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1. Contexto conceptual del Método del Marco Légico

1.1. Sus origenes

La creacion de éste y otros instrumentos vinculados a la gestion del desarrollo econdmico y social se
entiende mejor en la progresidn de las tematicas dominantes en los afos posteriores a la finalizacién de la
segunda guerra mundial. Como es sabido, la guerra termina a mediados de la década del 40, dejando atrds
mucha destruccién y muerte, a la vez que la nocion de que ya no habia escenarios locales, sino que cualquier
conflicto rdpidamente podia escalar a una dimension planetaria. Se toman entonces acuerdos estratégicos
de gran importancia para reordenar el mundo e intentar estabilizarlo por medio de acuerdos de cooperacién
entre todos los paises. Se crean las Naciones Unidas y en Bretton Woods se organiza la cooperacion
financiera mediante el Fondo Monetario Internacional. Dentro de Naciones Unidas, se funda el Banco
Internacional de Fomento y Reconstruccidén, mejor conocido como Banco Mundial. También se crea la CEPAL
y, mas adelante, el BID.

Una de las tareas mas importantes de Naciones Unidas fue, y sigue siendo, preocuparse por impulsar el
desarrollo econdmico y social en los paises con mayor retraso y/o aquejados por situaciones geograficas o
sociales mas alla de sus posibilidades. Nace asi una situacion inédita en el mundo de pre guerra: organismos
internacionales proporcionando recursos financieros y técnicos para que gobiernos de paises de menor
desarrollo pudieran llevar a cabo iniciativas para mejorar las condiciones econémicas y sociales de sus
habitantes.

El primer problema que enfrentd este esquema fue la ausencia de proyectos de desarrollo en los cuales
invertir. De ahi que los primeros instrumentos que se crearon por Naciones Unidas y las Agencias de
Desarrollo de paises dispuestos a brindar apoyo bilateral, fuesen Manuales de Preparacion de Proyectos,
orientados a cubrir las carencias de la época. Destaca aqui el concepto de Ciclo de los Proyectos, como las
etapas que debe seguir la preparacion de ellos. Mas adelante, aunque en forma desigual, en varios paises se
tuvo que pasar a otra etapa: habian suficientes proyectos posibles, de modo que se necesitaban
instrumentos para decidir cudles inversiones eran mejores que otras. Se desarrollaron las herramientas de
Evaluacién de Proyectos, con lo cual se buscaba optimizar el paquete de inversiones, atendiendo a criterios
especificos, lo que permitié darle un fuerte impulso a la materializacién de los programas de desarrollo. De
aqui surgen los conceptos Valor Actual neto (VAN) y de Tasa Interna de Retorno (TIR), como indicadores de
tipo financiero y econémico.

El siguiente problema surgio al constatar que los proyectos que parecian muy promisorios en el papel, se
empantanaban a la hora de implementarlos. Eso se debia diferentes causas, entre las cudles se destacaban:
La existencia de multiples objetivos en un programa o proyecto y la inclusién en ellos de actividades
no conducentes al logro de éstos.
Fracasos en la ejecuciéon de estos proyectos y programas por no estar claramente definidas las
responsabilidades y no contar con métodos para el adecuado seguimiento y control.
Inexistencia de una base objetiva y consensuada para comparar lo planificado con los resultados
efectivos.
Es en este contexto que, a mediados de los afios “60, las Agencias de Financiamiento al
Desarrollo impulsaron la creacién de nuevas metodologias para conducir la gestion de implementacién de
proyectos y programas. Entre las soluciones propuestas, la que resultd mds atractiva fue la llamada Marco
Légico (Logical Framework o Logframe), desarrollada en Estados Unidos por la empresa Practical Concepts
Inc. A partir de principios de la década de los ‘70, la U.S. Agency for International Development — USAID
(Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional) comenzé formalmente a utilizar el Marco
Légico en la planeacion de sus proyectos. De ahi en adelante, la metodologia se expandié primero entre la
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comunidad de agencias para el desarrollo internacional, y luego en los diversos dmbitos académicos y
profesionales de la gestion.

1.2. Fundamentos tedrico conceptuales

Los fundamentos tedrico-conceptuales de la Metodologia del Marco Légico pueden rastrearse al punto
comun del desarrollo de enfoques novedosos y metodologias innovadoras en diversos ambitos de la ciencia,
que se produce con la formulacién de la llamada Teoria General de Sistemas a principios de la década de
1950. En particular, de la Teoria de la Motivacidn toma el concepto de que no todas las personas tienen
igual conducta, sino que se dan diferencias de comportamiento entre ellas, basadas en las distintas
motivaciones que tienen en un momento determinado. Lo que motiva el comportamiento de una persona
es la busqueda de satisfacer una necesidad basica insuficientemente atendida.

Pero, a medida que las necesidades se van atendiendo, se atenuan las urgencias y surgen necesidades de
otro tipo, que empiezan a actuar como motivadoras en las personas que tienen sus necesidades basicas ya
cubiertas. Existe, en este sentido, una escala jerarquica de necesidades, que va desde las basicas
(alimentarse, vestirse, etc.) a las de seguridad (no perder lo alcanzado), las afectivas (reconocimiento) y
finalmente las del ego (prestigio, filantropia, etc.).

Un enfoque complementario a esta teoria es la propuesta de Douglas McGregor, que, en adicién a lo
anterior, postula que en una organizacion, cada persona se ubica en algin punto de un continuo que va
desde un extremo X al otro extremo Y. Las personas en el extremo X serian renuentes a asumir riesgos,
iniciativas o compromisos, prefieren trabajar en ambientes muy bien configurados, con un jefe que les diga
exactamente qué hacer y normas claras de como hacerlo; su motivacion es el salario. Por el contrario, en el
extremo Y, se ubican personas a quienes les aburre la rutina, buscan innovaciones en su trabajo, son
creativos y prefieren las situaciones no totalmente estructuradas, que les dan espacio para su realizacién
personal: sus motivaciones son el reconocimiento por la resolucion de problemas para mejorar el trabajo. El
comentario de McGregor es que las personas se inician con mucho de Y, pero que las organizaciones que no
les ofrecen oportunidades, los van desplazando hacia el extremo X.

De alli nace la Gestidon por Objetivos, que se apoya en estas teorias. Su planteamiento es que una
organizacion puede desarrollar interesantes reservas de productividad si, en vez de definir una sola forma
de hacer el trabajo, define los resultados esperados de cada grupo de trabajo y les permite innovar en la
manera de alcanzar esos resultados u objetivos. Como contrapartida, los resultados a obtener son
precisados con gran detalle, mediante indicadores objetivos y verificables, que son fijados de comun
acuerdo entre quienes deben recibir el producto del trabajo, y quienes deben proveer ese producto.

La aplicacidn practica de las metodologias basadas en estas teorias tendid a ratificar las expectativas que se
habian formado sobre la capacidad de la motivacidon para mejorar la gestion y subir la productividad de las
organizaciones. La innovacion y desarrollo (I+D) se convirtié en poderoso motor de la productividad en el
sector privado, a todo nivel. Esto ultimo es importante, ya que la creatividad de las personas no depende de
variables asociadas a la riqueza, como la educacidn superior, sino que se da en forma muy equitativa en una
sociedad.

El Marco Ldgico recoge lo propuesto por la Escuela Conductual —fijar resultados y dejar actuar—, y lo
combina con otro aporte de la vision sistémica: el desglose analitico de objetivos. Este desglose analitico es
un modelo sistémico de las cadenas de causa-efecto que explican la dindmica de una transformacion. Su
forma mas conocida es el llamado Arbol de Problemas, que se ocupa ampliamente en la metodologia del
Marco Ldgico.
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DIAGRAMA 1
DESGLOSE ANALITICO DEL PROBLEMA
Problema
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En su esencia, el desglose analitico plantea que para llegar a solucionar un problema, se deben reconocer
todas las causas inmediatas que lo determinan; (causa 1.2. N): a su vez, cada una de estas causas inmediatas
son consecuencia de causas de un segundo nivel jerarquico, (causas 1.1, 1.2...NM), y éstas se originan en
causas de nivel mas desagregado, (causas 2.1.1, y 2.1.2.) y asi sucesivamente, incorporando los niveles de
desglose que sean necesarios hasta llegar a los factores directos sobre los cudles puede actuar un proyecto o
programa.

El desglose analitico explica el problema en base a las relaciones causa-efecto, lo cual permite pasar al
desglose analitico de la solucidn, en la misma forma de relaciones causa-efecto, pero ahora desencadenadas
por la intervencion de un programa o proyecto sobre los factores directos de la solucién escogida para la
situacion-problema.

El dltimo elemento que toma el Marco Légico es de tipo mas metodoldgico que conceptual y es la creacion
de un instrumento de gestién muy compacto y que caracteriza al método: la Matriz del Marco Légico
(MML). Esta matriz cruza cuatro niveles de objetivos con cuatro ambitos de asociados a la gestion, para
presentar en forma muy sintética la esencia de la transformaciéon que se espera lograr con el programa o
proyecto, mas los elementos del ambiente de confianza y credibilidad que debe generar la gestion.

La matriz, de cuatro filas por cuatro columnas, sintetiza la informacién clave para llevar adelante un
programa o un proyecto. Sus cuatro niveles de objetivos se entienden mejor al colocarlos en el contexto
habitual en que se utiliza, y que es el enfoque llamado de “resolucion de problemas”. Asi los cuatro niveles
de objetivos son:

Fin: El objetivo al cual aporta la resolucion del problema.

Propésito: La situacidn del “problema resuelto”.

Componentes: Los productos o servicios que el programa o proyecto entrega para resolver el
problema.

Actividades: Las acciones necesarias para generar los productos que entrega el proyecto o
programa (es decir para generar los componentes).

Por su parte, los ambitos de la gestion que habitualmente se incorporan en la matriz son:

Comunicacidn: Es importante describir en lenguaje simple los objetivos a cada nivel. Ello da lugar a
la columna de Resumen Narrativo o columna de Objetivos.
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Gestion: Se requieren indicadores capaces de reflejar el avance hacia el logro de los objetivos en
cada nivel. Se manifiesta en la columna de Indicadores.

Transparencia: Un investigador independiente debe poder verificar el valor de los indicadores. Para
ello esta la columna Medios de Verificacion; y

Riesgos a enfrentar: Circunstancias externas a la gestidn del proyecto o programa pueden incidir en
que éste logré sus objetivos. De esto da cuenta la columna de Supuestos.

DIAGRAMA 2
MATRIZ DEL MARCO LOGICO
Medioz
Chijetivas Indicadores de Supuzstos
verificacion

Fin

Fropdsita

Camponentes

Actwidades

HLL

Estos no son los Unicos niveles de objetivos o dmbitos de la gestidon que se pueden incorporar en la Matriz
del Marco Légico, sino que, basados en los fundamentos del método, hay versiones de la MML que no son
de 4x4, sino que incorporan mas o menos niveles de objetivos y ambitos.

La MML no sdlo es una forma de presentar informacidn, sino que contribuye también a asegurar una buena
conceptualizacion y disefio de las iniciativas de inversion. Si la MML ha sido preparada correctamente, se
tendra la seguridad de que no se estan ejecutando actividades innecesarias, como también de que no falta
ninguna actividad para completar la entrega de los bienes y servicios del programa. Asimismo, se sabra que
los bienes y/o servicios que genera el programa, son los necesarios y suficientes para solucionar el problema
que le dio origen. También se estard consciente de los riesgos que podrian afectar el desarrollo del
programa o bien comprometer su contribucidn a objetivos de desarrollo superiores.

2. El Método del Marco Légico

El Método del Marco Ldgico consta de dos partes integrantes, estrechamente vinculadas entre si: i) la légica
vertical y ii) la |6gica horizontal. La primera de ellas trata de asegurar que las acciones que se emprenden en
un programa o un proyecto tengan una clara correspondencia con las razones que se tuvieron en cuenta
para crear el programa o el proyecto, sin que sobren o falten acciones conducentes a la obtencion de una
solucién a un problema. La ldgica horizontal, en cambio, busca proporcionar a los responsables del
programa, una carta de navegacion, donde puedan encontrar indicadores para determinar si en su accion, el
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programa sigue alineado con sus objetivos, ya sea en cuanto a resultados esperados —en cantidad y calidad-,
como en el uso racional de recursos.

Si bien la matriz es una sola, por razones de claridad de exposicion, este Manual tratard primero la Ldgica
Vertical, y luego la Horizontal.

2.1. Aplicacidn a planes y proyectos

Tras la aplicacién del método en el ambito de los proyectos, poco a poco el Marco Légico empezd a extender
sus conceptos basicos al terreno de los programas, que, en general, adolecian de los mismos problemas que
los proyectos. Para ello fue necesario modificar algunos detalles y definiciones, a fin de hacer plenamente
funcional el enfoque con las caracteristicas que diferencian programas de proyectos.

En el ambito de la gestidn, un proyecto es un conjunto de acciones que se realizan, bajo un mismo mando,
en busqueda de un objetivo Unico, no repetitivo y bien definido. Un ejemplo clasico de proyecto, es la
construccién de un puente o un tunel. Es Unico porque no se requieren dos puentes iguales, colocados en la
misma parte; es no repetitivo porque tiene una larga vida util por delante antes que sea necesario
reemplazarlo por uno nuevo; es bien definido porque esta en un lugar determinado, tiene una longitud y
ancho determinados. Habitualmente, tiene también un presupuesto y un plazo de ejecucién determinados.
Tiene unidad de mando porque se contrata sélo a una empresa para que lo construya.

En cambio, un programa esta constituido por acciones repetitivas similares que se ofrecen en forma mas o
menos estandar a un gran conjunto de personas fisicas o juridicas, con el comun interés de ayudarlas a
resolver necesidades similares. Cada accion individual puede o no ser un proyecto: un programa de vialidad
podria contener varios proyectos de puentes y tuneles; mientras que un programa de desayunos escolares
no contendrd ningun proyecto, sino que sélo acciones repetitivas.

La diferencia principal, para fines del Marco Légico, es que en el caso de los proyectos, el

Propdsito se alcanza en algin momento del tiempo: por ejemplo, el puente construido es inaugurado y
permite la circulacion de vehiculos sobre él. En el caso de los programas, el Propdsito es permanente, al
menos por un tiempo, mientras subsiste un problema recurrente que puede afectar a muchas personas. Por
ejemplo, un programa de desayunos escolares puede resolver la situacion de quienes asisten hoy a la
escuela, pero el proximo aflo egresaran nifilos que terminan esta etapa e ingresardn nuevos nifios, que
necesitaran del programa. El Propdsito del programa (nifios bien nutridos) puede estar vigente por muchos
afnos, sin alcanzar un estado final, como ocurre con los proyectos.

