo de cambio social. MCC, por ejemplo, ofrece financiación a países que no han cumplido sus criterios de selección, pero que tendrían buenas posibilidades de hacerlo con un desarrollo muy específico de sus capacidades. Acumen también se vale de su proceso de diligencia para identificar deficiencias en las capacidades de sus potenciales financiados, a las que puede añadir valor, mediante acciones como la formación de su equipo de gestión o su junta directiva, o la formulación de su modelo de ingresos. Existe una gama muy amplia de herramientas disponibles para la evaluación de la capacidad: desde las autoevaluaciones organizacionales de las principales entidades sin ánimo de lucro, firmas de consultoría o instructores de ONG, hasta las evaluaciones dirigidas a tipos particulares de intervenciones, como la promoción política (véase el Apéndice para información sobre estos recursos).

Finalmente, durante el proceso de diligencia, todos los financiadores se enfrentan al desafío que representa asignar sus limitados recursos de la mejor manera posible. ¿Cómo puede un financiador realizar una comparativa entre un posible financiado y otro, cuando los indicadores del desempeño social son muy diferentes entre sí? A lo largo de la última década, los métodos para cuantificar el rendimiento esperado de una inversión social han sido objeto de una atención cada vez mayor, pues permiten establecer parámetros y elaborar comparativas entre distintas inversiones.
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 Estos métodos de cuantificación —entre los que se cuentan el retorno social de la inversión (RSI), la relación coste-beneficio (B/C) y las tasas de retorno económico— son variantes del análisis coste-beneficio. Tal como apunto a continuación, tanto la Robin Hood Foundation como MCC se sitúan a la vanguardia en la utilización de dichos métodos para evaluar el retorno social de sus inversiones.

Comparación coste-efectividad

Una de las más destacadas defensoras del análisis del coste-beneficio en la filantropía ha sido la Robin Hood Foundation, una organización enfocada al reparto de subvenciones que calcula las B/C de las doscientas aportaciones de fondos que realiza al año. A primera vista, el método es engañosamente sencillo: se dividen los beneficios entre los costes totales para obtener un cociente B/C que permita comparar todas las inversiones. El reto radica en definir los beneficios y los costes, establecer los límites para el análisis y hacer explícita cualquier premisa que sustente los cálculos, de modo que puedan mejorarse.

La Robin Hood Foundation define «beneficios» como «las ganancias privadas que los sujetos en situación de pobreza acumulan a lo largo de sus vidas gracias a una intervención», lo que equivaldría a los resultados a largo plazo a escala individual. Por regla general, los beneficios se calculan en función del esperado «incremento de los ingresos de por vida» que experimentan los beneficiarios. El término «incremento» alude a la diferencia entre los ingresos obtenidos con la intervención y los que se hubieran conseguido sin ella, en lo que representa una tentativa de cálculo contrafáctico (basado en lo que habría ocurrido sin la intervención). Así, por ejemplo, este cálculo, aplicado a un programa de formación laboral, se basa en las estimaciones de los ingresos de los participantes antes de los cursos y después de ellos, aunque también tiene en cuenta los estudios científicos existentes sobre los efectos a largo plazo y entre generaciones del aumento de la renta. Calcular los beneficios de un programa educativo es más complejo y hace necesario recurrir a los estudios sobre la relación entre los logros educativos y los ingresos. Así, por ejemplo, el personal de la fundación comienza por identificar una serie de resultados constatables de forma inmediata, como la asistencia escolar, los resultados en exámenes estandarizados y el número de graduados en bachillerato. Posteriormente, busca estudios que relacionen estos indicadores con los ingresos de por vida (resultados a largo plazo). Más difícil aún es el cálculo de los beneficios aportados a los programas de salud, el cual se basa, cada vez con más frecuencia, en un parámetro no monetario, el año de vida ajustado a la calidad (AVAC), que calcula el número de meses o los años de vida extra con «razonable calidad» de los que una persona puede disfrutar después de una intervención.
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Para comparar el valor de una inversión con el de otra, la Robin Hood Foundation toma los beneficios cuantificables (como, por ejemplo, el incremento esperado en ingresos de por vida) y los divide por los costes (normalmente, el monto de la donación) para obtener un cociente B/C. El resultado es una clasificación de relaciones coste-beneficio por cartera. La tabla 7.3 presenta el listado, elaborado de acuerdo con el método citado, para la cartera de formación laboral de la fundación. Dicha lista —en la que hemos omitido los nombres de las organizaciones financiadas— permite comparar inversiones potenciales dentro una misma cartera para años consecutivos. Los cambios —notables para un periodo tan corto— que se aprecian en algunas de las valoraciones son consecuencia de la obtención de nuevos datos o de las revisiones a las que fueron sometidas tanto la metodología como las investigaciones de la Robin Hood Foundation sobre los beneficios de las intervenciones.


Tabla 7.3.
 Clasificación de relaciones coste-beneficio en formación laboral, Robin Hood Foundation.










	
Clasificación


	
Tipo de programa


	
Segmento demográfico


	
C/B redondeado año 1


	
C/B redondeado año 2





	
1


	
Sector (comercio)


	
Inmigrantes


	
70:1


	
15:1





	
2


	
Sector (transporte)


	
Algunos expresidiarios


	
60:1


	
20:1





	
3


	
Sector (tecnología)


	
Inmigrantes


	
60:1


	
10:1





	
4


	
Sector (salud)


	
Inmigrantes, mujeres


	
50:1


	
50:1





	
5


	
Inserción exclusivamente


	
Expresidiarios, algunos jóvenes


	
45:1


	
20:1





	
6


	
Sector (salud)


	
Inmigrantes, mujeres


	
40:1


	
30:1





	
7


	
Sector (salud)


	
Todos


	
40:1


	
20:1





	
8


	
Sector (salud)


	
Inmigrantes, mujeres


	
40:1


	
10:1





	
9


	
Sector (salud)


	
Inmigrantes, mujeres


	
35:1


	
15:1





	
10


	
Sector (tecnología)


	
Algunos expresidiarios


	
35:1


	
10:1





	
11


	
Sector (salud)


	
Inmigrantes, mujeres


	
35:1


	
5:1





	
12


	
Sector (transporte)


	
Todos


	
35:1


	
10:1
















	
13


	
Sector


	
Inmigrantes, mujeres


	
30:1


	
10:1





	
14


	
Sector (comercio)


	
Mujeres


	
30:1


	
5:1





	
15


	
Inserción exclusivamente


	
Todos


	
30:1


	
10:1





	
16


	
Sector (salud)


	
Inmigrantes, mujeres


	
30:1


	
10:1





	
17


	
Sector (salud)


	
Inmigrantes, mujeres


	
25:1


	
15:1





	
18


	
Sector (comercio)


	
Algunos expresidiarios


	
25:1


	
5:1





	
19


	
Sector (salud, tecnología)


	
Jóvenes


	
25:1


	
5:1





	
20


	
Sector (salud)


	
Inmigrantes, mujeres


	
20:1


	
No aplica





	
21


	
General


	
Jóvenes


	
20:1


	
10:1





	
22


	
Sector (tecnología)


	
Inmigrantes


	
20:1


	
5:1





	
23


	
Inserción exclusivamente


	
Algunos expresidiarios


	
20:1


	
5:1





	
24


	
Inserción exclusivamente


	
Inmigrantes


	
20:1


	
15:1





	
25


	
Sector (comercio)


	
Mujeres


	
20:1


	
5:1





	
26


	
Sector (salud)


	
Inmigrantes, mujeres


	
20:1


	
5:1








Fuente
: Documentos de la Robin Hood Foundation.

Los detalles de la metodología utilizada —entre los que se encuentran las premisas sobre las que se asientan los cálculos de la relación coste-beneficio y sus variaciones con el tiempo— han sido objeto de controversia y se han prestado a numerosas críticas. La idea fundamental, no obstante, es que la fundación posee un método con una formulación explícita para comparar inversiones. Éste, además, se ha hecho público (junto con las ecuaciones de 163 indicadores) y ha generado comentarios y críticas que permiten mejorarlo.
340
 La transparencia es un componente fundamental de su estrategia de rendición pública de cuentas. Podría afirmarse que las fundaciones que toman decisiones sobre la asignación de recursos sin tal grado de transparencia simplemente no están rindiendo cuentas.