En el caso de proyectos, el Fin del proyecto no se logra durante el periodo de ejecucién del mismo; mientras
que en los programas, es posible que sea posible medir variaciones en los indicadores asociados al Fin antes
que concluya el programa, si es que la duracién del programa es muy prolongada. Por esta razén en los
programas es mas importante que en los proyectos, contar con indicadores adecuados para el nivel de Fin.

Otra diferencia importante es que en el caso de proyectos, las actividades tienden a ser Unicas y deben estar
muy bien secuenciadas, por ejemplo, habrd que tener primero los pilares de un puente antes que colocar la
carpeta de rodado. En cambio, en los programas, las actividades son repetitivas y cabe la posibilidad que se
desarrollen simultdaneamente, por ejemplo, en un programa hospitalario, un paciente puede estar
recibiendo el alta, mientras otro entra a pabelldn y un tercero esta completando la ficha de ingreso. Esto
implica que mientras en los proyectos es muy importante la secuenciacién —y por lo tanto, medir los
tiempos de inicio y término de cada actividad-, en los programas se pierde de vista la secuenciacion y
disminuye la importancia de medir los tiempos.
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2.2. Las categorias logicas del Marco Légico

La Metodologia del Marco Légico, aplicada a programas publicos, se basa en identificar, en el entorno de un
proyecto o programa, cuatro tipos de objetivos que corresponden a distintas categorias logicas: dos de ellos
(exdgenos) pertenecientes al contexto politico, econdmico y social en que se inserta el programa, y los otros
dos tipos de objetivos (enddgenos), pertenecientes al ambito de la gestion gerencial del programa.

CUADRO 1
CLASIFICACION LOGICA DE OBJETIVOS DEL ENTORNO DE UN PROGRAMA PUBLICO

Generacion de

Ambito Preguntas claves Categorias logicas Contenido o
objetivas
_— . — -
olitico . . Fin olitica publica
S i Por qué realizar el P .
econdmico y srograma? Exégena
social ) Propdsito Impacto en poblacién
. ) Componentes Productos entregados
Gerencial gggr;;?nr:gllzar el Endogena
' Actividades Acciones emprendidas

Las dos categorias exdgenas reflejan, una (PROPOSITO), el impacto en la poblacidn, que se espera de la
realizacion del programa, y la otra (FIN), el entorno de politica publica en que se inserta este impacto
esperado. Estas categorias son exdgenas, pues reflejan situaciones externas al programa y anteriores a él.
Mads precisamente, ellas constituyen la razén por la cual se crea el programa: dar respuesta a necesidades
sociales, politicas o econdmicas, detectadas y diagnosticadas previamente.

Las dos categorias enddgenas dan cuenta de la gerencia del programa. Son relaciones del tipo insumo-
producto, ya que detallan lo que el programa produce (COMPONENTES), para entregar a sus beneficiarios y
las ACTIVIDADES por medio de las cuales se producen dichos componentes. Las categorias son enddgenas,
pues se crean al disefiar el programa, con la finalidad de dar respuesta a las necesidades sociales, politicas y
econdmicas que se expresan en las categorias exdgenas.

Las categorias politicas expresan por qué el programa es socialmente necesario, mientras que las categorias
gerenciales muestran cdmo se generan los bienes y servicios que el programa pondra a disposicion de los
beneficiarios.

La distincion entre categorias exdgenas y enddgenas es el nudo central del método del Marco Légico. Al ser
exogenas, las dos primeras categorias constituyen una demanda social, a la cual el disefio del programa
responde con una oferta de bienes y servicios (Componentes). El éxito del programa se obtiene sdlo si lo que
ofrece el disefio del programa satisface la demanda externa a él.

En este sentido, la correcta aplicacién del método, implica considerar la existencia de una articulacion ente
dos planos: la demanda social y la oferta programatica. Esa articulacion es el Propdsito, que se puede definir
de dos maneras distintas:
Como especificacidon de la demanda social: la solucién a un problema especifico de una poblacion,
que estd pendiente desde antes de decidir el programa, y que deberia ser resuelto por via de la
accion del programa; y
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Como proyeccion del resultado que debiera producir en la poblacidn la disposicion de los bienes y
servicios que efectivamente genere el programa.

Un ejemplo ayuda a visualizar mejor esta relacion:

RECUADRO 1
PRIMER CASO: EL AUSENTISMO ESCOLAR EN LOS GIRASOLES
En el pueblo Los Girasoles se ha observado una tasa de ausentismo escolar anormalmente alta. Sin
profundizar mayormente en el diagndstico, las Secretarias de Salud y de Desarrollo Social ofrecen los
servicios de dos Programas pre-existentes, ya en aplicacion en otros poblados: i) la Secretaria de Salud
ofrece inmunizar a los escolares contra enfermedades infecciosas, a fin de bajar los dias de ausencia por
enfermedad; vy ii), la Secretaria de Desarrollo Social ofrece construir una espacio deportivo multipropdsito,
para estimular el interés entre los escolares por asistir a la escuela para hacer deportes.

La situacion descrita en el ejemplo puede sistematizarse en la forma en que muestra el Cuadro siguiente:

CUADRO 2
EL PROPOSITO COMO OFERTA DE LOS PROGRAMAS.

Programa de salud Programa de deportes

Servicios ofrecidos
{Componentes)

Instalacién de espacios polideportivos en

Campaiia de vacunacion
P las escuelas

Resultado inmediato de
los servicios ofrecidos Mifios se enferman menos
(Propasito)

Nifios asisten a actividades deportivas
escolares

Objetivo de paolitica al
cual el programa Contribuir a abatir el ausentismo escolar Contribuir a abatir el ausentismo escolar
contribuye (Fin)

En términos tedricos, ambos programas pueden ser correctos, ya que -sin duda- ambos estan en condiciones
de contribuir al objetivo de tener mas dias de asistencia a la escuela. El punto clave es que para actuar y
resolver el problema especifico de la comunidad, no basta con tener en claro solamente este objetivo final,
sino que es preciso completar el diagndstico de épor qué hay ausentismo escolar en Los Girasoles? La
respuesta pudiera ser, en el ejemplo: a) los nifios se enferman muy a menudo; b) los nifios se aburren por no
tener donde jugar; c) los nifios no entienden lo que dice el profesor.

CUADRO 3

EL PROPOSITO COMO DEMANDA SOCIAL
Resultados del 3) Los nifios se b) Los nifios se aburren por ¢ Los nifies no entienden lo qua
gf{?en;—'ﬁygaé rPErSDéJIL?ETa ﬁ:gﬁ[ﬁg” muy no tener donde jugar dice el profesor
Solucién al problema Nifios se enferman Nifios asisten a actividades Nifios entienden lo que dice &l
especifico; Propdsito menos deportivas escolares profesor
Medios para obtener el . Dotacién de nuevos medios
Proposito E;mﬁ:ggge Instalacién de polideportivo didacticos
{Componentes) Capacitacién de Profesores
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Si la razén principal que muestra el diagnodstico fuese la (a), el programa de inmunizaciones estaria bien
alineado; mientras que el programa de los espacios deportivos no estaria bien alineado. Cabe aun la
posibilidad de que la respuesta correcta fuese la (c), en cuyo caso las ofertas de ambas Secretarias estarian
desalineadas respecto a la demanda social y resultarian ineficaces para resolver la situacién problema de la
comunidad, aunque sin dudas contribuirian de algin modo a mejorar la calidad de vida de la poblacion.
Mejor calidad de vida siempre es deseable, pero en términos del Marco Légico del problema de Los
Girasoles, no es el objetivo buscado.

Podemos establecer esta situacién en forma grafica, para el caso que el diagndstico sefiale que el problema
consiste en que los nifos no le entienden al profesor:

CUADRO 4
ALINEAMIENTO DE LOS PROGRAMAS
Programa de salud Programa de deportes Programa necesario
Fin Contribuir a abatir &l Contribuir a abatir el Cantribuir a abatir el
ausentismo escolar ausentismo escolar ausentismo escolar
. Mifios entienden lo que Nifios entienden o que Nifios entienden lo que
Demanda social dice el profesor dice &l profesor dice el profesor

Nifios asisten a actividades  Nifios entienden lo que
deportivas escolares dice el profesor

Impacto de la oferta

programética Nifios se enferman menos

Alineacian Mo se alinea No se alinea Se alinea

Estando correctamente alineadas, las cuatro categorias se ordenan en forma secuencial como tres
relaciones de causa-efecto lo que, en forma gréfica se describe asi:

DIAGRAMA. 3
EL MARCO LOGICO

Activid ades |:> Campanentes |:> Prapsita |:> Fin
| |

Ambito gerencial Ambito politico

La lectura del gréfico es:
Si la Gerencia realiza las Actividades, entonces se producen los Componentes
Si el Programa entrega los Componentes a la poblacidn, entonces se puede lograr el Propdsito
Si se logra el Propdsito en la poblacidn, entonces se puede contribuir a alcanzar el Fin

2.3. De las categorias ldgicas a la Matriz del Marco Légico
Para iniciar el tema, vale la pena adelantar algunos pasos y establecer una diferencia entre lo que se llama el
Marco Logico del Programa y la Matriz del Marco Légico.

El Marco Ldgico es un conjunto de hipodtesis ldgicas de causa-efecto7, del tipo “si sucede A, entonces, esto
causa B”. Estas relaciones légicas se dan en términos de necesidad y de suficiencia. La relacion légica de
necesidad ocurre cuando la causa A obligatoriamente debe estar presente para que el efecto B se produzca.
Esto puede plantearse légicamente en el sentido inverso: B no puede ocurrir si A no ocurre primero. El
ejemplo cldsico es accionar el interruptor para encender la luz: si el interruptor no se conecta, entonces,
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I6gicamente no puede encenderse la luz. En el ejemplo, se dice que accionar el interruptor es una condicion
necesaria para que la luz se encienda.

Habitualmente, hay varias condiciones necesarias que son concurrentes; es decir, que deben darse
simultdaneamente para que el efecto se produzca. En el ejemplo, condiciones necesarias serian: (i) que haya
electricidad en la red, (ii) que el foco esté en buenas condiciones, y (iii) que se accione el interruptor.

La suficiencia ocurre cuando, dada la causa A, el efecto B no puede dejar de ocurrir. En el caso del ejemplo,
accionar en sentido inverso en interruptor, causa inevitablemente que la luz se apague. Decimos, entonces,
que desconectar el interruptor es condicion suficiente para el efecto de apagar la luz. Obviamente, la
negacidon de cualquiera condicidon necesaria para un efecto positivo es condicién suficiente para el efecto
inverso.

Los conceptos elementales anteriores nos permiten introducir uno algo mas elaborado: el de conjunto
suficiente. Decimos que un conjunto de causas necesarias es suficiente para obtener un efecto, cuando dado
ese conjunto de condiciones, es inevitable que el efecto se logre. En otras palabras, que no falta ninguna
causa necesaria mas.

La breve incursion por las relaciones logicas es de suma utilidad para la formulacién de programas.
Justamente, la metodologia del Marco Légico consiste en explicitar las condiciones logicas que enmarcan la
solucion de un problema (Légica Vertical) como hipétesis de comportamiento, e incorporar indicadores
acerca del comportamiento real, para verificar (monitorear) que esas hipotesis sean las correctas (Légica
Horizontal).

Veamos un ejemplo de aplicacidn de los conceptos:

RECUADRO 2
SEGUNDO CASO: VACUNACION EN VILLA ESPERANZA
En este pueblo, que no tiene ni agua potable ni alcantarillado, hay una morbilidad por enfermedades
infecciosas que supera los rangos considerados normales. Se plantea la posibilidad de una vacunacién
masiva de la poblacién infantil. Pero a la vez, se buscan soluciones sustentables para el mediano plazo.

Al enfocar esta situacion-problema en base a un analisis légico, una aproximaciéon simple es formular la
hipdtesis: “Si vacunamos a nifnos de tal edad, entonces, ceteris paribus, debe bajar la tasa de enfermedades
infecciosas de esta poblacidn.” En este caso, lo que estamos planteando, en el esquema légico, es que hay
una relacion causal de suficiencia: Si se cumple A (vacunar), entonces debe ocurrir B (baja de morbilidad).

DIAGRAMA 4
FORMULACION LOGICA (HIPOTESIS) SIMPLE DE LA VACUNACION INFANTIL EN VILLA ESPERANZA
Accidn Hipdtesis Efecta
“acunacidn de nifios [ > Baja entasa de enfermedades

Pero hay ocasiones en que esta hipdtesis de suficiencia no es efectiva, pues algunas enfermedades pueden
tener un cuadro causal mas complejo; tal seria el caso de que en esa poblacion se diese una enfermedad
infecciosa causada por algin agente, que se reproduce ante la ausencia de agua potable y la carencia de
alcantarillado9. En tal caso, las relaciones causales son concurrentes y las correspondientes hipdtesis légicas
son mas complejas: “Si se vacunan los nifios (condicion a) y se potabiliza el agua (condicién b) y se da
tratamiento a las excretas (condicion c), entonces, debe bajar la tasa de enfermedades infecciosas de la
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poblacidn (efecto)”. Lo que tenemos como planteamiento légico, es la hipdtesis de que las condiciones
a+b+c forman un conjunto suficiente para el efecto que buscamos. Eso es lo que llamamos Ldgica Vertical de
la formulacion.

DIAGRAMA 5
FORMULACION LOGICA COMPLETA (HIPOTESIS) DE LA SOLUCION DEL PROBLEMA

“Yacunacidn

ot

Potabilizacian I /\ Baja en tasa de enfermedades

5P

Alcanlarillad u

Estas relaciones causales, de orden solamente légico, se pueden adicionar con facilidad, para decir que la
poblacidn tiene un problema que se resuelve cuando se cumple la totalidad de las condiciones que se hayan
especificado. Pero, para pasar a la practica y formular un plan de acciéon que efectivamente resuelva el
problema, nos encontramos por lo general con que, aparte del marco de relaciones légicas, existe un marco
institucional. Es decir, en el ejemplo, las instituciones que se ocupan de la vacunacién no potabilizan agua ni
instalan plantas de tratamiento de excretas.

En el marco légico-institucional la suma de relaciones causales no es simple. Se leeria algo asi como: “Si el
Servicio de Salud Preventiva vacuna a los nifios y la Empresa de Agua potabiliza el agua y el Municipio instala
el alcantarillado, entonces se abate la tasa de enfermedades infecciosas”. Para poder manejar estas
relaciones de tipo légico+institucional, es que se crea un instrumento mas operacional que el simple Marco
Légico: la Matriz del Marco Ldgico, en la cual, aparte de las relaciones légico-institucionales, se introducen
indicadores para informar de los avances y logros del programa, una vez en ejecucion.