MCC emplea un enfoque similar en su proceso de diligencia debida para la concesión de fondos a los gobiernos nacionales. La organización calcula una tasa de retorno económico para cada inversión, que le sirve para hacer una previsión del posible impacto monetario del proyecto. La evaluación de los beneficios se centra en los incrementos a largo plazo de los ingresos de los agricultores como resultado de la inversión. Entre los costes se incluyen no sólo los que afectan a MCC sino también los de otros inversores. Al realizar comparativas de posibles inversiones, el organismo generalmente opta por las que tienen una tasa crítica de retorno económico del 10 por ciento en un periodo de veinte años.
341
 Todas estas evaluaciones se encuentran disponibles en el sitio web del organismo.

El proceso de evaluación de MCC es más complejo que el de la Robin Hood Foundation, debido tanto a la magnitud de sus donaciones como a la escala de sus proyectos. Así, por ejemplo, cuando estudiaba un importante compromiso de transferencia de 547 millones de dólares para infraestructuras agrícolas y de comunicaciones en Ghana, MCC llevó a cabo un análisis de los factores que obstaculizaban el crecimiento en el país y de los sectores que con mayor probabilidad ayudarían a reducir la pobreza mediante el desarrollo económico. Un equipo de MCC trabajó con sus homólogos en Ghana en la recogida de datos de referencia sobre redes viarias; cultivos y cosechas agrícolas; infraestructuras de riego; transbordadores; crédito rural y servicios financieros, y restricciones a la tenencia de la tierra, entre otras cosas. Fueron necesarios dos años para culminar este intenso proceso de diligencia. Una vez que MCC adquirió mayor experiencia realizando inversiones de tal magnitud para el sector público, decidió ampliar el tiempo dedicado a dicho proceso a un periodo de cerca de tres años.

El hecho de que los estudios que vinculan las intervenciones con logros cuantificables sean escasos y se centren en contextos muy específicos representa un problema común a la hora de rentabilizar los beneficios. En la práctica, los métodos de evaluación coste-beneficio parecen ser más útiles para las intervenciones en las que el conocimiento de la relación causa-efecto es relativamente sólido, como sucede con la entrega de bienes y la prestación de servicios básicos. Sin embargo, dichos métodos suelen ser mucho menos útiles para evaluar intervenciones con una marcada incertidumbre causal, como sucede con la promoción de políticas públicas o el trabajo en derechos humanos. Quizá por esta razón, ni MCC ni la Robin Hood Foundation han podido aplicar con éxito su método de evaluación a las tareas de promoción de políticas y se han mostrado dubitativas a la hora de apoyarlas. La comunidad de inversores de impacto ha evitado, por regla general, ofrecer apoyo a intervenciones complejas relacionadas con la promoción de políticas, los derechos humanos y la democratización, debido a las dificultades para establecer modelos causales y rentabilizar los beneficios.

Los defensores de la cuantificación de beneficios son bien conscientes de esta problemática, pero argumentan que es más importante el rigor de la evaluación que las cifras en sí, por lo que insisten en la necesidad de clarificar los objetivos, hacer explícitos los supuestos y analizar los riesgos y las limitaciones. Sostienen que, en cualquier caso, todos los financiadores realizan, por fuerza, clasificaciones de sus subvenciones o inversiones potenciales, por lo que las metodologías cuantitativas otorgan una cierta transparencia al proceso de toma de decisiones, sin la cual el criterio para la asignación de recursos seguiría siendo «opaco y se situaría, por ende, más allá de cualquier solución efectiva».
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Conscientes de que estas comparativas son controvertidas y de que su uso tiene limitaciones, tanto MCC como Robin Hood realizan sus evaluaciones con mucha cautela. Las emplean como una fuente de información entre muchas otras durante el proceso de diligencia y vuelven a ellas al acabar el periodo de vigencia de la subvención. Así, por ejemplo, un análisis realizado por la propia MCC sobre la diferencia entre las tasas de retorno económico previstas y las reales al cierre de los proyectos llegó a las siguientes conclusiones: las tasas de retorno económico de tres cuartas partes de los proyectos descendieron durante el periodo de vigencia de la subvención, mientras que un tercio de los proyectos resultó incapaz de alcanzar el umbral de la tasa de retorno del 10 por ciento fijado por el organismo.
343
 En resumen, ambos financiadores admiten las limitaciones de este método, pero, aun así, les parece valioso como un medio para dar rigor a sus propias ideas y para contar con un lenguaje común que permita comparar una inversión potencial con otra.

La clave reside en que todos los financiadores deben, de alguna manera, asignar sus recursos, y la mejor forma de hacerlo es desarrollando un proceso de diligencia transparente y sistemático. Las fundaciones filantrópicas han sido criticadas a menudo por no rendir cuentas ante nadie. Contribuye a esta percepción la manera como deciden la asignación de los recursos —a menudo sin establecer criterios transparentes o sin deliberar con los interesados, y sin mediciones sólidas de su propia eficacia—, pese a sus intenciones de trabajar para el bien común.
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 Con independencia de la metodología adoptada por un financiador para evaluar el desempeño social de sus financiados, el mero hecho de hacer explícita su metodología sienta una primera base para la rendición de cuentas, tanto hacia el interior, con la propia plantilla, como hacia el exterior, con las entidades beneficiarias y la gente.

Mejora

Tan pronto como una organización recibe una inversión, cambia el papel en el proceso de medición del financiador, quien ahora debe ayudar a la mejora del desempeño del financiado, mientras recoge información sobre los progresos provisionales. Este papel se asocia a tres funciones distintas: 1) supervisar que el trabajo se realice de acuerdo con lo planificado (seguimiento); 2) ayudar al financiado a formular sistemas de gestión y de medición del desempeño adecuados (gestión de impacto), y 3) recopilar información directa de los clientes o beneficiarios para mejorar operaciones, programas y la rendición de cuentas hacia abajo (retroalimentación). Estas funciones se resumen en la cuarta columna de la tabla 7.1.

Por regla general, la primera de estas funciones, el seguimiento, requiere de los siguientes elementos: a) recolección de datos de referencia sobre las condiciones previas a la intervención (como niveles de pobreza e ingresos en una región, y acceso a bienes y servicios básicos, entre otras cosas); b) planes de trabajo del proyecto que establecen objetivos mensurables basados en modelos lógicos, y c) información periódica sobre los avances, con informes o controles de mando, generalmente trimestrales o semestrales, basados en indicadores clave. Así, por ejemplo, en el capítulo 3 analicé el caso del Aga Khan Rural Support Programme en la India, que recibió financiación por parte de la Comisión Europea durante un periodo de cerca dos décadas. Cada subvención vino acompañada de unos indicadores y objetivos anuales precisos, desarrollados por la ONG en colaboración con un equipo de supervisión enviado por el propio financiador, lo que permitió contar con una base informativa que orientase las correcciones a medio camino.

En segundo lugar, la ejecución de cualquier mecanismo de seguimiento hace necesario poseer capacidad para la gestión del impacto dentro de la organización. Los financiadores tienen la importante función de trabajar junto con sus financiados en el desarrollo de capacidades y la elaboración de sistemas de desempeño internos. Tal como demuestran los casos tratados en este libro, el tipo de sistema de desempeño más adecuado a las necesidades de un financiado determinado depende de su estrategia de cambio social. Una organización con una estrategia de nicho, como Ziqitza Health Care (capítulo 2), necesita un sistema de estandarización diseñado para producir resultados a corto plazo, de calidad homogénea. Ahora bien, una estrategia integrada, como la empleada en el trabajo de gestión de recursos naturales del Aga Khan Rural Support Programme (capítulo 3) requiere de un sistema de coordinación para priorizar y secuenciar diversas intervenciones. Por el contrario, una estrategia emergente, como la del trabajo de promoción de políticas de WIEGO con la OIT (capítulo 4) sacará el mayor provecho de un sistema de adaptación que le permita ajustar con rapidez sus acciones para responder a los cambios de su entorno. Finalmente, una estrategia de ecosistema, como la de Miriam’s Kitchen para erradicar la carencia crónica de hogar, requiere de capacidades de orquestación que armonicen el trabajo de diversos actores para generar resultados a largo plazo sistémicos. En resumen, toda organización debe adecuar sus sistemas de desempeño a sus necesidades de mejora. Y una función primordial de los financiadores consiste en ayudar a sus financiados a construir los sistemas de desempeño apropiados.