Una Matriz del Marco Légico (MML) recoge las relaciones e hipdtesis del Marco Légico, pero las ordena
desde un punto de vista institucional particular de sélo una de las instituciones participantes en la solucién.
Esto implica que para el mismo Marco Légico, se derivan tantas Matrices de Marco Légico como
instituciones participan en la solucién. Para ello, las condiciones necesarias identificadas para resolver un
problema de la poblacidn se dividen en dos subconjuntos: i) el de las condiciones a cargo de esa institucion
propietaria de la Matriz; y ii) el resto de condiciones, que esta bajo la responsabilidad de otras instituciones.
Por ejemplo, si se mira bajo el punto de vista del Servicio de Salud Preventiva, se leeria: “Si yo vacuno a los
nifios, bajaria la tasa de enfermedades infecciosas, siempre que la Empresa de Agua potabilice el agua y el
Municipio resuelva el problema de alcantarillado”.

La misma proposicion pudiera verse bajo el punto de vista de la Empresa de Agua: “Si yo potabilizo el agua,
bajaria la tasa de enfermedades infecciosas, bajo el supuesto de que el Servicio de Salud vacune a los nifios y

que el Municipio resuelva el alcantarillado”. Idem para el Municipio.

En concecuencia la MML se diferencia del Marco Légico en que resalta que el éxito de las relaciones causa-
efecto que dependen de una institucidon, queda condicionado a que simultdneamente se cumplan otras
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condiciones concurrentes que no dependen directamente de ella. Para formalizar el concepto, cada
condicion debe ser necesaria y el conjunto de condiciones debe ser suficiente.

Un elemento que es decisivo en diferenciar entre el Marco Ldégico del analisis inicial y la MML que
corresponde al plan de accidn, es que las condiciones ldgicas a cargo de la institucion responsable, dejan de
ser hipétesis y se transforman en productos concretos (bienes y servicios) que el programa entrega a la
poblacidn: son los llamados Componentes. En cambio, las condiciones necesarias cuyo cumplimiento quedd
a cargo de otras instituciones permanecen como hipdtesis de comportamiento, bajo el nombre de
Supuestos.

Los siguientes cuadros muestran, para el ejemplo de Villa Esperanza, el Marco Légico y la Logica Vertical de
las tres Matrices de Indicadores de tipo institucional que se derivan del analisis légico-institucional:

CUADRO 5
MARCO LOGICO Y MARCO LOGICO-INSTITUCIONAL

Marco lagico Marco Institucional

Situacion problema Situacion deseada

Tasa de enfermedadas reducida a un

Alta tasa de enfermedades nivel similar al resto del pais

Institucicnes responsables

Causas Soluciones

Mifios vacunados

Nifios se contagian en la escuela Servicio de Salud Preventiva

Mormas de sanidad comao parte del
programa escolar

Poblacis . N
oblacién consume agua sacada Instalacién de planta potabilizadora
N N ' ag nde p lizadora y Empresa de Agua
directamente del rio construccion de redes de distribucion
. . Red de alcantarillado instalada vy
Excretas son arrojadas sin : —
: . lanta de tratamiento de excretas en Municipio
tratamiznta al rio P .
operacion

Las relaciones del cuadro anterior se pueden presentar mejor en términos de las Matrices de Marco Légico,
como muestra a continuacién el Cuadro 6.

11 DR-MA-02-00



LOGICA VERTICAL DE LAS MATRICES DE INDICADORES QUE CORRESPONDEN A UN MISMO MARCO LOGICO

GOBIERNO DEL ESTADO DE TLAXCALA

PODER EJECUTIVO

MANUAL DE APOYO (MIR)

CUADRO 6

ECRETARIA DE FINANZAS

DIRECCION DE PRESUPUESTO ¥ EGRESOS

$EFIN

Matriz Servicio de Salud
Preventiva

Matriz Empresa de Agua

Matriz Municipio

Objetivo superior  (FIN)

Resultado (Propdsito)

Bienes o servicios a
entregar (Componentes)

Actividades

Supuestos
(a nivel de propasita)

Paoblacién con morbilidad
similar al resto del pais'’

Nifios inmunizados no se
contagian
Campafia de vacunacion
realizada

Normas de educacion
sanitaria difundidas con
énfasis en las escuelas

Las correspondientes a
vacunar vy a difundir
normas de educacion
sanitaria

Planta de potabilizacion
instalada pq[la Aguadora
y en operacion

Tuberias domiciliarias de
aqua reparadas por la
Aguadora

Instalaciones domiciliarias
de alcantarillado a cargo
del Municipic en oparacidn

Planta municipal de
tratamiento de excretas en
operacion

Pablacién con morbilidad
similar al resto del pais

Paoblacién consume agua
potable

Planta de potabilizacion
instalada y en operacién
Red de distribucién en
operacian y reparada

Las correspondientes a
instalar y poner en
operacion una planta
potabilizadora vy reparar las
redes de distribucion

Campaiia de vacunacion
realizada por el servicio de
Salud Preventiva

Normas de educacion
sanitaria difundidas por 2l
Servicio de Salud
Preventiva con énfasis en
las escuelas

Instalaciones domiciliarias

de alcantarillado a cargo
del Municipio en operacién

Planta municipal de
tratamiento de excretas en
operacian

Poblacién con morbilidad
similar al resto del pais

Rio no contaminado con
excretas y otros residuos

Instalaciones domiciliarias
de alcantarillado en
operacion

Planta de tratamiento de
excretas en operacion

Las correspondientes a
poner en servicio el
alcantanllado y establecer
una planta de tratamiento
de excretas

Campafia de vacunacién
realizada por el servicio de
Salud Praventiva

Normas de educacion
sanitaria difundidas por el
servicio de Salud
Preventiva con énfasis en
las escuelas

Planta de potabilizacion
instalada por la Aguadora y
en operacién

Tuberias domicilianas de
agua reparadas por la
Aguadora

Cabe mencionar que una alternativa a la situacién antes presentada son los proyectos o programas multi-
institucionales. Es decir, programas en los cuales varias instituciones aportan al logro de los objetivos en
forma mancomunada asumiendo cada una al menos un componente, bajo la coordinaciéon de una oficina
creada a este afecto. En tal caso puede utilizarse una sola MML para todas las instituciones participantes. Un
ejemplo de ese tipo de programas es el programa Oportunidades de México.

2.4. Formalizacién de la Légica Vertical

Los supuestos introducidos en la seccién anterior, como se dijo, corresponden a condiciones légicas que no
cumple el programa dentro de la institucionalidad de quien haya sido designado responsable, sino que son
bienes o servicios complementarios, generados por otras instituciones, pero igualmente necesarios para la
solucién del problema y el logro del Fin. Es habitual, entonces, que esos supuestos se puedan referir a
cualquiera de las categorias de la lectura vertical. Por ello, ahora en la lectura vertical, se necesitaran dos
columnas diferentes para cada categoria: i) la que corresponde a lo que esta bajo el ambito institucional de
la entidad responsable; y ii) la que corresponde a la responsabilidad de terceros, que estan mas alla de lo
que le corresponde a la institucién responsable. La lectura vertical se muestra ahora asi:
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CUADRO 7
LECTURA VERTICAL DE LA MATRIZ

Corresponde a la Institucion

i 4
responsable (Objetivos) Corresponde a Terceros (Supuestos)

Fin

Propdsito
Componentes
Actividades

En esta forma matricial, la lectura légica se da en forma alternada de una columna a otra, de la siguiente
forma:
Si la Instituciéon Responsable ejecuta las Actividades previstas y se cumplen los Supuestos
respectivos, entonces se logran los Componentes.
Si se obtienen los Componentes y se cumplen los Supuestos respectivos, entonces se alcanza el
Propésito
Si se alcanza el Propdsito y se cumplen los Supuestos respectivos, entonces se contribuird
efectivamente alcanzar el Fin
Si el programa efectud la contribucion esperada y se cumplen los supuestos a nivel de Fin, se
mantendran en el tiempo los impactos positivos generados por el proyecto o programa.

Presentado en forma grafica, la Logica Vertical sigue el camino sefialado en el siguiente diagrama.

) DIAGRAMA 6 )
LECTURA DE LA LOGICA VERTICAL DE LA MATRIZ LOGICA
Fin £ —— | Supuestos zobra sostenibilid ad
M
Frapoeta dh Supuesios l-‘erDGI[D.- Fin
(s
Componertes ap Supuesios Cumpune;ﬂes - Propésito
G
Actividadesz {h Supueslusﬂctiuidadés-Cumpunemes

Cabe notar que en la presentacion habitual de la Matriz Ldgica, las columnas de Objetivos y de Supuestos no
van contiguas, sino que ocupan el primer y el cuarto lugar, dejando las columnas del centro para reflejar la
Légica Horizontal, que se tratard mas adelante.

3. La aplicacion del método y sus ventajas

El Método del Marco Ldgico, al igual que cualquier otro método, debe aplicarse dentro de un determinado

contexto, que es su espacio de validez. Desgraciadamente es muy frecuente que se olvide este precepto
basico y que se construya directamente una matriz de 4X4 con filas y columnas con la denominacion propia
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de la Matriz de Marco Ldgico, sin pasar por ninguna de las fases previas. Lo que resulte sera, por cierto, una
matriz de 4X4, pero no necesariamente una Matriz de Marco Ldgico, aunque se decida colocarle este
nombre.

Lo que define al Marco Légico no es el producto final, sino el proceso para llegar a la matriz final. Por ello, el
presente manual no es un recetario para llenar matrices de 4X4, sino que explicita el camino metodoldgico
para concluir con un Marco Légico y su correspondiente matriz.

3.1. Condiciones para la aplicacién del método
Para poder cumplir con las caracteristicas resefiadas en el capitulo anterior, antes de poder preparar la MML
de un programa o un proyecto, es indispensable realizar un trabajo previo de preparacién y evaluacion de la
iniciativa, para lo cual existen numerosas metodologias. Cuando se ha realizado un buen trabajo de
preparacién y evaluacién de un programa, los antecedentes disponibles deberian incluir:

El proceso seguido para la identificacion del problema,

La definicidn de la poblacién objetivo del programa,

El estudio de causas y efectos (Arbol del Problema),

El planteamiento de fines y determinacién de medios para la solucién (Arbol de Objetivos),

El diagndstico de la situacién actual en el area de estudio,

La determinacion del déficit de atencidn de la poblacidn,

El analisis de las alternativas de programa, sefialando cual fue seleccionada y porqué,

Un detalle de los costos y beneficios estimados para el programa (los identificados y los

valorados),

La evaluacion (privada-social) de la iniciativa

El presupuesto para su ejecucion, indicando la contribucion de las distintas fuentes de

financiamiento.

El calendario para su implementacion

Los modelos organizacionales que se ocuparan

La documentacién que registra dicha informacién servira de referencia a quienes deban acometer la
ejecucién del programa (con frecuencia no son los mismos que lo prepararon y evaluaron) y constituira un
elemento fundamental si algin dia se desea hacer una evaluacion ex-post.

3.2. Un alcance acerca de la poblacion

A lo largo del Manual, se hace referencia a la poblacidon que tiene un problema, y a quiénes el programa
trata de proporcionarle medios para que lo resuelvan. Siendo un protagonista tan importante en un
programa, es necesario precisar las caracteristicas de la poblacién afectada por el problema que abordara el
programa.

Dada las necesidades ilimitadas y los recursos escasos, corresponde delimitar adecuadamente el conjunto
de personas o afectados que se constituiran en los beneficiarios potenciales del programa. Para ello, se
establecen las siguientes definiciones:
Poblacidon de Referencia: Corresponde a la poblacién global (con y sin problema), que se toma
como referencia para el calculo, comparacidn y analisis de la poblacién objetivo. La importancia de
definir la poblacién de referencia, estd en que para ésta suele conocerse con mayor precision sus
atributos y caracteristicas, mediante estadisticas, tasa de crecimiento, y otros datos asociados a
areas geograficas y grupos etareos, étnicos, laborales, etc.
Poblacion Potencial: Es aquella parte de la poblacion de referencia, que es afectada por el
problema (o sera afectada por el), y que por lo tanto requiere de los servicios o bienes que
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proveera el programa. Indica la magnitud total de la poblacién en riesgo. Dicha estimacion
permitird proyectar a largo plazo el aumento de dicha poblacidn, si no se interviene
adecuadamente.

Poblacion Objetivo. Es el numero de beneficiarios potenciales del programa (personas, familias,
empresas, instituciones). Es aquella parte de la poblacién potencial a la que el programa (una vez
analizados algunos criterios y restricciones), estard en condiciones reales de atender.

DIAGRAMA 7
POBLACION OBJETIVO DE UN PROGRAMA
Poblacién no
afectada por el
problema
g
&
? Poblacldin
2 postergada
E Poblacion
= potencial
= {Poblacion N
con problema) p"_'"f_":'o" Foblacidn
objetivo del atendida per
pragrama el programa

La poblacién objetivo serd la “meta” del programa, y constituira la base de su dimensionamiento. En la
medida que se conozcan mejor las particularidades de la poblacién afectada por el problema mayor seran
las posibilidades de logro de los objetivos de la intervencion, dado que tendran absoluta correspondencia
con los protagonistas de la misma. Por ello, la presentacidon de la poblacién objetivo debe incluir una
acabada caracterizacion, que describa el grupo afectado y sus particularidades, de acuerdo al tipo de
problema a resolver.

En particular, es muy importante establecer con la mayor claridad, los criterios para la focalizacion en la
seleccion de la poblacidn a atender con el programa (poblacion objetivo). La focalizacién, se puede realizar
mediante diferentes criterios, Por ejemplo:

Lineamientos de politica

Ubicacidn espacial

Grupos etareos

Género

Nivel de ingreso

Grupos vulnerables

Limites administrativos

Limitaciones técnicas

3.3. Utilidad del método

La popularidad que ha alcanzado el uso del Marco Légico se debe, en parte, a que permite presentar en
forma resumida y estructurada cualquier iniciativa de intervencién. En este sentido, una contribucién de
método a la gestion del ciclo de vida de los programas es comunicar informacién bdsica y esencial,
estructurada de forma tal que permite entender con facilidad la logica de la intervencidn a realizar. En el
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caso de los programas se destaca la posibilidad de enfatizar el vinculo de las acciones especificas del
programa con el contexto de politica en que se inserta el programa.

El uso de la metodologia del Marco Légico contribuye a evitar los problemas sefialados al inicio (1.1), aunque
no garantiza que no ocurran. Ademas, contribuye a una buena gestion del Ciclo de Vida de los proyectos y
programas en los siguientes aspectos:
La amplia difusion que ha tenido su aplicacion, asi como el énfasis puesto en que su estructura sea
consensuada con los principales involucrados, permite generar un lenguaje comun, facilitando la
comunicacion y evitando ambigliedades y malos entendidos.
Al resumir en un solo cuadro la informacién mds importante para la gerencia del programa permite
focalizar la atencién y los esfuerzos de ésta.
Permite alcanzar acuerdos precisos acerca de los objetivos, metas, coordinacion y riesgos del
programa con todos los involucrados.
Sienta una base para evaluar la ejecucién del programa y sus resultados e impactos.

La informaciéon contenida en una MML es una buena base para la planeacién de la ejecucion y el
seguimiento y control de los programas durante su ejecucion. Aun cuando la informacion se presenta a un
nivel demasiado agregado para un seguimiento detallado del avance del programa, puede ser utilizada como
punto de partida para la desagregacion en actividades mas especificas y la preparacién del programa de
ejecucion. Asimismo, la MML contiene toda la informacién necesaria para permitir un seguimiento y control
a nivel agregado durante la fase de ejecucidn, por ejemplo, para el seguimiento a nivel gerencial de un
conjunto de iniciativas de inversion.

La utilizacion de la MML en conjunto con otros instrumentos —como la Programacion por Redes y la
Gerencia por Resultados- se vuelve un poderoso instrumento para manejar a la vez, los detalles
operacionales del dia a dia con la apreciacion de la ubicacién del programa en el contexto de politica del que
forma parte. Tampoco la MML es un instrumento adecuado para la asignacidn presupuestaria,
especialmente cuando los sistemas presupuestarios estan organizados por la naturaleza del gasto (salarios,
insumos, etc.) y no por el objetivo del mismo.

Por ultimo, la existencia de una MML facilita mucho la evaluacion de un programa al término de algin
periodo preestablecido, como las etapas de este o el simple corte anual de algln presupuesto. Se sabra qué
analizar y cdmo hacerlo para poder juzgar si se han producido los bienes o servicios previstos y si ello se ha
logrado en forma eficiente y con la calidad esperada. De igual modo, si en algun instante durante la fase de
operacion se desea evaluar los resultados que ha generado o estd generando el programa, la MML nos
proveera indicaciones respecto a qué debemos observar y cémo hacerlo. Demas estd decir que la existencia
de una MML es también de gran ayuda para la evaluacidn ex-post de programas y proyectos.

Sin embargo, la MML no es autosuficiente. No soluciona por si sola todos los problemas de la gerencia ni
garantiza el éxito del programa. Asi por ejemplo, la MML no sirve para evaluar ex-ante la conveniencia
socioecondémica ni la viabilidad financiera de un programa. Para ello es necesario recurrir a otras
herramientas y a técnicas complementarias que permiten saber si el programa es conveniente para el pais
(evaluacion social) y para la institucién que lo emprende (evaluacion privada). Mds es casi inconcebible
iniciar un estudio de conveniencia o de viabilidad de un programa, sin tener resueltos los temas de disefio
de este, que se explicitan en su Marco Ldgico.

Tampoco es suficiente su uso para garantizar una buena programacion de la ejecucién del proyecto o
programa o un efectivo y eficiente control de la ejecucidn, ni asegura que el programa contara con el apoyo
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de la comunidad y de las autoridades involucradas. Por ello la MML suele emplearse en conjunto con otros
métodos, técnicas y herramientas en metodologias de formulacion y gestién de programas.

En resumen, la MML es una herramienta muy util y recomendable para la gestién del ciclo de vida de los
programas, pero debe ser utilizada en conjunto con otras técnicas y métodos en las distintas fases del ciclo
de vida de estos. No es Unica, ya que distintas agencias han adaptado el concepto basico, generandose asi
una serie de distintas versiones de lo que debe ser una MML.

4. El inicio del método: identificar con claridad el problema que se busca resolver

Como se dijo, el Marco Ldgico es, esencialmente, un método de resolucion de problemas. Ello implica que su
punto de partida sea la clara identificacion de cual es el problema que se busca resolver y, desde luego, a
quien habria de resolverse tal problema.

El enfoque de resoluciéon de problemas se caracteriza por referirse a una situacién concreta, en la cual se
identifican tres elementos centrales:
Una Situacidn Actual (o situacion problema), que corresponde a la realidad presente, en que una
parte de la poblacién no logra avanzar, en algun aspecto, hacia un estadio mejor;
Una Situacion Potencial (o situacién deseada), que es ese estadio mejor, que seria viable alcanzar;
y
La presencia de determinados tipos de obstaculos o de Barreras existentes, las cuales impiden que
la situacion actual evolucione hacia la situacidn potencial detectada.

La solucion a la situacion-problema conlleva a determinar la manera de sobrepasar las barreras, de modo
que la situacidn actual empiece a evolucionar hacia su potencial, en forma natural y estable. Los programas
y proyectos especificos tienen el propdsito, justamente, de actuar sobre esas barreras, de modo de
eliminarlas o aminorarlas para asi poder sobrepasarlas.

La forma mas general de plantear una situacidn-problema es definir los componentes del proceso de cambio
que debe operar sobre la situacidn actual a fin de lograr transformarla hasta la situacion potencial.

La solucion que se busca a la situacion problema constituye el contenido del programa o proyecto que se
empieza a formular. Debe recordarse que el proceso de formulacién es un avance progresivo desde lo que
en un principio es una simple idea hasta lo que al final sera una propuesta de accion plenamente justificada
y dimensionada, con especificacidén de recursos y formas organizativas tanto para ejecutar el proyecto como
para operar las instancias organizadas por él.

La primera tarea que es necesario realizar al preparar un programa es identificar correctamente el problema
que se va a abordar, sus causas y sus efectos. Para ello se utiliza frecuentemente una metodologia
desarrollada originalmente por la AID, perfeccionada por la GTZ en su método ZOPP y adoptada por muchos
otras entidades como parte de la Metodologia del Marco Légico.

Esta metodologia se basa en la construccién de los llamados Arbol de Problema y Arbol de
Objetivos para, a partir de este ultimo, definir acciones que permitan atacar las causas del problema,
combinandolas en alternativas de programa.

Los distintos pasos que contempla el método, y que se examinaran en detalle a continuacién son:

Identificar el problema principal
Examinar los efectos que provoca el problema
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Identificar las causas del problema

Establecer la situacidon deseada (objetivo)

Identificar medios para la solucion

Definir acciones

Configurar alternativas de programa

Establecer el marco institucional para implementar la solucién al problema
De estos pasos, los tres primeros se tratardn en este capitulo, mientras que el resto se discutiran en los
capitulos siguientes.

4.1. Primer paso: Consensuar en cual es el problema

La identificacion de la situacion problema es un proceso de analisis que implica la habilidad para considerar
la situacion desde distintos puntos de vista, que den una perspectiva equilibrada del conjunto de factores
que estan presentes y que han impedido que ella se resuelva. Ha sido de comun ocurrencia, especialmente
en los problemas recurrentes, que la falta de solucién a ellos ha estado vinculada a un insuficiente
diagnéstico, que ha resultado en una identificacion insuficiente o errénea de los factores causales. Cabe
sefialar que este método puede ser aplicado por una sola persona, pero sus resultados son muy superiores
cuando se trabaja en un equipo multidisciplinario. Asimismo, puede ser desarrollado en conjunto con la
comunidad donde se realizara el programa.

En primer lugar el equipo encargado de desarrollar el programa deberd llegar a acuerdo respecto a cual es el
problema que se va a abordar. Ello puede parecer sencillo pero, por lo general, no lo es. Puede ser necesario
sostener varias reuniones con el equipo del programa vy con los involucrados hasta alcanzar consenso
respecto a cudl es la mejor definicion para el problema que se quiere solucionar.

Para la correcta aplicacion del método, es importante que el problema sea formulado como una situacion
negativa que debe ser revertida. Ademas, es necesario cuidar de no confundir el problema con la falta de
una solucién. “Hace falta un centro de salud”, “Se requiere un programa de capacitacién” o “Hay que
distribuir alimentos” son formulaciones incorrectas del problema. En cambio, “Existe una alta morbilidad”,
“No hay suficientes trabajadores calificados” y “Los nifios estan desnutridos” podrian ser formulaciones
correctas de los problemas.

Esta tarea se facilita si se inicia el trabajo realizando una lluvia de ideas sobre posibles elementos centrales
del problema. Para este analisis es conveniente convocar un “Panel de 360 grados”. Dicho panel deberia ser
un foro en el cual se consulten las opiniones y posiciones de personas que estan involucradas en la situacion
problema desde distintas perspectivas y experiencias. De alli su nombre de “360 grados”.

Este panel debe orientarse a buscar las respuestas mas claras y precisas posibles a las siguientes preguntas
guias iniciales:

¢En qué consiste la situacién-problema?

¢COmo se manifiesta? ¢ Cuales son sus sintomas?

¢Cuales son sus causas inmediatas?

¢Qué factores, sin ser causas directas, contribuyen a agravar la situacién-problema?

La importancia de estas interrogantes estad dada por la necesidad de separar, hasta donde sea posible, los

factores que pueden considerarse como causales de la situacién-problema, de aquéllos que meramente
condicionan la intensidad con que ésta se manifiesta.
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La forma clasica de iniciar el diagndstico participativo es la de reunir fisicamente al panel en una sesién de
lluvia de ideas (problemas). En ella, los miembros del panel sefialan en frases cortas, elementos de la
situacion problema (la lluvia) y van consensuando en la ubicacion de cada uno de estos elementos dentro
del contexto general, tratando de determinar relaciones de causa-efecto. Con la ayuda del equipo técnico
que conduce la aplicacion del método, las “gotas” de la lluvia se van ordenando por temas componentes y
éstos por causas y efectos. Al seguir este procedimiento, va conformandose una estructura llamada de
“Arbol” por la manera de ramificarse de las relaciones causa-efecto.

Este procedimiento permite, por un lado, separar lo que son sintomas de los que son causas, y por otro,
facilita la identificacion de temas que constituyen nudos en torno a los cuales se concentran elementos del
diagnéstico.

A continuacién, cada uno de estos nudos del problema se trata por separado. Para ello ya no es necesario
continuar con el mismo panel, sino que es conveniente convocar a paneles de 360 grados adhoc segun el
nudo de problema que se vaya a seguir analizando.

Contando ya con un nudo de problema mas acotado, el nuevo panel debe continuar el proceso, partiendo
desde ese nudo y haciéndose repetidamente la pregunta guia “épor qué?”. Las respuestas individuales
nuevamente van ubicdndose en un contexto de relaciones causa-efecto, es decir, en una estructura de
arbol. Es posible que en un primer momento el arbol aparezca algo invertido: muchos sintomas en la
primera linea que, al ir preguntdndose los "épor qué?", van encontrando respuestas comunes en las causas
mds inmediatas.

Por ejemplo, analizando un tema de desarrollo rural, con sintomas como: "los compradores que llegan al
predio pagan malos precios"; "el pueblo queda muy lejos"; "nos engafan al pesar la produccién"; "no
sabemos cuanto pagan en el pueblo"; y otros similares corresponde una causa comun: los productores estan
aislados del mercado natural y de esta situacidn se aprovechan los intermediarios. En el paso siguiente, al ir
eliminando los sintomas y quedandose solamente con las causas mds inmediatas, debe aparecer, en el
ejemplo del desarrollo rural, por qué los productores estan aislados del mercado natural: malos caminos,
carencia de un puente, problemas de idioma, falta de medios de transporte, etc.

Es tarea de los asesores metodoldgicos proponer el reemplazo de los sintomas por los elementos causales,
pero la sustitucién debe contar con el consenso de los participantes antes de poder seguir adelante. De la
habilidad de los técnicos para conducir una o varias sesiones de "lluvia de problemas" dependera el éxito del
método. Los beneficiarios son los que contribuyen con los sintomas iniciales, pero a los técnicos
corresponde la responsabilidad de lograr que se llegue a una depuracién de ellos y se vaya profundizando en
las causas mds inmediatas.

Con el trabajo multidisciplinario aparecen distintas formas de ver el problema o facetas de éste. Incluso con
frecuencia surgiran distintos problemas que afectan a la localidad. Luego estas posibles definiciones del
problema son discutidas por el equipo hasta alcanzar un acuerdo respecto a cual es el problema principal
que debera ser solucionado mediante el programa.

Es frecuente que este problema principal sea uno que no estaba considerado desde un principio, sino que
surgié al contraponer distintas visiones. Como ejemplo, estan los famosos experimentos de Hawthorne, en
que se selecciond un grupo de trabajadores para capacitarlos en un nuevo procedimiento, y otro grupo
similar, para que sirviera de control —es decir, sin capacitacidn, pero sujetos a las mismas mediciones de
productividad-. Sorprendentemente, los incrementos inmediatos de productividad fueron similares en
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ambos grupos. La interpretacion —confirmada posteriormente- fue que el solo hecho de darle atencion
similar a ambos grupos en cuanto a atencién personalizada y medicién de productividad, generaba un mejor
clima laboral, y que este factor era uno de los determinantes de la productividad global. La solucion del
problema a resolver, entonces,

debia incorporar como parte esencial, un mayor involucramiento de los trabajadores en definir detalles del
trabajo, y una medicidn individual de la productividad.

El diagndstico de una situacion problema es esencial para dar con una solucién adecuada.

Realizar el diagndstico, significa identificar las causas de diverso orden que determinan la existencia de la
situacion problema, o de que ésta no se haya solucionado. Estas causas no siempre son evidentes y es
frecuente que la identificacién de ellas dependa de la experiencia previa de cada posible observador del
problema. Por ello es muy conveniente que la identificacion de la situacién problema sea realizada en un
ambiente multidisciplinario, es decir, con la participacidn de personas que tienen distintas perspectivas para
mirar y analizar el problema. Esta practica permite que no se excluya alguna buena idea respecto a la
esencia de la situacion problema, que es lo que en definitiva habra que resolver.

Como ejemplo, un caso, que se mencionara nuevamente, mas adelante en el manual:

RECUADRO 3
TERCER CASO: EL CREDITO A MICROEMPRESARIOS

En un pais latinoamericano, al igual que en otros, en el contexto de un compromiso gubernamental para
superar la pobreza, se ubicé como parte de una posible solucidn, estimular el mayor desarrollo de la
microempresa. El problema era ¢cémo hacerlo?