Además, cualquier sistema para mejorar el desempeño requiere de retroalimentación directa por parte de los clientes o constituyentes. El uso de marcos de seguimiento en el ámbito del desarrollo internacional ha recibido críticas durante mucho tiempo por ser el causante de una «distorsión en la rendición de cuentas, al poner un énfasis excesivo en los objetivos cuantitativos a corto plazo y favorecer estructuras de gestión jerarquizadas —en lo que representa una tendencia a la “contabilidad” por encima de la “rendición de cuentas”—».
345
 Se ha echado en falta, en muchos de los procesos de seguimiento coordinados por los financiadores, un compromiso con la «responsabilidad hacia abajo» —lo que supone fortalecer la voz de los beneficiarios o clientes mediante la recolección sistemática de datos sobre sus necesidades, preferencias y percepciones— para aprender maneras más eficaces de mejorar sus vidas.
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 Como bosquejo a continuación, varias de las organizaciones tratadas en este libro se han situado a la vanguardia del desarrollo de métodos para la obtención de dicha retroalimentación y para su aprovechamiento con miras a un mejor desempeño social. Dedicaré una atención especial a un método desarrollado por Acumen con el que he estado vinculado de manera directa.

Mecanismos de retroalimentación para la responsabilidad hacia abajo

Uno de los primeros enfoques para mejorar la responsabilidad hacia abajo, la Evaluación Rural Participativa (ERP), se creó en la década de 1980 para incorporar el conocimiento regional en la priorización, diseño y planificación de intervenciones de desarrollo.
347
 Pionero a la hora de ensayar y sistematizar este método fue el Aga Khan Rural Support Programme (analizado en el capítulo 3), que empleaba métodos interactivos tanto para recabar información sobre la población local y sus recursos como para estrechar las relaciones entre el personal del programa y los miembros de la comunidad.
348
 Entre dichos métodos se contaban ejercicios de mapeo y paseos por poblados y campos junto con miembros de la comunidad, para recopilar información sobre recursos hídricos y forestales de la zona; riqueza comunitaria; categorías sociales, y prioridades y problemas de carácter local. Esta experiencia temprana rindió otros frutos, tales como la elaboración de una serie de métodos de evaluación participativa de la pobreza y otras cuestiones sociales. Hubo otros avances a partir de esta primera experiencia, incluyendo el desarrollo de un conjunto de métodos de valoración participativa social y de la pobreza, y de mecanismos de reclamación y respuesta promovidos por el Banco Mundial.
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Estos métodos tempranos tenían una limitación: aunque recababan la opinión de los beneficiarios en momentos clave de la planificación —como cuando se llevaba a cabo la formulación del proyecto o cuando se realizaban las revisiones a la mitad de éste— a menudo no incorporaban de manera sistemática la retroalimentación ofrecida por los beneficiarios como parte de las operaciones de la organización. En tiempos más recientes, un conjunto de herramientas ha intentado subsanar esta carencia, valiéndose de métodos de retroalimentación del cliente. Entre los enfoques más elaborados, se cuenta la metodología de la «voz del constituyente», que no sólo recaba de forma sistemática la retroalimentación ofrecida por clientes y beneficiarios, sino que también sirve para forjar relaciones más estrechas con ellos.
350
 Existe una serie semejante de métodos para ayudar a los financiadores a obtener retroalimentación sobre su propio desempeño a partir de las percepciones de sus financiados.
351
 Todos ellos forman parte de un arsenal cada vez más amplio de métodos y plataformas de retroalimentación multitudinaria.
352
 Otros enfoques relacionados incluyen la «evaluación del desarrollo», que ofrece retroalimentación en tiempo real para apoyar la innovación en entornos complejos.
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En el mundo de la inversión de impacto, Acumen se ha situado a la vanguardia del desarrollo de un enfoque basado en la retroalimentación del cliente, con su Lean DataSM, método que parte de la idea de que hay que escuchar a los clientes para ofrecerles un mejor servicio. Empresas como ésta se enfrentan a diversos desafíos relacionados con el desempeño: un entorno dinámico en el que los emprendedores deben iterar y refinar sus modelos de cambio social; restricciones financieras severas —que obligan a elaborar recopilaciones de datos relativamente baratas— y escasez de capital humano orientado a la gestión empresarial. Lean Data busca solventar estas dificultades combinando principios de retroalimentación del cliente con experimentación esbelta (lean experimentation
)
354
 para generar información útil que permita mejorar los modelos empresariales y de cambio social.
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A comienzos de 2014, Acumen realizó una serie de experimentos piloto, varios de los cuales se resumen en la tabla 7.4. Uno de ellos involucraba a Ziqitza Health Care Limited, el servicio de ambulancias indio estudiado en el capítulo 2, y al que Acumen aportaba capital. Durante los primeros diez años de su historia, Ziqitza carecía de datos fiables sobre el perfil demográfico y las necesidades de sus clientes. Acumen, en asociación con la Grameen Foundation, ofreció formación a los trabajadores de los centros de atención telefónica de Ziqitza en dos estados de la India para realizar diez preguntas a los clientes. Las preguntas —del tipo «¿cuántos miembros tiene su familia?» o «¿cuál es la principal fuente de energía usada para iluminar en su casa?»— provenía del Índice de Probabilidad de Pobreza (PPI), una herramienta desarrollada por la Grameen Foundation que medía diez indicadores validados estadísticamente para predecir la pobreza.
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 Un mes después de iniciada la formación, Ziqitza había entrevistado a mil clientes. Pudo constatar que tres cuartas partes de ellos vivía por debajo del umbral de pobreza de 2,50 dólares al día establecido por el Banco Mundial, y que las mujeres —en especial, las mujeres embarazadas— constituían un porcentaje desproporcionadamente alto de los usuarios de sus servicios. La encuesta también ayudó a detectar aspectos a mejorar. Así, por ejemplo, la penetración de los servicios de ZHL entre los habitantes de las zonas rurales del estado de Odisha que vivían por debajo del umbral de pobreza se situaba 11 puntos porcentuales por debajo de la media estatal. Los resultados indicaban que la compañía debía mejorar el acceso en las regiones más remotas y tenía que conseguir que un mayor número de gente supiera de la existencia de sus servicios.

Estos primeros experimentos ayudaron a Acumen a formular los componentes principales de su metodología de Lean Data:

• Una «pregunta de impacto» que proporcione «aprendizaje» valioso al empresario.

• Un «método» que combine un instrumento adecuado (como, por ejemplo, una encuesta ya probada) con una tecnología instrumental (mensajería de texto, respuesta de voz interactiva o llamadas a través de los centros de atención telefónica)
357
 para permitir un acceso rápido y rentable a sus clientes.

• Mecanismos de «garantía de calidad» para recopilar datos de alta calidad de sus clientes.

• «Acciones» que puedan realizarse con rapidez para mejorar el modelo de negocio o de cambio social.


Tabla 7.4.
 Programas piloto de Lean Data, Acumen











	
Compañía


	
Pregunta de impacto


	
Aprendizaje


	

Método



	
Garantía de calidad


	
Acciones





	
Ziqitza Health Care Limited

Servicio de ambulancias

India


	
¿Consigue el servicio de ambulancias de Ziqitza llegar a clientes de bajos recursos? ¿Qué diferencias presenta el uso del servicio entre hombres y mujeres?


	
La mayoría de los clientes (75%) vive por debajo del umbral de pobreza; las mujeres embarazadas representan un segmento fundamental del mercado


	
Encuesta mediante centro de atención telefónica

Coste: 14.000 dólares a lo largo de cuatro meses


	
Colaboración con la Grameen Foundation para formar al personal del centro de atención telefónica sobre la realización de encuestas y la validación personal de la submuestra


	
Mejorar el acceso a las regiones mal comunicadas; colaboración con los gobiernos locales en las áreas remotas para incrementar el conocimiento público del servicio de ambulancias





	
Burn

Venta de cocinas

Kenia


	
¿Reducen los compradores de las cocinas Burn el uso de carbón en la proporción esperada (60%) como resultado del uso del producto?


	
El uso de carbón por parte de los clientes se reduce en la proporción prevista por las pruebas de laboratorio


	
Mensajes de texto por teléfono móvil, encuestas mediante centros de atención telefónica

Coste: 3.000 dólares a lo largo de cuatro semanas


	
Uso de las entrevistas de los centros de atención telefónica para validar la información recopilada mediante los mensajes de texto


	
Trabajo de comprensión sobre canales de distribución más efectivos para llegar a los clientes pobres de las áreas rurales





	
Edubridge

Formación profesional

India


	
¿Qué factores explican la diferencia entre alumnos formados «exitosos» y «fracasados»?