Los problemas de limitaciones en la tecnologia, el bajo conocimiento del mercado y las practicas de ventas
tenian solucién muy directa en posibles componentes de capacitacion y asistencia técnica, pero el nudo
central del financiamiento seguia presentando las preguntas recurrentes: éde donde y como movilizar
recursos hacia este sector?

Las respuestas mas habituales, de invertir fondos publicos en crédito a la microempresa, tenian malos
antecedentes de programas anteriores, en que no se habia encontrado la institucionalidad idénea para
entregar y recuperar pequefios créditos. Entonces vino la reflexion mas profunda: é¢cudl era, en términos
l6gicos, el verdadero problema que habia que resolver? En otras palabras, quien da crédito en forma normal
es el sistema bancario éPor qué, entonces, el sistema no daba el crédito que requerian los
microempresarios? La investigacion de diagndstico sefialdé que los bancos no conocian a los
microempresarios, ya que para ellos invertir recursos en llegar a conocer al potencial cliente era caro y no se
interesaban en clientes de poca magnitud de negocios individuales. Esto traslado el problema a resolver en
ver como se podia lograr que los bancos atendieran a los microempresarios y los estudiaran como a
potenciales clientes. La respuesta la dio el propio sistema bancario: estaban dispuestos a considerar como
potenciales clientes a los microempresarios si se les subsidiaba el costo de los estudios respectivos.
Manifestaron no tener reticencias en darles crédito, si es que cumplian con las mismas normas sobre
garantias que el resto de su cartera.

De alli nacieron dos programas publicos: uno destinado a licitar subsidios de atencién de microempresarios,

y otro destinado a entregar garantias de crédito para los mismos. Los programas operaron, los bancos
recibieron el subsidio y atendieron a estos nuevos clientes. En el camino, descubrieron que este segmento
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de clientela tenia mejores porcentajes de recuperacion de créditos que el resto de sus clientes, lo que les
abridé nuevas perspectivas e interés por ellos.

A los dos afios de funcionamiento, el programa de subsidios se cerré porque los bancos ya no necesitaron el
estimulo adicional, sino que empezaron a atender masivamente a los microempresarios, por lo importante
de sus operaciones en forma agregada.

El caso muestra como el diagndstico mds profundo sefialé cual era el verdadero problema que habia que
resolver, lo cual permitid concentrar las energias creadoras en encontrar respuestas a preguntas que
anteriormente ni siquiera se habian planteado.

Sistematizando la metodologia para llevar a cabo un diagndstico, se puede mencionar los siguientes puntos,
que no son exhaustivos ni obligatorios en todo diagndstico:

En el diagndstico es conveniente que se incorporen personas con distintas vivencias y puntos de
vista, para ampliar el campo de exploracion de causas y soluciones (360 grados).

La pregunta basica, que se debe repetir una y otra vez, en forma reiterativa, es ¢ Por qué?
Consultadas distintas personas con diferentes vivencias, pueden dar respuestas distintas a esa
pregunta. Todas ellas son vélidas.

Para cada respuesta, volver a preguntar épor qué?, tratando de averiguar las causas de las causas
anteriores.

Ante cada respuesta, preguntarse ipodemos actuar para corregir eso? Si la respuesta fuese
afirmativa, la cadena se detiene en esa rama —pero no en el resto-, y se anota la accién que se ha
identificado que puede tomarse.

Si la respuesta fuese negativa, repetir el procedimiento hasta el momento en que las respuestas
apuntan a fenédmenos sobre los cuales es posible actuar en forma directa.

Aplicando esta recomendacion al ejemplo del Caso 3, nos encontramos con un esquema como el siguiente:
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CUADRO 8.
EJEMPLO DE APLICACION DE LA METODOLOGIA DE DIAGNOSTICO
i Porquéa? i Soluciones? ¢ Por qua?
dC:|||§:d baja Tecnologia Programa de
oroductos deficiente capacitacién
P
Mercado Solo conocen su asr?ggr;ide
limitado entorno inmediato técnica
Elevado cosfo Programa de
de estudiarlos subsidio al
Microempresari como posibles  estudio inicial de
s clientes antecedentes
ik P
estancados Posible rograma de
Poco capital Bancos no los |nsuf|men-:3|a garantias a la
atienden de garantias micreempresa
. Campaiia para
Creencia en . -
e ssecer S0
es poco —
interesante econdmica del
sector
Ventas Poco tiempo para Programa de
ocasionales buscar mas clientes  asociatividad
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El cuadro muestra los dos elementos metodoldgicos sefialados previamente. En primer lugar, la segunda
columna tiene tantas filas como causas distintas hayan sido identificadas por personas que tienen visiones
con perspectivas diferentes; en este caso son cuatro las causas identificadas. Es cierto que estas causas no
son completamente independientes entre si, dado que unas pueden involucrar a otras. Esto no es tan
importante, ya que al final, habra que actuar sobre todas ellas y en los planes de accidon se pueden
identificar eventuales complementariedades o superposiciones que, en su momento deberan resolverse. Lo
realmente importante es que todos los elementos causales aparezcan, sin que se quede nada relevante en
el tintero.

En segundo lugar, se detalla la secuencia de las preguntas conductoras (distintas columnas), la cual debe
continuarse sélo hasta que se logra llegar a identificar las causas especificas sobre las que ya se puede
fundamentar un programa de accion. En el ejemplo, esto se logré en una segunda vuelta de preguntas para
el caso de los causales de tecnologia, mercado y conducta individualista, pero requirié una vuelta adicional
para el caso de la causa del financiamiento. Dependiendo de lo compleja que sea la situacidn, este esquema
puede tener mas filas y/o mas columnas.

Las sesiones de lluvia de problemas generan un nudo de relaciones causales que, a primera vista contiene
muchas relaciones cruzadas. Por ello, es necesario simplificar este cuadro y quedarse con relaciones
principales y de tipo no circular. Esto implica llegar a definir un solo problema central, en torno al cual se
ordenan las demas relaciones. El problema central debe ser muy especifico, ya que, obviamente temas tan
genéricos como “pobreza”, “infelicidad”, “falta de oportunidades”, u otros similares no tienen solucién por
la via de programas o proyectos Unicos.

Otro aspecto que es necesario tener en cuenta es que el diagndstico es especifico a una situacién problema
determinada. El mismo programa del Caso 3 fue replicado en otro pais latinoamericano, dado el éxito que
habia tenido en su pais de origen. Sin embargo, en la réplica no funciond. éPor qué? Porque la situacion
problema era diferente: los microempresarios estaban acostumbrados a que los programas publicos les
otorgasen financiamiento muy blando y no resistieron las condiciones mas exigentes del crédito “normal” en
la banca comercial. Los bancos no se interesaron mayormente en tenerlos como clientes y el esquema
aborté.

Este ultimo hecho es muy claro: las soluciones se vinculan a los problemas especificos y lo que es solucién en
un dmbito pudiera no ser apropiado para un ambito diferente.

4.2. Segundo paso: identificar los efectos que tiene el problema

Una vez definido el problema central, el siguiente paso consiste en ordenar las relaciones causales que se
levantaron mediante la lluvia de problemas. Estas relaciones se pueden definir en funcién de su relacién con
el problema central, en Efectos y en Causas. En la parte Efectos, aparecen las consecuencias que
experimenta la poblacion por el hecho de que el problema principal no se haya resuelto. En la parte de las
Causas, aparecen los factores que determinan que el problema central exista.

El Arbol de Efectos representa en forma grafica las distintas consecuencias del problema y como se
relacionan con éste y entre si. Un buen recurso para desarrollar esta tarea son las distintas ideas sobre
definicién del problema que se consideraron antes de decidirse por una de ellas. Es muy probable que
buena parte de los efectos ya hayan sido mencionados al hacer la “lluvia de ideas” de posibles definiciones
del problema.
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La construccién del Arbol de Efectos se inicia dibujando un recuadro y escribiendo en él la definicidn
acordada para el problema central. Luego se dibujan sobre éste nuevos recuadros, en los cuales se anotan
las consecuencias mas directas que la existencia del problema esta causando. Enseguida se examina cada
uno de los efectos anotados y se estudia si éste a su vez provoca otros efectos sobre el medio, las personas
o la economia. Se continla asi hasta alcanzar un nivel razonable de detalle (no llegar hasta el juicio finall).
Dos a cuatro niveles de efectos encadenados suelen ser suficientes para una adecuada descripcion de los
efectos generados por el problema.

RECUADRO 4
CUARTO CASO: LA SALUD DE VILLA ESPERANZA
Villa Esperanza es una localidad rural que tiene una poblacion cercana a los 5.000 habitantes. Sin embargo,
carece de algunos servicios bdsicos y tiene deficiencias en otros. Parte de la poblacién adulta tiene
problemas en su trabajo, por las ausencias reiteradas, causadas por frecuentes enfermedades
gastrointestinales y otras infecciones. Al poder trabajar menos dias en el afio, los trabajadores asalariados
ver mermados sus ingresos. Igual cosa sucede con los trabajadores que son productores.

El diagndstico inicial del problema indicé que el nudo del problema radicaba en las malas condiciones
sanitarias, las cuales se manifestaban, también en la tasa de morbilidad del resto de la poblacion. Al
investigar por qué se daba esa alta tasa de morbilidad, se constatd que en Villa Esperanza se consumia agua
no potable sacada de un rio vecino, que sus aguas servidas corrian a tajo abierto y que la poblacién no tenia
practicas de higiene en la vida diaria.

Para complicar mas la situacién, Villa Esperanza no tiene habilitado un Puesto de Salud, sino que debe
resolver sus problemas de salud en los poblados proximos. Esto ultimo es muy dificil en algunas épocas del
afo, debido al mal estado de los caminos Fuente: Elaboracion propia

Tras identificar que el problema a resolver era la alta tasa de enfermedades en la localidad, se pudo
construir el siguiente Arbol de Efectos:
DIAGRAMA 8
EFECTOS DEL PROBLEMA
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El proceso no es tan sencillo como parece y puede requerir de muchas horas de trabajo al equipo del
programa alcanzar un acuerdo sobre como graficar los distintos efectos y sus relaciones con el problema y
entre ellos. Sin embargo, realizar este trabajo en forma seria y detallada sienta las bases para una buena
identificacion de los impactos y, por lo tanto, de los beneficios esperados del programa.

Si los efectos identificados son serios y ameritan trabajar para evitar que ocurran, se procederd al analisis de
estrategias para la solucion del problema. En caso contrario, es decir si la existencia del problema no genera,
ni puede generar (en el corto o mediano plazo), efectos negativos importantes, se podra abandonar aqui la
iniciativa.

4.3. Tercer paso: Construir un modelo causal del problema

El siguiente paso consiste en construir un modelo analitico de las causas que han dado origen al problema
que se ha escogido como central. En esta tarea puede sernos de suma utilidad el revisar los resultados de la
lluvia de ideas realizada para definir el problema, aunque debe tenerse presente que ahora nos interesa
quedarnos con un conjunto escogido de relaciones, y no con todas aquéllas que aparecieron en el paso 1.
Esta simplificacion de la realidad para llegar a un instrumento esquematico, es lo que se denomina
“construir un modelo”, que en este caso, es el modelo del Arbol de Causas.

Para ello se procede en forma similar: se dibuja un recuadro y se anota en éste el problema identificado. Se
dibujan inmediatamente bajo el problema las causas mas directas, por obvias que parezcan, uniéndolas con
flechas de abajo hacia arriba (siguiendo la relacion causa-efecto) al problema. Luego nos preguntamos qué
ha llevado a la existencia de dichas causas, identificando asi las causas de las causas, las cuales se dibujaran
en un segundo nivel bajo el problema, unidas por flechas a las causas mas directas (de primer nivel).
Continuamos con el procedimiento hasta donde sea razonable.

Una forma practica de ordenar la identificacién de los factores causales es |a graficacién de ellos en un Arbol
de Causas, en el cual se establecen los factores participantes y las relaciones entre ellos. La forma general de
un Arbol de Causas es la que se muestra en la figura siguiente:

DIAGRAMA 9
ARBOL DE CAUSAS DEL PROBLEMA
Prohlema
F

| |
Causa Causa 2 Causa ... Causa M

™ ~ A

| [ | [ |
Causa 1.1 Causa 21 Causa 2.2 Causa M. Causa M.

A .
Cansa 211 Causa 2172

Si tomamos como caso de situacion problema, “Bajo ingreso de productores rurales”, y avanzamos en su
arbol de relaciones por ejemplo, la Causa A podria ser "el régimen de lluvias es inadecuado", la Causa B
puede ser "productores actian en forma individualista", la Causa C puede ser "carencia de créditos", etc.
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Cada uno de los factores causales directos (A, B,) ya identificados puede ser ahora analizado para descubrir
sus propios factores causales, con lo cual la figura se va abriendo y ramificando cada vez mas. Cada una de
las causas de distinto orden puede ser identificada mediante la repeticion sistematica de la pregunta ¢Por
qué? ¢Por qué no se consiguen créditos? ¢Por qué no hay agrupamiento de productores?, etc.

Las respuestas de los respectivos paneles a estas preguntas van dibujando las ramas del arbol, que a poco
andar se convierte en un complejo diagrama de relaciones entrecruzadas, ya que es posible que algunos de
los factores causales en segundo o tercer grado (causas de las causas mas inmediatas) sean comunes a mas
de una rama a la vez, dando una configuracién mas compleja.

Por ejemplo, la carencia de Créditos (Causa N en la figura) puede deberse a que no hay oficinas del Banco en
la microrregién (N1), a que no esta clara la tenencia de la tierra (N2), a la poca cantidad de recursos con que
cuenta el Banco (N3), etc. Nuevas preguntas pueden continuar indagando acerca de los motivos por los
cuadles se dan nl, n2, etc. hasta obtener un cuadro pormenorizado de las raices de la situacion problema.

Sin embargo, no es necesario llegar tan lejos, para definir mejor las estrategias a través de las cuales se
tratara de dar solucion a la situacidon problema. Bastara con identificar la presencia de los principales
factores, y detener el desglose analitico en el momento en que él refleje situaciones ya suficientemente
conocidas. Este proceso sistematico de analisis debe conducir a una sintesis en la cual se conformen las
estrategias mas evidentes de solucion.

Debe tenerse presente que es posible que aparezcan relaciones causales de tipo circular, como por ejemplo,
(no hay crédito) => (no hay produccién) => (no hay depdsitos) => (no hay recursos para dar créditos); en
tales casos en el arbol debe romperse este circulo vicioso, determinando un cierto ordenamiento causal
valido sélo para el esquema: no hay crédito por el poco interés del Banco en los volumenes actuales de
produccion, por ejemplo.