	
Los clientes con mejores redes sociales urbanas tienen mayor probabilidad de obtener y conseguir un trabajo; los estudiantes pobres tienen mayor probabilidad de buscar y mantener trabajos


	
Encuesta mediante centro de atención telefónica

Coste: 1.500 dólares a lo largo de cuatro meses


	
Utilización del personal de Acumen para la formación de la plantilla del centro de atención telefónica


	
Uso de la información para segmentar a los clientes y mejorar el encaje entre los servicios de formación y las necesidades de los alumnos

















	
Compañía


	
Pregunta de impacto


	
Aprendizaje


	

Método



	
Garantía de calidad


	
Acciones





	
KZ Noir

Procesamiento de café

Ruanda


	
¿Cuál es el nivel de pobreza de los campesinos de KZ Noir? ¿Aumentan sus ingresos tras su incorporación al programa especial de participación de KZ Noir?


	
Los resultados preliminares muestran que el 59% de los agricultores de KZ Noir son extremadamente pobres; se dispondrá de información sobre los cambios en los ingresos de los agricultores en el futuro


	
Mensajes de texto por teléfono móvil y entrevistas personales con tabletas

Coste: 15.000 dólares a lo largo de dos meses


	
Contratación de investigadores de una firma externa (IDinsight) para implementar la encuesta


	
Uso de los resultados (como la alta incidencia en el uso de cuentas bancarias entre los clientes) para mejorar el programa de participación en el pago de las primas de KZ Noir





	
SolarNow

Sistemas de energía solar

Uganda


	
¿Mejora la financiación interna la capacidad de SolarNow para llegar a los pobres? ¿Se reducen los gastos en energía por familia como resultado del uso de un producto de SolarNow?


	
La capacidad para llegar a los pobres es mejor de lo esperado (49% de los clientes vive con menos de 2,50 dólares al día); la mayoría de los clientes sólo muestra un pequeño ahorro en gastos de energía entre los tres y cuatro años posteriores a la compra


	
Encuesta mediante centro de atención telefónica

Coste: 2.000 dólares a lo largo de cuatro semanas


	
Utilización de un centro de atención telefónica y de personal de campo en áreas remotas externos; uso del centro de atención telefónica de SolarNow en la realización de una encuesta de seguimiento para comprobar la consistencia de las respuestas


	
Impulsar la realización de estudios trimestrales para rastrear la segmentación de los clientes y su grado de satisfacción








Fuente
: adaptación a partir de Dichter, Adams y Ebrahim, en Stanford Social Innovation Review
, 2016. Cabe señalar que los costes indicados no incluyen las horas de trabajo del personal de Acumen. Reproducido con permiso.

Entre 2014 y 2017, Acumen llevó a cabo más de ochenta proyectos de Lean Data (con un coste directo promedio para cada paquete de datos situado entre los 10.000 y los 30.000 dólares, y con un tiempo de realización —utilizado para la recopilación, el análisis y la implementación en el proceso de toma de decisiones directivas— de entre 2 y 8 semanas, en función del grado de complejidad y adecuación requeridas. Hasta 2018, ya había gestionado más de doscientos proyectos de este tipo, demostrando que era posible recopilar información significativa de manera rápida, confiable y rentable. El ahorro en costes y tiempo contrastaba radicalmente con la experiencia de Acumen con las pruebas de control aleatorizadas, que por lo general requerían años de realización con inversiones de cientos de miles de dólares.

En términos generales, las experiencias de Lean Data y de métodos como la evaluación rural participativa y la voz constituyente ofrecen una serie de conocimientos más globales sobre la manera de diseñar mecanismos útiles de retroalimentación. En primer lugar, uno de los principales motores para la realización de una medición significativa es la importancia que ésta tiene para las operaciones de la empresa. La manera como los directivos perciben la medición del impacto pasa por el prisma del seguimiento y el cumplimiento, como si fuese una obligación derivada de la necesidad de rendir cuentas hacia arriba, a los financiadores. Sin una pregunta de impacto que ofrezca información sobre las operaciones, resulta muy difícil obtener la aceptación de los directivos de las empresas. En segundo lugar, la medición significativa es decisiva para eliminar la brecha existente entre la responsabilidad hacia arriba y la responsabilidad hacia abajo. Los métodos de retroalimentación —en especial, si se realizan a gran escala y se incorporan de forma sistemática al proceso de toma de decisiones— ofrecen un canal para escuchar a los clientes o beneficiarios. En tercer lugar, la medición significativa obliga tanto al financiador como al financiado a desarrollar capacidades, aunque eso no tiene por qué resultar costoso. Sería poco realista esperar que la mayoría de las organizaciones del sector social, especialmente las empresas en su etapa inicial, crearan, por sí solas, prácticas útiles de medición del desempeño. Los financiadores tienen la responsabilidad de apoyar el desarrollo de herramientas de medición útiles y rentable. En resumen, ellos desempeñan un papel fundamental para romper con el «mito de la métrica», la amplia brecha existente entre la retórica de la medición del impacto social y el verdadero estado de las prácticas en este ámbito.
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Evaluación

Finalmente, durante la cuarta fase del proceso de toma de decisiones de la inversión, la medición del desempeño desplaza su foco de atención para hacer un balance de los resultados obtenidos. La frontera entre la fase de mejora y la fase de evaluación es porosa (véase la tabla 7.1), puesto que los datos y los conocimientos obtenidos durante la etapa de mejora se utilizan en la evaluación de los resultados. Se da una relación análoga en la evaluación contable del desempeño financiero: la gestión contable obliga a reunir datos de forma continua para guiar las decisiones de la empresa en momentos determinados (mejora), mientras que la contabilidad financiera proporciona una imagen retrospectiva del desempeño en un periodo determinado (evaluación).
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Toda evaluación debe plantearse dos preguntas: ¿se consiguieron los resultados buscados con esta intervención?, y ¿qué tan importante resultó la intervención para obtener dichos resultados? Las respuestas a estas dos preguntas son básicas para que el financiador decida si quiere reinvertir en un proyecto o si lo abandona, y ofrecen lecciones para futuras inversiones en su cartera. La primera pregunta suele responderse recurriendo a los datos acumulados del desempeño en un periodo determinado —lo que a menudo se llama «evaluación sumativa» —
 , por ejemplo, midiendo el incremento de los ingresos de los agricultores o la reducción de las tasas de personas en situación crónica de falta de hogar durante un periodo de varios años. Esto ofrece la oportunidad de recuperar los datos de los rendimientos previstos, calculados en la fase de diligencia, para compararlos con los de los rendimientos reales. A veces, los datos para estas evaluaciones pueden obtenerse de fuentes ajenas al financiado. Así, por ejemplo, existe la posibilidad de contratar a un proveedor externo para que recabe información sobre los niveles de pobreza de los agricultores utilizando el índice de probabilidad de pobreza. Del mismo modo, los gobiernos municipales pueden facilitar los datos sobre pobreza urbana y las tasas de personas sin hogar.

Resulta más difícil responder a la segunda pregunta, la que plantea si los resultados obtenidos son, en verdad, consecuencia de la intervención. Nos encontramos aquí con el llamado desafío «contrafáctico», consistente en comparar los resultados con lo que habría pasado en ausencia de la intervención. Para responder a esta pregunta existen varios enfoques de evaluación distintos, que aquí agrupo en dos categorías generales:

• «Métodos basados en la atribución» que buscan establecer una correlación estadística entre una intervención y una serie de resultados. Su rigor se sustenta en diseños experimentales o semiexperimentales, con la presencia de un grupo de control o de comparación. Estos métodos son apropiados para los contextos en los que sea posible: a) aislar los mecanismos causales para realizar pruebas; b) minimizar los efectos de interacción o no lineales, y c) perfilar grupos independientes de tratamiento y control.

• «Métodos basados en la contribución» que buscan establecer una asociación verificable entre una intervención y una serie de resultados. Su rigor se sustenta en la utilización de múltiples fuentes de pruebas que permitan apoyar o refutar la teoría del cambio de una intervención frente a explicaciones alternativas. Estos métodos son apropiados para contextos en los que: a) la intervención es compleja, con mecanismos causales en interacción que no pueden aislarse con facilidad, y b) el entorno es complejo, por lo que no es posible establecer un grupo de control o algún otro instrumento de observación contrafáctica.

El propósito de los métodos basados en la atribución y en la contribución consiste en elaborar inferencias causales creíbles. En otras palabras, uno y otros métodos examinan las pretensiones de causalidad. Existe una percepción equivocada, común a muchas organizaciones del sector social y sus financiadores, que considera que los métodos basados en la atribución son más rigurosos que los basados en la contribución. Las pruebas de control aleatorizadas, en particular, suelen considerarse el marco de referencia de la evaluación de impacto.
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 Sus defensores sostienen que permiten obtener resultados libres de ambigüedades, susceptibles de ayudar a los financiadores a asignar sus escasos recursos a programas con una efectividad comprobada.
361
 Sin embargo, tales pretensiones sólo se cumplen cuando se dan las condiciones para un diseño experimental. Un enfoque más pragmático consiste en determinar el método más apropiado para unas circunstancias concretas y luego aplicarlo con rigor.

Las pruebas de control aleatorizadas son conocidas por su uso en ensayos clínicos de campo para la obtención de nuevos medicamentos, donde resulta bastante sencillo separar a las personas bajo tratamiento de las restantes y en los que las intervenciones son discretas y homogéneas.
362
 Cuando no existe la posibilidad de llevar a cabo una selección aleatoria de los beneficiarios del programa, es preferible recurrir a métodos semiexperimentales. Así, por ejemplo, se puede comparar un grupo con otro de características similares, pero que haya quedado fuera del umbral de la intervención por muy poco —se trata del método conocido como «diseño de regresión discontinua»—. También se le puede comparar con otro que ha recibido una versión más asentada del tratamiento —sería el método de la «comparación de diferencia en diferencias»—.
363
 Estos métodos, basados en la atribución, parecen más adecuados en situaciones en las que la intervención, sus efectos y su población objetivo pueden aislarse y observarse con facilidad, como pasa, por ejemplo, con las campañas de vacunación, las transferencias monetarias condicionadas para los pobres o la distribución de nuevas variedades de semillas entre los agricultores. Sin embargo, la ejecución real de un diseño experimental puede verse constreñida por los costes o por consideraciones éticas, aun cuando se satisficieran las citadas condiciones. Además, los diseños experimentales son poco apropiados para intervenciones en las que es difícil aislar al grupo de comparación, como, por ejemplo, las relacionadas con la promoción de políticas, las reformas macroeconómicas e, incluso, algunos proyectos de infraestructuras, donde resulta complicado establecer una comparación contrafáctica.
364


La principal crítica que puede hacerse a los métodos basados en la atribución radica en el hecho de que, en virtud de sus fundamentos positivistas, simplifican de una manera excesiva las relaciones de causalidad y no tienen en cuenta los contextos político, social e institucional.
365
 Además, las conclusiones de diversos estudios económicos empíricos, entre los que incluyen algunos con pruebas de control aleatorizadas aplicadas a problemas sociales, han sido puestos en duda por la imposibilidad de reproducirlos.
366
 En este sentido, un análisis de 6.700 estudios empíricos de la literatura económica constató que más del 90 por ciento de ellos carecían del rigor suficiente porque se basaban en muestras demasiado pequeñas como para juzgar los efectos de forma adecuada. Y es más, el 80 por ciento de los estudios que no incurrían en este problema exageraban el resultado.
367
 Otro estudio, que intentó reproducir dieciocho experimentos económicos publicados en dos prestigiosas revistas de economía, se reveló incapaz de hacerlo con siete de ellos.
368
 La conclusión que se extrae de estos análisis es que, incluso los estudios que utilizan el llamado «patrón de referencia» de las mediciones deben interpretarse con cuidado y, quizá, tienen que ser tomados con cautela.

Las metodologías basadas en la contribución resultan más adecuadas cuando la intervención o el contexto en el que ésta se lleva a cabo son tan complejos que no es posible realizar un experimento con un grupo de control.
369
 De hecho, la propia noción de grupo de control carece de sentido en la labor de promoción de políticas, como la llevada a cabo por WIEGO para influir en la Organización Internacional del Trabajo (véase el capítulo 4). No obstante, es posible reseguir el proceso mediante el cual WIEGO intentó ejercer influencia sobre la OIT y contrastar su relato sobre este asunto con los testimonios de otros actores, para someterlo a discusión.

En rigor, los métodos basados en la contribución exigen definir de forma atenta y sistemática las intervenciones fundamentales, los contrafácticos, los resultados a lago plazo observables y las rutas posibles para alcanzarlos. El rigor metodológico reside en la formulación de la hipótesis que explique cómo se ha alcanzado un resultado específico —mediante la descripción explícita de sus rutas no lineales e interactivas— en la recopilación de pruebas procedentes de fuentes diversas que apoyen o cuestionen las pretensiones de causalidad y en el análisis de posibles explicaciones alternativas para los mismos resultados. Existe todo un abanico de métodos para llevar a cabo de forma sistemática dichas evaluaciones. De ellos, cabe destacar el seguimiento de procesos, el análisis de la contribución y sus derivaciones, como la cosecha y el mapeo de resultados.
370
 Muchos de estos métodos sacan partido de los avances realizados en el diseño de estudios de casos comparativos del ámbito de la ciencia política, que permiten plantear con cautela inferencias causales y desvelar los procesos que pudieron conducir a la consecución de los resultados a largo plazo.
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Al margen de la metodología adoptada, tanto los métodos basados en la atribución como los basados en la contribución exigen una gran experiencia en tareas de investigación, un compromiso con los estudios longitudinales y una asignación de recursos. La capacidad para realizar inversiones de tal magnitud normalmente se encuentra fuera del alcance de las empresas que trabajan en la línea de fuego y es necesario que el financiador preste un apoyo adecuado. Por tanto, resulta fundamental que los financiadores trabajen codo a codo con los financiados para detectar el momento más idóneo para invertir en evaluación, identificar los métodos más adecuados para llevarla a cabo y la manera como extraer un aprendizaje de los resultados, para aplicarlo a una serie de intervenciones.

La experiencia de MCC resulta muy instructiva en este sentido, pues quizá se trate del único organismo de ayuda internacional que lleva a cabo evaluaciones una vez completado el proyecto en al menos el 85 por ciento de sus inversiones o «convenios» con países asociados.
372
 Los términos que rigen las evaluaciones se elaboran en colaboración estrecha con los gobiernos de los países objeto de la ayuda y, dado el nivel de especialización requerido, éstas quedan, en la medida de lo posible, en manos de evaluadores independientes. Además, marcando distancia frente a numerosos financiadores, MCC hace públicos los resultados de las evaluaciones en su sitio web, al margen de que los proyectos hayan sido exitosos o no. Así, por ejemplo, el organismo financió una serie de evaluaciones independientes de las actividades formativas a agricultores en cinco países y usó un diseño semiexperimental para comparar las diferencias en los ingresos de las personas que habían recibido formación con los de un grupo de control destinado a recibir capacitación en el futuro. La evaluación arrojó resultados poco concluyentes:

Aunque MCC había alcanzado y superado sus objetivos a corto y largo plazo de forma exitosa y constató incrementos de las ganancias en las explotaciones agrícolas de tres de cinco países, ninguna de las evaluaciones pudo detectar cambios en los ingresos familiares
. Este hecho suscita preguntas interesantes acerca de la «teoría del cambio» subyacente a lógica de este y otros programas de formación agrícola, acerca de las ideas tradicionales sobre la manera como las intervenciones programáticas conducen a la mejora de los ingresos familiares —en contraposición a los ingresos de las explotaciones agrícolas— y acerca de los desafíos asociados con la generación «y» la medición de cambios en el ingreso familiar.
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Mientras que muchos financiadores son defensores de las evaluaciones, su compromiso por aprender de ellas tan sólo se pone realmente a prueba cuando los resultados son negativos. Las conclusiones de las evaluaciones de la formación agrícola provocaron una serie de cambios en MCC, entre los que se contaban prestar una mayor atención, en la fase de diligencia, a la formulación de la teoría del cambio y sus cadenas causales, y abrir una reflexión más profunda acerca de la manera como una intervención —la formación de los campesinos— podía interactuar con otras de carácter agrícola para incidir sobre resultados a largo plazo tales como el ingreso familiar. Para descubrir con mayor acierto estos efectos interactivos, MCC podría aprovechar las ventajas de complementar su método de evaluación semiexperimental actual (basado en la atribución) con un análisis a partir del seguimiento de procesos (basado en la contribución).