A continuacioén se presenta un posible arbol de causas para el problema identificado en el Caso 4.

DIAGRAMA 10
CAUSAS DEL PROBLEMA
[ Altatasa de enfermedades en |a localidad ]
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Por lo general es mas sencillo identificar los efectos del problema que sus causas. Sin embargo, es
especialmente importante el trabajar bien el drbol de causas, identificando tantas como sea posible. Ello ya
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que si no se detecta alguna causa importante el programa no la abordara, con lo cual se corre el riesgo de no
solucionar adecuadamente el problema. Cabe hacer la importante anotacion que cuando la experiencia
muestra que el problema es recurrente, es decir, que ya ha sido tratado previamente y que no se ha logrado
darle una solucidon adecuada, el diagndstico causal no debe concentrarse solamente los épor qué? del
problema mismo, sino que debe indagar en por qué no se solucionado las veces anteriores que se intentd.
Este andlisis suele ser decisivo para encontrar ahora una solucién que realmente funcione, como lo
demostroé el Caso 3.

Si ello fuese posible, en el analisis convendria avanzar hasta definir el caracter de los factores causales, en
términos de si son necesarios -su ausencia permitiria resolver la situacion-, o si son suficientes su sola
presencia determina por si la existencia del problema. Con esta mejor especificacion, se podria avanzar con
mayor seguridad hacia el disefio de una solucién efectiva de la situacion problema. Por ejemplo, en el caso
del desarrollo rural, factores causantes de una situacién-problema especifica del tipo “Productores rurales
con bajos ingresos”, pudieran ser: i) Los beneficiarios no son considerados como sujetos de crédito por el
banco; ii) El régimen de lluvias hace muy riesgoso el cultivo de los rubros de mayor valor comercial; iii) Los
productores actian en forma individualista. De estos factores, la carencia de créditos pudiese ser una causa
suficiente para la situacién-problema, mientras que el individualismo pudiera ser una condicidn necesaria.

4.4. Cuarto paso: Analizar la manera como el problema afecta a distintos involucrados

Un aspecto de suma importancia para completar el diagnostico de un problema, una vez definidos sus
elementos y factores causales mdas obvios, es considerar los intereses y expectativas de las personas
involucradas en ese problema y su posible solucion. Distintas organizaciones, empresas, grupos e individuos
participardn o estardn interesados en cualquier programa, por pequeio y sencillo que éste sea. Sus
intereses pueden ser coincidentes, complementarios o incluso antagonicos.

Por ello es muy importante para el buen desarrollo del programa identificar a todos los involucrados y
analizar sus intereses y expectativas con el propdsito de aprovechar y potenciar el apoyo de involucrados
con intereses coincidentes o complementarios al programa, disminuir la oposicidon de involucrados con
intereses opuestos al programa y conseguir el apoyo de los indiferentes.

Ejemplos de posibles involucrados en un programa son:
Los beneficiarios(as) del programa, directos e indirectos, quienes estaran interesados en que éste
se ejecute.
Quienes seran perjudicados directa o indirectamente por el programa (victimas del programa) y
que se opondran a su ejecucion.
La comunidad de la zona en que se localizara el programa, cuyo apoyo u oposicién dependera del
tipo de programa y sus expectativas o aprensiones.
El promotor(a) del programa (persona o entidad) quién deberia ser por definicién el principal
impulsor de la ejecucion del programa (lo cual no siempre es cierto).
El financista del programa (persona o entidad) cuyo principal interés serd que los recursos se
inviertan bien vy, si se trata de un crédito, que éste sea repagado oportunamente.
Las autoridades de gobierno, ya sean comunales, provinciales, regionales o nacionales cuya
posicion y rol respecto al programa dependerd de la funcion que desempeiien.
Grupos ecologistas, que se opondran a cualquier programa que impacte negativamente en el medio
y apoyaran aquellos que protegen o mejoran el ambiente.
Grupos étnicos interesados en defender sus derechos y su cultura o en buscar compensaciones por
abusos pasados o discriminacion actual.
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Organizaciones no gubernamentales —ONG- cuya posicion respecto al programa dependera de su
mision institucional.

Empresas proveedoras de insumos del programa o usuarias de los bienes o servicios que éste
producira, asi como también aquellas que se veran afectadas por el programa.

En ciertos casos, paises limitrofes o la comunidad internacional en general también podran tener
intereses respecto al programa.

Distintas iglesias o grupos religiosos pueden estar interesados en el programa si se sienten
afectados materialmente o doctrinariamente.

Asimismo, pueden jugar un rol importante para el programa organismos reguladores tales como
servicios de sanidad (agricola, ambiental), superintendencias de servicios, direccién de aeronautica,
autoridades portuarias, etc.

Dependiendo de la tipologia del programa, otras organizaciones o grupos interesados pueden ser la
policia, las fuerzas armadas, partidos politicos o gremios

Usuarios de la zona en que se localizard el programa, por ejemplo turistas, también podran ser
considerados como involucrados.

En el Anadlisis de Involucrados se trata de levantar un mapa de las personas que estan involucradas en una
situacion problema y en alguna solucion en particular. Estas personas se pueden ubicar en una escala que va
desde los que tienen fuerte interés o motivacion en resolver la situacién problema, pasa por aquéllos que
son indiferentes y concluye con las personas que tienen alguna oposicidon ya sea a que el problema se
resuelva o — lo mas probable- que se resuelva de determinada manera.

DIAGRAMA 11
MAPA DE INVOLUCRADOS
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Estas personas significan fuerzas contrapuestas, cuya resultante determinara el curso de accién a tomary la
velocidad o intensidad con que ello ocurra. Asi, si las personas que se oponen a un programa logran
movilizar influencias mayores que quienes apoyan el programa, logrardan que éste se posponga o que
aborte. Un ejemplo de esto, es la accién de los ecologistas que se oponen a determinados proyectos que a
su juicio pudieran alterar significativamente el medio ambiente.
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Este tipo de situaciones puede darse a favor o en contra de alguna iniciativa. La situacion especifica debe
reflejarse en el Arbol del Problema, como una cadena causal mas —en el caso de la oposicion- y el analisis
debe profundizarse hasta el punto en que se encuentran acciones especificas mediante las cuales resolver la
cadena causal negativa. Ello implica agregar elementos como modificaciones de trazados de vias, medidas
de prevencién de determinados riesgos, cambios de tecnologias, inclusién de beneficios adicionales u otras
similares, destinadas a cambiar la correlacion de las fuerzas contrapuestas.

En términos de instrumentos metodoldgicos, lo habitual es preparar un cuadro con dos segmentos: el de
quienes se oponen a un proyecto o programa; y el del resto de involucrados, es decir, los que los apoyan y
los indiferentes. Para cada segmento, es necesario identificar los argumentos que se esgrimen y asignar
algln valor a cada uno de ellos: si la suma de los valores de las fuerzas opuestas es mayor, el programa o
proyecto no prosperara. Se trata, entonces, de analizar la manera cdmo cambiar esa correlacidn de fuerzas.
Para ello, la estrategia es tripartita: i) incrementar las fuerzas de quienes apoyan;

ii) sumar en sentido positivo a quienes se manifiestan indiferentes; v iii) modificar los aspectos criticos que
cuestionan los opositores, de manera de aminorar su resistencia. Si esta estrategia tiene éxito, en algun
momento se podra destrabar la situacidn, ya que la correlacion entre las fuerzas favorables y las opuestas se
habra modificado.

Un ejemplo de lo seialado es la penultima fila del cuadro 8, que se refiere a que uno de los involucrados —el
sistema bancario- no cree que el sector de microempresas pueda llegar a ser atractivo. La manera de
enfrentar esta actitud, seria la de financiar la prueba de tratar con estos nuevos clientes.

Las conclusiones del Analisis de Involucrados deben incorporarse al Arbol del Problema y, mas adelante, al
Arbol de Objetivos.

Los elementos metodolégicos mencionados —Arbol del Problema y Analisis de Involucrados-, no son de dificil
aplicacidn, en la medida que no requieren de largos estudios ni cuantiosos datos estadisticos. Sélo requieren
la decision de conversar con las personas que saben del problema, porque lo viven diariamente o porque lo
han estudiado previamente. El diagndstico no puede ser realizado ni por una sola persona, ni mucho menos
en el interior de un gabinete, sin salir a recoger los aportes participativos de quienes tienen algo que decir
acerca del problema y sus posibles vias de solucidn. Precisamente, esta consulta participativa es una de las
herramientas para cambiar la correlacidon de fuerzas de los involucrados: hacer que quienes son parte del
problema sean también parte de la solucion.

Por el contrario, la ausencia de un diagndstico adecuado, realizado en forma multidisciplinaria y
participativa, abre muchas dudas acerca de la pertinencia de los programas que buscan resolver un
determinado problema. La inspiracion de alguien que disefia un programa sin contar con un diagndstico
puede dar muy buenos resultados, pero también puede generar fracasos o resultados mediocres. La
experiencia de organismos internacionales avala este juicio: el fracaso de los programas que no logran
resolver los problemas —es decir, problemas que permanecen en el tiempo, a pesar de los programas que se
ponen en practica-, estd estrechamente vinculado a la carencia de diagndsticos idoneos especificos y al
disefio de programas en forma voluntarista y, en algunos casos, corrupta.

Por eso, en este Manual, se insistird una y otra vez, que ninguna de las herramientas metodoldgicas que se

detallan es un sustituto del diagndstico. Todas ellas son, o para realizar el diagndstico, o para implementar
soluciones fundamentadas en ese diagndstico. Sin diagndstico, no hay Marco Légico.
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4.5. Quinto paso: construir el Arbol del Problema

Una vez completado el Arbol de Causas, este puede ser unido al Arbol de Efectos, creando asi el Arbol de
Causas-efectos o Arbol del Problema. En esta etapa es conveniente verificar que no aparezca una misma
situacion como causa y efecto a la vez (situacion bastante frecuente). En tal caso habra que revisar bien que
se quiso decir al definir dicha situacién y ver si se cambia la redaccion de una de ellas o si se opta por dejarla
s6lo como causa o sélo como efecto. A continuacion se presenta el arbol del problema correspondiente a la
unién del Arbol de Efectos y del Arbol de Causas del cuarto caso (recuadro 4).

DIAGRAMA 12
ARBOL DEL PROBLEMA

Atastasas de
inasisenciay
repilendca esookr

[ Allatesyds snfsmed sdee &n sl ooslidsd ]
Kales Daatiiemde COn SN Gde Andenis
hibitozda ROCES0 & agus contaminsdo &
L higiemns ) centrosde sabud Conbaminsda inssiee
J /\
e ——

Fetade Inedstendia Kal maneio de
aducacion de ragidwoeszokdon
o higens slcantecilndo domicilarios

e
Witss de ACCeE0 & F adte clee aben e Gm
cenirogdelocaidaces e zaha el
vecinaren mal exbaio |localidad

29 DR-MA-02-00



GOBIERNO DEL ESTADO DE TLAXCALA (\ :‘ — J N J
PODER EJECUTIVO ) , r' |
ECRETARIA DE FINANZAS

DIRECCION DE PRESUPUESTO ¥ EGRESOS

MANUAL DE APOYO (MIR)

Cuando el equipo logra alcanzar consenso respecto al arbol del problema, habrd avanzado muchisimo en la
preparacidon del programa. En efecto, los frutos de este arbol son multiples y alimentan todo el resto del
proceso de formulacion y evaluacion del programa.

4.6. Sexto paso: Identificacion de estrategias plausibles de solucién

Una vez identificado el problema y sus principales factores causales -los descritos en el Arbol-, es posible
plantearse algunas estrategias alternativas para resolverlo, puesto que bastaria con suprimir alguna de las
causas necesarias -y, desde luego, todas las identificadas como suficientes- para proveer ya una via de
solucién de la situacion. Si lo que se pretende es resolver integralmente la situacidn, habra que actuar sobre
los factores causales, mientras que si lo que se busca es sdlo aliviar los sintomas visibles del problema, el
campo de acciones posibles es obviamente mucho mayor. Si hubiese varios factores causales identificados
como necesarios para la existencia de la situacion problema, se tendrian diversas estrategias posibles, cada
una de ellas vinculada a la remocién de algunos de los factores causales.

Cada una de las estrategias identificadas debe ser capaz de dar una respuesta integral a la situacién
problema, hasta resolverla. Por ello es que el primer paso en el proceso de identificacion de las soluciones
consiste en llegar a una definicidon de cual es la situacion futura deseada que sera considerada -sobre todo
por la comunidad- como una solucién aceptable a la situacidon-problema. No es lo mismo, por ejemplo, en
una situacion de pobreza rural, plantear una solucidn tecnocratica, en la cual alguna institucién desarrolla
determinado programa hasta lograr que los rendimientos de la produccion sean mds adecuados a las
potencialidades del suelo, para luego entregar el proyecto terminado "llave en mano" a los beneficiarios,
que una solucién participativa en la cual, junto con mejorar los niveles productivos, se propenda a la
incorporacion directa de los beneficiarios en las diferentes etapas de desarrollo del proyecto.

En el primer caso, la situacion final considerada como deseable contemplard solamente los aspectos
productivos y se considerara resuelta la situacion-problema actual cuando efectivamente los suelos estén
plenamente aprovechados. En el segundo caso, lo que se considera como deseable al final del proyecto es
algo mds complejo, ya que incluye tanto el uso mas eficiente del recurso suelo como el avance simultdneo
en la superacidn de la marginalidad de los beneficiarios. Al establecer con claridad cual es la situacién final
que se considera como aceptable para la situacién-problema, queda enmarcado el cuadro de referencia
para el estudio de las posibles estrategias de solucion. Todas ellas deben partir del mismo diagndstico,
priorizar el ataque a los factores detectados como causantes de la situacion-problema y proponer una
trayectoria a través de la cual se logre llegar a una situacion aceptable como solucion.

Por ejemplo, si el diagndstico de una microrregidn sefialara niveles apreciables de pobreza rural, pese a que
las condiciones naturales de los suelos susceptibles de ser explotados los hacen potencialmente aptos para
la explotacion de frutales (naranjas, por ejemplo), que pudieran ser vendidos a buen precio por haber
demanda posible de productos citricos, se pudiera sefialar que una situacidon final deseada debiera
comprender al menos dos elementos: las tierras ocupadas efectivamente en la produccion de naranjas y los
habitantes de la microrregion disponiendo de un ingreso medio determinado como cota minima.