A grandes rasgos, las evaluaciones de MCC no sólo tienen como objetivo fomentar el aprendizaje interno, sino que también van dirigidas a crear conocimiento para la industria del desarrollo en un sentido más amplio. Antes de la publicación de estos estudios sobre formación agrícola, casi no existían en ninguna parte del mundo evaluaciones de impacto sobre capacitación de campesinos a partir de diseños experimentales.
374
 La plantilla y los directivos de este organismo eran conscientes de que sus evaluaciones serían objeto de atención y de un profundo análisis por parte de la comunidad internacional en el ámbito del desarrollo —y, en particular, por parte de los laboratorios de ideas, los órganos de control de los proyectos de ayuda internacional y del Congreso de Estados Unidos—. Así, por ejemplo, el Center for Global Development, un importante centro de estudios de Washington, publicó una serie de informes que hacían balance de la evolución del organismo a raíz de sus diez años de existencia.
375
 La respuesta de MCC al escrutinio de su trabajo ha consistido, en líneas generales, en incrementar su transparencia. No sorprende, pues, que se lo considere uno de los organismos donantes más transparentes de todo el mundo.
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En resumen, las cuatro fases detalladas en la tabla 7.1 ponen de manifiesto que los financiadores necesitan herramientas de medición del desempeño de distinto tipo en las diversas etapas de su proceso de toma de decisiones sobre sus inversiones: las fases de búsqueda y diligencia, previas a la inversión, requieren de un conjunto de herramientas y capacidades muy diferente al de las fases de mejora y evaluación, posteriores a la inversión. Los tres financiadores analizados en este capítulo —a quienes se les reconoce una posición de liderazgo en la medición— en general entienden bien estas distinciones. Además, asumen con realismo su propio papel y los límites de sus capacidades. Acumen es consciente de que la retroalimentación de los clientes debe recopilarse de manera rápida, económica y confiable, para que el método de Lean Data sea verdaderamente provechoso para las empresas de nueva creación. Como financiador, Acumen sabe que se encuentra en una posición mucho mejor que sus financiados para desarrollar capacidades internas complejas orientadas a la medición del desempeño. La Robin Hood Foundation comprende igualmente que sus beneficiarios carecen de la capacidad para evaluar de forma adecuada sus resultados a largo plazo. De hecho, esta fundación evita evaluar realmente los resultados a largo plazo de cada inversión. En cambio, hace previsiones de resultados a largo plazo basadas en los mejores trabajos de investigación que establecen vínculos entre resultados a corto y largo plazo. MCC es el único de estos tres financiadores con la capacidad para llevar a cabo evaluaciones a lo largo de varios años usando métodos experimentales que miden resultados a largo plazo. La magnitud de sus inversiones justifica semejantes gastos, lo que ha brindado conocimientos valiosos, útiles no sólo para su aprendizaje interno, sino también para otros organismos de desarrollo internacional.
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Medición del desempeño de la cartera de inversiones

Hasta ahora, mi análisis sobre el papel de los financiadores se ha centrado primordialmente en la evaluación del desempeño de los financiados. Sin embargo, en este momento podemos hacernos una pregunta aún más profunda: «¿Cómo puede un financiador evaluar su propio desempeño desde la perspectiva de su cartera o su conjunto de inversiones?». En el mundo de la inversión con fines de lucro, la reputación de un inversor depende del comportamiento de su cartera, de la manera como un conjunto de inversiones se desempeña en el transcurso del tiempo. En contraste, los donantes tradicionales, como las fundaciones filantrópicas dotadas de fondos propios, reciben pocas presiones para revelar el desempeño de su cartera porque no dependen del entorno como fuente de sus recursos. Sin embargo, un puñado de inversionistas de impacto comienzan a enfrentarse al desafío de analizar el desempeño de la inversión, no sólo desde la perspectiva de la entidad individual sino también desde el punto de vista de su cartera o del mercado.
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La evaluación del desempeño de la cartera es más compleja en el sector público que en el privado, pues un inversionista del sector privado puede calcular el retorno sobre la inversión (RSI) promedio porque existe una base monetaria común de medición. Es posible medir la rentabilidad promedio de una cartera en el sector social mediante los métodos de análisis coste-beneficio ya mencionados —B/C, RSI, tasas de retorno económico—, aunque tales formas de medición resultan insuficientes para determinar los impactos sistémicos. La Robin Hood Foundation, por ejemplo, evalúa el desempeño de su cartera calculando el índice coste-beneficio promedio para todas sus inversiones. Según sus cálculos, por cada dólar que aporta en subvenciones mejora los ingresos y la calidad de vida de sus beneficiarios finales en 12 dólares,
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 un retorno inferior a los 18 dólares previstos en 2010.
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Sin duda, la manera como la Robin Hoood Foundation evalúa el desempeño de una cartera, una entre otras, resulta valiosa para atraer inversionistas y donantes a la fundación. Sin embargo, nos dice muy poco acerca de si la cartera en su conjunto está produciendo cambios lo suficientemente importantes como para solucionar un problema social complejo. ¿De veras ha contribuido la labor de la Robin Hood Foundation a reducir la pobreza en Nueva York? ¿Existen sinergias transversales entre inversiones, en un contexto en el que éstas tienen más posibilidades de afrontar un problema social juntas que por separado? ¿Cuáles son los resultados sobre lo que debe rendir cuentas este financiador concreto?

Aquí, los financiadores tienen ante sí dos oportunidades de distinta índole: la primera consiste en «diseñar las carteras a partir de una estrategia integrada». En la medida en que prestan apoyo y supervisan a cientos de organizaciones sin ánimo de lucro y empresas sociales que suelen operar de forma aislada, los financiadores se encuentran en una posición única para vincular sus esfuerzos con el objetivo de lograr resultados a largo plazo que son mayores que la suma de las partes. ¿Qué forma adquiría una «estrategia integrada» de estas características aplicada a una cartera? Como ya vimos en el capítulo 3, organizaciones como AKRSP, BRAC y Harlem Children’s Zone implementan una serie de intervenciones organizadas a la manera de un sistema de conductos que, combinadas, buscan generar resultados a largo plazo beneficiosos para los individuos. Sin embargo, las ofertas de servicios integrados verticalmente como ésta son poco comunes. La mayoría de los inversores ofrece servicios de nicho aislados unos de otros. Por tanto, los financiadores tienen la oportunidad de conformar su cartera de manera que potencie la integración. Pueden financiar, por ejemplo, una serie de intervenciones organizadas como un sistema de conductos, en ámbitos como la agricultura, el desarrollo de la juventud o la formación y la inserción laboral que muy pocos financiados podrían realizar por sí solos.

De hecho, una evaluación que Acumen realizó en veinte empresas de su cartera de energía puso de relieve, precisamente, la necesidad de llevar a cabo una integración como la descrita más atrás —para mejorar las fuentes de financiación de las familias; profundizar en la integración de diversos productos y servicios, e impulsar la transferencia de fondos colaborativa con otros inversores, filántropos y gobiernos a empresas de energía en proceso de consolidación— con la intención de ampliar su impacto social.
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 Esta manera de concebir las carteras sociales —como una colección de activos interconectados que, juntos, son más valiosos— contrasta con la visión convencional de las carteras con fines de lucro, que consideran preferibles los activos sin relación entre sí porque reducen el riesgo global del inversores.

La segunda oportunidad para los financiadores consiste en «diseñar sus carteras como una estrategia de ecosistema». Muchos financiadores apoyan causas específicas, a las que aportan un enfoque o unos conocimientos particulares. Así, por ejemplo, tanto la Robin Hood Foundation como Acumen se han especializado, en gran medida, en el apoyo al suministro de bienes y la prestación de servicios básicos a los grupos de población de escasos recursos. Sin embargo, ninguna de ellas tiene una experiencia particular interviniendo en las políticas públicas que contribuyen a la agudización de la pobreza. ¿Qué pasaría si pudieran colaborar con financiadores expertos en promoción de políticas? Como hemos visto una y otra vez en el presente libro, es necesario que un ecosistema entero actúe de forma orquestada para conseguir resultados a largo plazo de dimensión social. Esto no significa que la Robin Hood Foundation o Acumen deban ampliar sus carteras de inversión para abarcar también la promoción de políticas, sino que el hecho de coordinar su trabajo con el de especialistas en dicho ámbito podría reportarles muchos beneficios. Del mismo modo que organizaciones como Miriam’s Kitchen y WIEGO (véanse los capítulos 4 y 5) orientan su trabajo en coordinación con otros actores de sus ecosistemas respectivos, los financiadores también pueden ganar en efectividad si planifican de forma consciente sus carteras de inversiones de acuerdo con una perspectiva de ecosistema.

En suma, un enfoque de medición del desempeño que tenga en cuenta la cartera de inversiones añade nuevas consideraciones a las cuatro fases del proceso de toma de decisiones de inversión (véase la última fila de la tabla 7.1).

Búsqueda

Con la cartera como unidad de análisis, la búsqueda de inversiones tiene su guía en un «encuadre de sistema» más amplio que exige identificar a los principales actores relacionados con un problema social concreto —incluyendo a otros financiadores y organismos públicos—, las interacciones entre ellos y las instituciones y estructuras que las condicionan. Así, por ejemplo, un financiador interesado en abordar el problema de la carencia crónica de hogar puede ir en busca de los actores principales, las fisuras y las oportunidades que le ofrece el ecosistema. Esto comprendería no sólo la búsqueda de proveedores de servicios rentables, sino también la de actores relacionados con la promoción de políticas y con labores de vertebración del ecosistema (véase el capítulo 5 para la descripción de un ecosistema para afrontar el problema de las personas sin hogar).

Diligencia

El proceso de diligencia debida para una cartera consta de dos fases: comprensión del modelo de cambio social de cada uno de los financiados y asignación de la posición de la inversión dentro de un conjunto «correlacionado» de inversiones. En otras palabras, los financiadores necesitan una teoría del cambio enfocada en la cartera —como un conjunto de inversiones que, de manera colectiva, pueden producir resultados a largo plazo de carácter social—. Así, por ejemplo, The United Way of America ha dado un enfoque de «impacto comunitario» a su labor de financiación, de modo que cada sección de la organización se centra en un problema regional específico y, a partir de ahí, financia el trabajo de diversas organizaciones que buscan resolverlo (para un ejemplo, véase la conclusión del capítulo 5).

Mejora

El financiador no sólo dedica esfuerzos al seguimiento y la me jora del desempeño de cada inversión por separado, sino que también identifica objetivos de desempeño de su cartera en colaboración con sus financiados y quizá también con otros financiadores. Así, busca oportunidades para coordinar con mayor eficacia el trabajo de los financiados para conseguir los resultados a largo plazo deseados. Para ello, puede resultar necesario que el financiador desarrolle capacidades de convocatoria y coordinación internas —adoptando la forma de una suerte de tejido conector o de orquestador— o que encargue dichas labores a otras organizaciones de apoyo. A modo de ejemplo, la Bill y Melinda Gates Foundation convoca a los más importantes actores —proveedores de servicios, financiadores, responsables políticos— a unir esfuerzos para erradicar de forma definitiva las principales enfermedades infecciosas, como la poliomielitis. Al mismo tiempo, es uno de los más importantes sostenes de una red de asociados: Fondo Mundial de lucha contra el sida, la tuberculosis y la malaria (Fondo Mundial).

Evaluación

El propósito de la evaluación enfocada en la cartera consiste en valorar a) si los impactos o los resultados sistémicos se consiguieron y b) la contribución de cada inversión a dichos resultados. Para alcanzar este doble propósito conviene recurrir, para la evaluación del desempeño, tanto a métodos basados en la atribución como a métodos basados en la contribución. Los primeros pueden ser útiles para valorar si un conjunto de intervenciones tuvo una incidencia efectiva sobre un problema social, mientras que los segundos pueden usarse para mapear la secuenciación y las interacciones de dichas intervenciones. Esta combinación de métodos parece muy prometedora para examinar y ajustar la teoría del cambio de una cartera. Así, por ejemplo, las evaluaciones de MCC a los programas de formación agrícola detectaron que la organización debía revisar su teoría del cambio acerca de la manera como la capacitación de los campesinos influye en los ingresos familiares; y sugirieron que debía llegar a una mejor comprensión sobre las complejas interacciones operadas entre la capacitación, el riego, el crédito y las demás intervenciones orientadas al aumento de la renta de las familias.

La última fila de la tabla 7.1 resume de manera general las cuestiones y los métodos de medición del desempeño que los financiadores deben tener en cuenta durante las distintas fases del proceso de toma de decisiones a la hora de invertir, tanto desde el punto de vista de las inversiones individuales como desde la perspectiva de la cartera en su conjunto. También ofrece algunas lecciones de carácter global. La primera es que hay que poner énfasis en la contingencia, pues los métodos más apropiados para la medición del desempeño dependen no sólo de la estrategia organizacional, sino también de la fase del proceso de toma de decisiones; la segunda es que la medición del desempeño requiere que tanto los financiados como los financiadores posean importantes capacidades. Los proveedores de fondos muestran una actitud poco realista si esperan que sus financiados cuenten con una refinada capacidad para la medición cuando ellos mismos carecen de ella. Una misión fundamental para los financiadores consiste, precisamente, en desarrollar tales capacidades.

En resumen, los financiadores tienen la oportunidad de aprovechar su posición destacada en la estructura del ecosistema organizacional —situada por encima de la de sus financiados y que les otorga, por tanto, capacidad de detección y conexión de varios nichos del mismo ecosistema— para orquestar la generación de impactos sociales que ningún financiado por sí solo podría conseguir. Esta manera de concebir el diseño y la coordinación de las carteras es, necesariamente, estratégica y exige que los financiadores cuenten con una teoría del cambio para ellas.
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 Además, para otorgar legitimidad al proceso de diseño, conviene desarrollarlo junto con los clientes, los financiados, los cofinanciadores y los responsables políticos, y no de acuerdo con una lógica vertical.
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Conclusión: hacia una rendición de cuentas inteligente

En el capítulo 1 del presente libro aludí al llamado de Onora O’Neill en defensa de «formas inteligentes de rendición de cuentas» para producir un cambio social efectivo. Demasiado a menudo, el diseño de los sistemas de desempeño en el sector social depende de las exigencias del entorno de los financiadores externos. Uno de los principales objetivos del presente libro ha sido demostrar que es posible diseñar unos sistemas de desempeño acorde a su finalidad social, impulsados por la estrategia interna de la organización y no por la necesidad de satisfacer exigencias externas. Soy consciente de las constricciones sufridas por los directivos del sector social que trabajan con problemáticas sociales complejas. El suyo es un mundo de medición realista, no de medición perfecta.

Tres son las preguntas principales a las que ha querido responder este libro. La primera es, sencillamente, «¿Qué medir?». Cuando se encuadra en los términos de la rendición de cuentas, esta pregunta se convierte en ¿«para qué» debe una organización ponerse a sí misma a prueba? La respuesta normativa, común a todo el sector social, es que todas las organizaciones deben rendir cuentas de sus resultados a largo plazo. Sin embargo, tal como lo han demostrado los casos estudiados en el presente libro, esto resulta adecuado para todas las organizaciones e, incluso, puede llegar a ser contraproducente. Los financiadores tienen un importante papel que desempeñar trabajando junto con sus financiados en el desarrollo de parámetros realistas y factibles, armonizados con la estrategia de la organización. Ésta, a su vez, se ve condicionada por la doble contingencia de la incertidumbre de la relación causal y del control sobre los resultados a largo plazo (presentada en la figura 1.3 del capítulo 1). Esto significa que las organizaciones con una estrategia de nicho deben rendir cuentas sobre sus resultados a corto plazo, mientras que las que tengan una estrategia emergente tendrán que hacerlo sobre los resultados provisionales de su capacidad de influencia. Por su parte, las organizaciones con estrategias integradas o de ecosistema deberán centrarse en la redición de cuentas por resultados a largo plazo. Se trata de un enfoque de contingencias para la medición del desempeño, que refleja con pragmatismo las constricciones a las que se enfrentan las organizaciones del sector social.

Como es natural, la siguiente pregunta sería: ¿«a quién» debe rendir cuentas la organización? Toda organización del sector social, tenga o no un carácter lucrativo, debe afrontar las expectativas de las diversas partes implicadas —clientes (beneficiarios o consumidores), financiadores (inversores o donantes), reguladores y socios—. El principal desafío consiste en armonizar la responsabilidad hacia arriba, frente a los financiadores, con la responsabilidad hacia abajo, frente a los clientes. Los mecanismos de rendición de cuentas hacia arriba, bastante bien desarrollados en el sector, incluyen informes trimestrales o anuales para los financiadores y evaluaciones externas. La verdadera oportunidad reside en el desarrollo de mecanismos de rendición de cuentas hacia abajo, que den voz a los clientes y les otorguen capacidad de influir en las decisiones de unas organizaciones creadas para servirlos. Metodologías como Lean Data o la voz del constituyente son de especial importancia para conseguirlo. Y aquí los financiadores también pueden desempeñar un papel primordial al apoyar el desarrollo y el uso de dichos métodos al supeditar sus propias exigencias de rendición de cuentas hacia arriba a las de la rendición de cuentas hacia abajo. Las mediciones del desempeño útiles para los financiadores pero que abruman a sus financiados acaban por resultar de poca utilidad para mejorarlo.