Frente a esta especificacidon caben diversas estrategias para llegar a la situacion final. Algunas de ellas -no
todas recomendables-, pudieran ser, por ejemplo:
El Estado instala un poder comprador de naranjas y ofrece un precio de sostén atractivo para que
cada productor se decida individualmente a cambiar su estructura de produccion actual y se
dedique a los naranjales.
El Banco de Desarrollo Agropecuario ofrece créditos a tasas de interés concesionarias para todos
aquellos productores que sean buenos sujetos de crédito y que se decidan a plantar naranjales.
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La Corporacidon de Desarrollo Regional establece un proyecto para agrupar a los pequefios
productores en una cooperativa, a la cual ofrece crédito y asistencia técnica para explotar citricos.
El Estado estimula a la empresa privada para que adquiera tierras en la microrregion y para que
instale una agroindustria que procese citricos y genere empleos entre los productores que
vendieron sus tierras y no emigraron.

Todas esas estrategias cumplen en cierta medida con las condiciones preestablecidas - especialmente con la
de poner los suelos a producir naranjas-, pero difieren en cuanto al papel de los pequefios productores: en
algunas de ellas sdlo son apoyados los productores que tienen ya cierta capacidad empresarial, mientras
gue en otras estrategias se trata de encontrar una solucién que los englobe a todos, y en otra los pequefios
productores dejan de ser tales y se facilita el traspaso de propiedad de la tierra hacia empresarios de
vocacion agroindustrial.

El ejemplo muestra la importancia que tiene una adecuada especificacion de lo que son las expectativas de
situacion final que pueda ser considerada como una solucién a la situacién- problema. Si lo que se esperaba
como solucidn, a partir del diagndstico, era un mejoramiento de las condiciones de vida de los pequefios
productores manteniendo su condicién de tales, la estrategia de modernizacién de la produccién via
cambios en la propiedad de la tierra no es ya valida.

Una vez decidida la estrategia de solucion, la formalizacion de ella se puede facilitar mediante Ila
construccidn de un diagrama en el cual se describen los pasos que habria que recorrer para llegar al estado
final o solucion. Este diagrama también tiene la forma de arbol, por la progresiva ramificacion que se va
presentando a medida que se desglosa mas finamente la estrategia. Se lo denomina habitualmente
“Desglose Analitico” o Arbol de Objetivos para la Solucién.

DIAGRAMA 13
ARBOL DE OBJETIVOS PARA LA SOLUCION
{ Situacion problema reaucha ]
— T
Condicidn 1 Condician 2 Condician ... Condician M
cumplida curplids cumplica cumplicda
“"T’_',;:'t'” U”TE'“ U””;'f"j" Candicidn il Condicion 1.2
cumplida curmplida cumplida B Capipitd

En el ejemplo, la situacién resuelta puede ser “Productores vendiendo naranjas”; la Condicién 1 puede ser la
de regular la disponibilidad de agua para regadio; la Condicidn 2, de obtener créditos; la Condicién 3, la de
organizar a los beneficiarios, etc.

Cada una de las condiciones de la estrategia de solucién debe ser cumplida plenamente si es que se desea
lograr el estado final. Para obtener el cumplimiento de cada condicidn se disefia una serie de acciones
(indicadas con numeros). Por ejemplo, para regular la disponibilidad de agua habrd que construir presas y
canales (1.1) y tendra que establecerse un reglamento para el uso del agua (1.2), entre otras medidas.
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La preparacion de estos esquemas es todavia parte de la etapa de identificacion de la situacién problema,
pues ellos muestran la relacidon que se vislumbra entre los objetivos y las acciones que son plausibles, ya que
si se propusieran objetivos para los cuales no estuviera clara la manera global de abordarlos, éstos no serian
validos y se tendria que continuar profundizando en los fenémenos causales de la situacion problema, hasta
llegar a una sintesis de la cual se pudieran concluir las estrategias validas.

Sélo una vez que se llega a enunciar estrategias plausibles es posible dar por concluida la fase de
identificacion, para seguir luego con el trabajo de especificar mdas precisamente cada una de las eventuales
soluciones, a fin de escoger luego la mejor de ellas y competir por los recursos necesarios para llevarla a
cabo.

5. El modelo sistémico de la solucion
La formalizacién del modelo sistémico de solucion al problema diagnosticado sigue muy de cerca el método
descrito en la seccidn anterior. La forma de proceder habitual es construir el Arbol de la Solucién.

5.1. Construccion del Arbol de la Solucién

Para construir el Arbol de la Solucién o Arbol de Objetivos se parte del Arbol del Problema, buscando para
cada uno de los recuadros de dicho arbol la manifestacidén contraria a las alli indicadas. Si algo faltaba, ahora
existira, si un bien estaba deteriorado, ahora estara en buenas condiciones, si la poblacion sufria, ya no lo
hard mas. Todo lo negativo se volvera positivo, como tocado por una varita magica, como si se revelara el
negativo de una fotografia.

Al realizar este cambio, los efectos negativos que generaba la existencia del problema pasaran a ser los fines
que perseguimos con la solucién de éste (por ejemplo, alta delincuencia se convertira en baja o menor
delincuencia). Por su parte, las causas se convertiran en los medios con que deberemos contar para poder
solucionar efectivamente el problema (por ejemplo, faltan computadoras se transformara en hay suficientes
computadoras).

Asi, por ejemplo, a la expresion “Tecnologia deficiente” corresponderia un positivo de
“Tecnologia adecuada”. Al adoptarse el procedimiento metodoldgico sefialado, el Arbol del Problema se
convierte en el Arbol de la Solucién. La pregunta conductora, ahora no es ¢Por qué?, sino que ¢Cémo?

La tabla siguiente muestra, para el ejemplo, lo que estamos exponiendo:

CUADRO 9
CONVERSION DE PROBLEMA A SOLUCION

Productos de buena
calidad

Tecnologia adecuada Programa de asistencia técnica

Aprovechan oporunidades de

nuevos mercados Programa de asistencia tecnica

Mercado amgplic

Microempresarios Costo razonable de estudiarlos
dezarrollados como posibles clientes
Financiamiento suficiente Bancos los atienden Garantias suficientes

Creencia en que el sector es
potencialmente interesants

Tiempo digponible para buscar

LY I o
Jentas regulares clientes

Programa de Vender Juntos
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Es de notar que hay veces en que no es posible hacer este paso en forma mecanica, ya que podria resultar
algo sin sentido. Tal seria el caso en que en el arbol del problema apareciera algo asi como:
“microempresarios demasiado jovenes”, lo que no podria trasladarse mecanicamente a “microempresarios
no-jovenes”. En estos casos, lo que habria que hacer es entender que lo que es un obstaculo para atender a
un microempresario seria una politica de los bancos acerca de la edad de sus clientes; y lo que
corresponderia como “negacidn de la negacidn” seria mas bien: “edad no es requisito para el crédito”.

En el caso del ejemplo, tenemos que la primera columna nos dice “Microempresarios desarrollados”, que es
equivalente a “Problema resuelto”. Si esta columna le aplicamos la pregunta conductora écomo?
Obtenemos en la segunda columna las respuestas: ellos se desarrollan cuando: i) sus productos son de
buena calidad; ii) sus mercados son amplios; iii) cuentan con financiamiento suficiente y; iv) sus ventas son
regulares. Notese que la manera de escribir las distintas celdas es la de estados ya alcanzados, por ejemplo,
“microempresarios desarrollados” o “financiamiento suficiente”. No se trata de colocar acciones del tipo
“otorgar financiamiento”, sino de haber logrado resolver lo que era un impedimento para el
microempresario.

A esta segunda columna aplicamos nuevamente la pregunta conductora, para averiguar cémo es que se
obtuvieron los estados favorables de la columna anterior. Por ejemplo, la buena calidad de los productos se
logré mediante la sustitucion de la tecnologia “deficiente” por una “adecuada”, y el “financiamiento
suficiente” se logré mediante el hecho de que ahora los “bancos los atienden”. Cada una de estas
soluciones, a su vez, ameritan nuevas aplicaciones de la pregunta conductora, buscando establecer el cémo
fue que se paso de una tecnologia a la otra, cédmo se vencid la resistencia de los bancos, etc. Las respuestas
pueden ser suficientes para identificar las acciones que es posible poner en marcha, o puede ser necesario
continuar el andlisis, repitiendo las preguntas conductoras, hasta encontrar los “cémos” de los “cdmos”
anteriores, en un proceso progresivo, que soélo se detiene al encontrar respuestas satisfactorias a todas las
ramas del arbol. El nuevo “Arbol de la Solucién” resulta, entonces, en una sucesién de estados que se van
alcanzando progresivamente, a medida que se actua sobre los “cdmo” mas basicos. Se establece asi una
concatenacién de logros que, en conjunto, llevan a dar solucién al problema central original. Lo que es muy
importante destacar es que no se trata de vias alternativas para resolver el problema, sino de vias
concurrentes. Esto quiere decir que el problema tiene solucidn, pero que esa solucion implica obtener todos
y cada uno de los logros parciales que se identifican en el arbol.

En el caso del ejemplo, si los microempresarios obtuvieran acceso al banco, pero no lograran resolver el
tema de las garantias, simplemente no lograrian el estado de “financiamiento suficiente”. Igualmente, si
lograran el financiamiento, pero sus productos fuesen deficientes, seguirian estancados, por no poder
vender.

Para colocarlo en otro leguaje, cada celda del arbol de la solucién es una condicién necesaria, para resolver
el problema. Si cualquiera de ellas falla, o se atrasa, la solucidn integral no se alcanza, el problema puede
mejorar temporalmente, pero tarde o temprano rebrotara.

Cuando se trabaja con el Arbol del Problema completo, es decir, con efectos y causas, el procedimiento es el

mismo, como muestra el diagrama siguiente, que se refiere al Caso 4: Las causas se convierten en medios y
los efectos en fines. Se crea asi el Arbol de Objetivos o Arbol de la Solucién.

33 DR-MA-02-00



GOBIERNO DEL ESTADO DE TLAXCALA é :‘ — _l N J
PODER EJECUTIVO ) , r" |

ECRE_TAR[A DE FINANZAS
DIRECCION DE PRESUPUESTO Y EGRESOS

MANUAL DE APOYO (MIR)

DIAGRAMA 14
ARBOL DE OBJETIVOS

tenor nivel de
pobreza

Prod uctividad Mejores
incrementzad a rEMmuUreracianas
Atencionde Menures Wavar Aclecuada
oiras costos de ¥ calficacion
: rendimiento
hecesidades prnduccmn Iahural

Baja tasa Bajos cosios de Elajastasas de
= Lus=ntismo
de atencion de S el e R s inasistencia
rriorlalidad Falud ! repitencia escolar
[ Baja tasa de enfennzd ades en la localidad ]
Busros z _ Cansuma de Amhiente
habitos de Busniaeease:s aKuUE No desconfaminado
: centros de salud CHuE !
higiene cortarminada Sang
Huena Ewisle Buen mangjo de
educacion sistarma da residuas sdlidas
an higisre Alcantarillado domiciliarios
“igg deacreso a La poblacion
centras de localidades cienta con
vecinas en busn estado atencidn de salud

Este proceso, que puede parecer mecanico y simple, no lo es tanto. En efecto, es frecuente encontrar causas
o efectos para los cuales no es posible concebir una manifestacién opuesta. Ello puede deberse a que hay un
problema en el Arbol Causas-Efectos, en cuyo caso éste deberd ser revisado. Pero pueden existir también
situaciones para las cuales no es razonable considerar la manifestacion opuesta (por ejemplo, para
“crecimiento poblacional” o para “fuerte expansion del comercio”). En tales casos habra que limitarse a
consignar la situacién en el Arbol del Problema, pero no se la reflejard en el Arbol de Objetivos.

Ademas, es el momento de verificar la I6gica del Arbol de Objetivos, es decir si siguen teniendo sentido en
éste las relaciones causa-efecto que dieron origen a la estructura del Arbol del Problema. Si ello no ocurre,
es decir si no se mantiene |a relacién de causalidad en el Arbol de Objetivos, serd necesario volver atrds y
revisar la légica de las relaciones en el Arbol del Problema.

También suele ocurrir que al construir el Arbol de Objetivos, el equipo del programa se percate de que no
aparece en éste algln efecto positivo que se espera genere la solucién del problema, o bien no aparezca
algln medio que claramente podria aportar a la solucién del problema. En tal caso también serd necesario
volver a revisar la estructura del arbol el problema.
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5.2. Definicion de acciones
Una vez completada la revision el arbol el problema y del arbol de objetivos, el equipo podra proceder a
estudiar como materializar los medios cuya existencia garantizaria la solucion del problema. Para ello es

necesario estudiar los distintos medios anotados en el arbol de objetivos, concentrandose en los de nivel
inferior.

Para cada una de éstos deberemos considerar una accién (o mas de una) que sea factible realizar para
contar efectivamente con dicho medio. Por ejemplo, si el medio fuese “pupitres en buenas condiciones”, la
accion podria ser “reparacidon de pupitres”. En el caso desarrollado precedentemente, las acciones podrian
ser las que se presentan en la siguiente figura.

DIAGRAMA 15
ACCIONES
[ Baja iaza do anlermedades an la locahd ad ]
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T
|
|
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en higiene alcantarillada d o rniciliario s
" N
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vecinzs 8n busn gstado alancion de salud II yladigposicianTina
= T | -
B T 4
El.lr.El:I '_ﬂ_E Wlai . b Canstruccion de una
aapacitaciiian AT ! planta de tralamisnto
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CAMING &

Rin Warde
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gsigterna de

Construceion de }
slzantarillada

Una vez identificadas las acciones, es conveniente analizar, en forma preliminar y muy genérica, la viabilidad
de realizar cada una de ellas. Ello puede llevar a descartar ciertas acciones que claramente no serd posible
materializar. Por ejemplo, en el caso antes presentado puede ser imposible por problemas topograficos la
construccién de una red de alcantarillado.

Luego se debe analizar el nivel de incidencia de cada accidén en la solucidn del problema. Es decir, hay que
estimar en qué medida cada una de las acciones contribuiria a solucionar el problema. Con base en esta
estimacidn se podran priorizar las acciones de mayor incidencia.

Ademas, es necesario establecer si las distintas acciones son complementarias o sustitutas. Dos acciones
seran complementarias si al realizar ambas se logra solucionar en mayor medida el problema que si se
realiza sélo una de ellas. Seran sustitutas cuando contribuyan en similar medida a la solucién del problema y
su ejecucién conjunta no tenga sentido o no contribuya a solucionar en mayor medida el problema.
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5.3 Configuracién de alternativas de programa

Para configurar las distintas alternativas de solucion del problema se agruparan acciones complementarias.
Cada accidon sustituta, junto con las que le sean complementarias, dara origen a una alternativa de
programa. Para algunas de las acciones antes definidas, alternativas de proyecto podrian generarse como se
indica en la figura siguiente.