De la misma manera, la tercera pregunta hace referencia a «cómo» puede una organización diseñar y desarrollar su sistema de desempeño. La idea que ha servido de hilo conductor para este libro afirma que los sistemas y capacidades de desempeño más adecuados a las necesidades de una organización dependen de la estrategia que ésta sigue. Así, el sistema de estandarización y control de calidad es el más apropiado para una estrategia de nicho, el sistema de coordinación lo es para una estrategia integrada, el sistema de adaptación lo es para una estrategia emergente y el sistema de orquestación lo es para una estrategia de ecosistema (véase la figura 6.2 del capítulo 6 para una síntesis). Los financiadores tienen un papel fundamental a desempeñar trabajando de la mano de sus financiados para identificar y fortalecer sistemas de desempeño eficaces y tener mayores oportunidades de éxito. En cualquier caso, el financiador tiene su parte de responsabilidad tanto en los éxitos como en los fracasos de sus financiados; y no puede atribuirse sólo los primeros. Y, como sus financiados, los financiadores también necesitan sistemas para evaluar y mejorar el desempeño de sus carteras. La consecuencia última del diseño de una rendición de cuentas inteligente es que la relación entre financiador y financiado deba percibirse como mutuamente constitutiva, impulsada por objetivos comunes y un interés compartido por alcanzar el éxito.

De cara al futuro, podemos tener muchas razones para el optimismo. Los directivos del sector social y sus financiadores empiezan a entender la medición del desempeño como una herramienta indispensable para alcanzar sus objetivos. Transitan de un enfoque basado en la evaluación del impacto a una retroalimentación en tiempo real para mejorar su trabajo. Esto es cierto tanto para las grandes organizaciones, ya consolidadas, como para los nuevos actores. También va ganando terreno la idea de que, si bien no existe un enfoque para medir el desempeño social a la medida de todas las organizaciones, es posible desarrollar aproximaciones útiles basadas en las contingencias.

Quizá los avances más prometedores se producen a escala industrial. Es posible apreciar en el ámbito de la inversión de impacto —una industria con apenas una década de existencia— claras señales de convergencia hacia una serie de bases comunes para medir y gestionar los impactos sociales. Así, por ejemplo, por la época en la que trabajaba en la redacción del presente libro, una iniciativa conocida como Impact Management Project presentaba un patrón de medida basado en las aportaciones de más de dos mil profesionales y organizaciones de primer orden en el sector. Otra iniciativa, la campaña Performance Imperative, impulsaba a cientos de donantes y directivos de organizaciones sin ánimo de lucro a promover entre colegas una atención más sistemática a la gestión del desempeño. Precisamente, la definición de «óptimo desempeño» que usé en el capítulo inicial del presente libro pertenece a dicho grupo. Cabe mencionar, asimismo, que destacadas agencias de calificación, como Charity Navigator, han ido abandonando el uso exclusivo de tasas de eficiencia financiera para evaluar el desempeño de las organizaciones sin ánimo de lucro para adoptar parámetros vinculados a la gobernanza, la transparencia y, eventualmente, el informe de resultados y la voz del constituyente. También el sector privado muestra un creciente interés por indicadores ambientales, sociales y de gobernanza para obtener valoraciones más exhaustivas del desempeño empresarial tanto en el mercado público como en el privado. Y los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Organización de las Naciones Unidas están concitando la acción conjunta de los gobiernos, las empresas y la sociedad civil para afrontar los problemas sociales a escala internacional y medir los avances hacia su resolución.

En otras palabras, nos encontramos en medio de una transformación normativa en la sociedad. Asistimos al crecimiento de la creatividad y el compromiso con el desempeño social en todo el mundo y somos testigos de un proceso de convergencia continua en la manera de evaluar y mejorar el impacto social. Sin embargo, aún nos queda mucho por hacer en el mundo de hoy, con sus desigualdades y crecimiento de manera vertiginosa y donde los servicios del sector social se revelan incapaces de satisfacer las necesidades de la sociedad; donde los gobiernos se ven presionados más allá de sus propias capacidades y donde las empresas aún ignoran, en buena medida, la magnitud de su impacto social. Estamos obligados, en beneficio de la siguiente generación, a crear un futuro en el que la medición del cambio social sea la norma, una norma integrada en la manera como valoramos el desempeño, no sólo de las empresas sociales y sin ánimo de lucro, sino de todas las organizaciones de nuestra sociedad.
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http://www.participatorymethods.org/method/participatory-poverty-assessments






	
Evaluación de capacidad para organizaciones


	
Enfoques para evaluar la capacidad organizacional y realizar evaluaciones formativas y de desarrollo


	
Better Evaluation-Developmental Evaluation

Bolder Advocacy-Advocacy Capacity Tool (ACT!)

FSG-Developmental Evaluation

Performance Imperative-Performance Practice

McKinsey & Company-Organization Capacity Assessment Tool (OCAT)

The National Council of Nonprofits


	

http://www.betterevaluation.org/en/plan/approach/developmental_evaluation



http://bolderadvocacy.org/tools-for-effective-advocacy



https://bolderadvocacy.org/resource-library/tools-for-effective-advocacy/evaluating-advocacy/advocacy-capacity-tool-act/



https://www.fsg.org/blog/case-developmental-evaluation



https://leapambassadors.org/products/performance-practice/



https://www.mckinsey.com/industries/social-sector/how-we-help-clients/organizational-capacity-assessment-tool



https://www.councilofnonprofits.org/tools-resources/organizational-self-assessments
















	
Métodos


	
Descripción


	
Innovadores y usuarios


	
Recursos de ejemplo





	
Evaluación basada en la atribución


	
Métodos para evaluar el impacto de una intervención mediante la comparación de resultados entre un grupo que recibe atención y grupo de control o comparación


	
Abdul Latif Jameel Poverty Action Lab (J.PAL), MIT

Better Evaluation

Innovations for Poverty Action

International Initiative for Impact Evaluation

UNICEF Office of Research

World Bank Group and Inter-American Development Bank


	

https://www.povertyactionlab.org/research-resources/introduction-evaluations



https://www.betterevaluation.org/resources/guide/unicef_impact_evaluation_series



http://www.betterevaluation.org/en/resources/guide/quasi-experimental_design_and_methods



https://www.poverty-action.org/publication/resources-and-tools-impact-evaluation



http://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/19439342.2013.764652



http://www.3ieimpact.org/en/evaluation/resources/impact-evaluation-resources/



http://www.unicef-irc.org/KM/IE/impact_7.php



http://www.worldbank.org/en/research/dime



http://www.worldbank.org/en/programs/sief-trust-fund/publication/impact-evaluation-in-practice






	
Contribución basada en la atribución


	
Métodos para evaluar el impacto cuando la intervención o el entorno son complejos, de modo que no se puedan aislar los itinerarios causales y no se pueda establecer un grupo de control


	
Better Evaluation-Outcome Harvesting, Process Tracing, and Contribution Analysis

Center for Evaluation Innovation-Contribution Analysis, Advocacy Strategy Framework

Centre for Development Studies-Qualitative Impact Assessment Protocol

International Initiative for Impact Evaluation-Evaluating Advocacy

Most Significant Changes

Outcome Harvesting

Outcome Mapping Learning Community


	

http://www.betterevaluation.org/en/plan/approach/outcome_harvesting



http://www.betterevaluation.org/evaluation-options/processtracing



https://www.betterevaluation.org/en/plan/approach/contribution_analysis



http://www.evaluationinnovation.org/sites/default/files/Contribution%20Analysis_0.pdf



http://www.evaluationinnovation.org/sites/default/files/Advocacy%20Strategy%20Framework.pdf



https://www.gov.uk/dfid-research-outputs/the-qualitative-impact-assessment-protocol-quip



http://www.bath.ac.uk/cds/documents/quip-briefing-paper-march-2015.pdf



http://www.3ieimpact.org/en/publications/working-papers/working-paper-29/



http://mande.co.uk/special-issues/most-significant-change-msc/



http://outcomeharvesting.net/resources/



https://www.outcomemapping.ca/
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1
. Véase «Taking stakeholder capitalism from principle to practice», en: <https://www.weforum.org/agenda/2020/01/stakeholder-capitalism-principle-practice-better-business
>.





2
. Véase <https://www.blackrock.com/es/carta-de-larry-fink-a-directivos
>.
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. Véase «Generación Z, los nuevos consumidores quieren cambiar las reglas»: <https://www.revistacircle.com/2019/04/19/generacion-z/
>.





4
. Véase McKeever, 2016.





5
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