DIAGRAMA 16
CONFIGURACION DE ALTERNATIVAS
Mejoram.iento Alternativa 1.
del camino a Mejoramiento del camino a
Montecito Montecito y realizacidn de un

curso de capacitacidn en
higiene personal y manejo de
alimentos

Curso de
capacitacion en
higiene personal y

m?nejo de Alternativa 2
Ao s Contruccion de un centro de
salud en la localidad y
realizacion de un curso de
Construccion de un capacitacién en higiene
centro de salud personal y manejo de

alimentos

Una vez definidas las alternativas de solucién, se deberd analizar en forma preliminar la factibilidad de cada
una. Para ello es conveniente discutir en el equipo del programa cada alternativa considerando los
siguientes aspectos:

Viabilidad técnica de construirla o implementarla

Aceptabilidad de la alternativa por la comunidad

Financiamiento requerido versus disponible

Capacidad institucional para ejecutar y administrar la alternativa de programa

Impacto ambiental

Este primer analisis permitird descartar rdpidamente aquellas alternativas que por uno u otro motivo sean
claramente no viables. Ello ahorrara trabajo al equipo cuando las distintas alternativas de programa deban
ser analizadas en detalle.

Recapitulando, entonces, identificar la solucién a la situacién problema es un proceso que sigue muy de
cerca la manera como se expresa el diagndstico. Sin ese diagndstico, no se puede construir una solucién real
al problema. La solucién que se identifique debe ser una sucesion de estados intermedios, que se logran a
partir de una o mas intervenciones. Cada intervencion particular genera uno o mas efectos, los que a su vez
generan nuevos efectos, hasta que se completa el total de condiciones necesarias para que el problema
quede resuelto.

El Arbol de la Solucién es el diagrama maestro del plan de accién para resolver el problema, lo que

constituye el marco global para que cada uno de los involucrados en la solucién del problema, conozca la
estrategia general de solucidn, reconozca en ella su propio papel y cuente con la carta de navegacién para
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discutir con el resto el avance y los logros que se van teniendo en el tiempo, a medida que se van dando las
intervenciones.

5.4. Incorporacion del marco institucional

Una vez finalizado el proceso de identificacién del modelo de solucién del problema -el Arbol de Objetivos
para la Solucién-, lo que corresponde es la construccion de una herramienta de gestion, capaz de vincular la
vision global sistémica de la solucidn del problema, con la visidn gerencial, de los encargados de llevar
adelante cada una de las intervenciones que son parte de la solucién. Sélo una vez que se ha asignado las
responsabilidades de cada intervencion, es posible continuar el proceso general, y coronarlo, con la
identificacion del Marco Légico de cada intervencion y su instrumento de gestion, la Matriz del Marco
Légico.

Para ello, el primer paso, es volver al Arbol de Objetivos para agregar el elemento clave para implementar la
soluciéon en el mundo real: el modelo institucional. Aqui, para ser consecuentes con el enfoque
metodoldgico que hemos estado desarrollando, la pregunta conductora ya no es éPor qué? Ni ¢CoOmo?, sino
¢Quién? La aplicacidn de esta pregunta conductora ya no tiene mucho sentido hacerla a lo largo de todo el
Arbol de Objetivos para la Solucién, sino mas bien en la parte aledafia a las intervenciones directas.

La seleccion del modelo institucional es una decisién muy delicada, de la cual depende en gran medida el
éxito o el fracaso de la solucién al problema. Una decisidn errénea en este ambito, suele tener dolorosas
consecuencias. Pese a lo importante del tema, este es tan vasto, que no es posible tratarlo a fondo en este
manual.

Volviendo al ejemplo, si en el Arbol de Objetivos hay intervenciones diversas, habra que tomar decisiones
acerca de cual serd la estrategia institucional para implementar la solucidn. Las opciones de estrategias
pueden ser muchas y variadas. En términos generales, ellas se ubican en un arco que va desde el extremo en
que hay sélo una institucion que se hace cargo del total del paquete de intervenciones, hasta el otro
extremo, en que cada intervencidn se asigna a alguna institucion especializada en la materia, quedando o
no, alguna institucion a cargo de la coordinacién del conjunto.

Después de asignadas las responsabilidades por cada intervencién —supondremos que a instituciones
especializadas distintas-, la solucion del problema implica que cada responsable cuente con un instrumento
que les recuerde cuales son sus compromisos frente a la solucién del problema, a la vez que sea capaz de
mantenerlo al dia en el avance de los demds involucrados en la solucién. Para esos fines, volvemos al Arbol
de Objetivos, en el cual ya aparece la asignacion de responsabilidades, y aislamos en él la rama en la cual se
inserta la intervencion de uno de los responsables.

En el caso del ejemplo de los microempresarios, elijamos la rama de la asistencia técnica de tipo tecnolégico
(primera fila en el cuadro 8 y en el 10). Supongamos que esa rama se asigna a un hipotético Instituto de
Transferencia Tecnoldgica (ITT) ¢Cudl es el compromiso del ITT? Lo leemos en el arbol de la solucidn: “Los
microempresarios adoptan una tecnologia adecuada”. Este logro constituye el Propdsito de la intervencion
que realiza el ITT y, para que el problema se logre resolver, el ITT debe responder por alcanzarlo.

Notense dos cosas muy importantes: i) que el ITT no puede escoger el propdsito de su intervencion, ya que
éste queda dado antes de que se decidiera su participacidn, y ii) que la responsabilidad del ITT no se formula
como “suministrar asistencia técnica”, ya que el verbo denota una accién y no un estado alcanzado.
Tampoco serviria modificar la frase y presentarla como “asistencia técnica suministrada”, ya que ésta no es

37 DR-MA-02-00



GOBIERNO DEL ESTADO DE TLAXCALA é — i _l N J
= |

PODER EJECUTIVO
MANUAL DE APOYO (MIR) )DECRETARIA DE FINANZAS

IRECCION DE PRESUPUESTO Y EGRESOS

una condicion para la resolucion del problema. La responsabilidad del ITT llega hasta que efectivamente los
microempresarios adoptan e implementan una tecnologia adecuada.

Todos los esfuerzos para lograr esta implementacién, son sélo eso: esfuerzos, pero el problema no se
resuelve con puros esfuerzos, sino con esfuerzos que obtienen resultados (el propdsito), que en este caso
es, como se dijo, que los microempresarios realmente utilizan la tecnologia adecuada.

En las demas ramas, la situacion de responsabilidades y de propésitos es similar, como lo muestra el cuadro
siguiente:

CUADRO 10.
RESPONSABILIDADES Y PROPOSITOS DE LAS INTERVENCIONES POR RAMA DEL ARBOL DE LA SOLUCION
Rama Responsable Fropdsito
Calidad de productos Instituto de transferencia de tecnologia Microempresarios aplican tecnologia
(ITT) adecuada

Conocimiento de mercados Instituto de comercializacién (IC) Microempresarios aprovechan
oportunidades de nuevos mercados

Atencion bancaria Ministerio de finanzas (MIFIN) Bancos financian regularmente a
microempresarios

Ventas regulares Programa de fomento productivo (PFF) Microempresarios comercializan en

conjunto

Fuente: Elaboracion propia

El cuadro 10 muestra el marco de relaciones entre las instituciones que participan en la solucién.
Por lo tanto, es una herramienta que puede utilizarse para fines de coordinacion. Sin embargo, para su
mejor uso, el cuadro se acostumbra modificarlo, para dejarlo como parte de una especie de agenda|
individual. La transformacién lleva a utilizar dos columnas: una para las responsabilidades propias, y
otra para las expectativas o supuestos que se formulan acerca de los aportes de las demas instituciones.
Se acostumbra, también, anotar el Fin comtin que los une, que en el caso del ejemplo es lograr que los
microempresarios se desarrollen.

Tomando el caso del Ministerio de Finanzas como ejemplo, el cuadro de responsabilidades toma
la siguiente forma:

El cuadro 10 muestra el marco de relaciones entre las instituciones que participan en la solucién. Por lo
tanto, es una herramienta que puede utilizarse para fines de coordinacion. Sin embargo, para su mejor uso,
el cuadro se acostumbra modificarlo, para dejarlo como parte de una especie de agenda individual. La
transformacién lleva a utilizar dos columnas: una para las responsabilidades propias, y otra para las
expectativas o supuestos que se formulan acerca de los aportes de las demas instituciones. Se acostumbra,
también, anotar el Fin comun que los une, que en el caso del ejemplo es lograr que los microempresarios se
desarrollen.

Tomando el caso del Ministerio de Finanzas como ejemplo, el cuadro de responsabilidades toma la siguiente
forma:
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CUADRO 11
.MARCO DE RESPONSABILIDADES DEL MINISTERIO DE FINANZAS

QOrganismo responsable:

Ministerio de Finanzas Objetivos Supuestos

Fin Microempresanos desarrollados

ITT logra que Microempresarios apligquen
tecnologia adecuada

Bancos financian regularmente a IC logra gue Microempresarios aprovechen
microemprasarios oporiunidades de nuevos mercados

FFP logra que Microempresarios comercialicen
en conjunto

Propasito

lgual construccion puede hacerse para cada una de las instituciones involucradas en la solucién del
problema, de acuerdo con el Arbol de Objetivos que se construyé a partir del diagnéstico. Por simplicidad,
s6lo presentaremos el marco de responsabilidades del PFP:

CUADRO 12
MARCO DE RESPONSABILIDADES DEL PROGRAMA DE FOMENTO PRODUCTIVO

Crganismo responsable:;

Programa de Fomenio Ohjetivos Supuestos
Productivo
Fin Microempresarios desarrollados

ITT logra que Microempresarios apliquen
tecnologia adecuada

Microempresarios del mismo rubro y IC logra que Microempresarios aprovechen
region comercializan en conjunto oportunidades de nuevos mercados

MIFIM logra que los bancos financien
regularmenis a microempresarios

Proposito

Organismo responsable:

Instrumentos como los de los cuadros anteriores son los que permiten mantener la coherencia de las
distintas instituciones que participan en la solucidn problema. El mismo tipo de cuadros se utiliza, ademas,
para completar el marco de la intervencion, agregando informacidn acerca de la manera como cada
institucion responsable piensa cumplir con su compromiso o Propdsito. Para ello, se definen dos nuevas
filas, que se agregan debajo del Propdsito:

En la primera de las nuevas lineas, se detallan los bienes o servicios que el responsable va a poner a
disposicién de la poblacién que tiene el problema. Por convencion, estos bienes y servicios reciben el
nombre comun de Componentes. En la Ultima linea se detallan las Actividades necesarias para producir esos
bienes o servicios. Veamos nuevamente los casos del ITT y del IC:
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$EFIN

MARCO DE RESPONSABILIDADES DEL INSTITUTO DE TRANSFERENCIA TECNOLOGICA

Crganismo
respansable; Instituto

de Transferencia Ohjetivos Supuestos
Tecnologica
Fin Microemprasarios desarrollados
1C logra que Microempresarnos aprovechen
oportunidades de nuevos mercados
Propdsito ITT logra que Microempresanos apliquen MIFIN logra que los Bancos financien
P tecnologia adecuada regulaments a microempresanos
PFC logra que Microempresarios del mismao
rubro y regidn comercialicen en conjunto
1. Capacitacion de microsmpresarios
Compaonantas 2. Asistencia Técnica en el lugar de trabajo
3. Linea telefdnica para consultas urgentes
1.1. Disefio de contenido de los cursos
1.2. Preparacion de material de apoyo
1.3 Organizacion de visitas guiadas a usuarios
establecidos de |a tecnologia
1.4. Reclutamiento de microempresarios
1.5. Realizacién de los cursos
1.6. Evaluacion tras 3 meses de haber concluido
Actividades 2.1 Diagnostico del lugar de rabajo de cada

microempresario

2 2 Elzhoracion de plan de trabajo para cada
microempresa

2.3 Ejecucion del plan de trabajo
2.4 Evaluacion del dominio de la tecnologia

3.1 Organizacion del sistema de atencidn de la
linea telefonica

3.2 Puesta en marcha de |a asistencia telefonica

CUADRO 14

MARCO DE RESPONSABILIDADES DEL INSTITUTO DE COMERCIALIZACION

Crganismo
responsable; Instituio
de Comercializacién

Ohjetivos

Supuestos

Fin Microempresarios desarrollados
ITT logra que Microemprasarios apliquen
tecnologia adecuada
. Microemprasarios del mismo rubro y region IC logra que Microemprasarios aprovechen
Proposito " . y
comercializan en conjunto oportunidades de nuevos mercados
MIFIM logra que los Bancaos financien
regulamente a microempresarios
1. Capacitacion sobre formas de organizacion
asociativa
Componentes 2. Apoyolegal para la consfitucion de grupos
asociados
3. Asistencia técnica para la operacion
Actividades (Las necesarias para producir cada componente)

Fuente: Elaboracion propia

En el Gltimo cuadro se omitié el detalle las actividades, solamente para aligerar la exposicién.
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Los cuadros anteriores forman ya la parte medular del Marco Ldgico de cada intervencion, aunque para
completar el modelo, falta agregar mas elementos, que enriquecen el instrumento como herramienta de
gestion que deben manejar quienes participan en la intervencion dentro de cada institucion responsable.

El primer elemento que se debe agregar, es el referente a nuevos supuestos —si los hubiera- que
condicionen la relacién entre los Componentes y el Propdsito. En el cuadro 13, por ejemplo, hay un
elemento muy importante que no aparece de manera explicita: el interés y disposicion de los
microempresarios para modificar su tecnologia. De este interés de los microempresarios depende que el
programa de capacitacidn y asistencia técnica que se ofrece, tenga clientela dispuesta a tomarlo. Si no existe
suficiente interés, o si no se hubiese realizado una difusién adecuada, el programa no tendria con quien
trabajar.

Estas son dos situaciones diferentes: a) si la difusion del programa no quedo claramente asignada a alguna
institucion, el punto debe ser aclarado: o bien se asigna al ITT, en cuyo caso la difusiéon debe incluirse como
actividad; o se asigna a alguien diferente, en cuyo caso debe aparecer como supuesto “el Programa de
Difusion Social realiza la difusidn suficiente”. b) El interés de los microempresarios no es asignable a nadie y
debe permanecer como un Supuesto, aunque claramente el programa de difusién puede hacer mucho por
estimular este interés.

Tal como en los ejemplos que hemos dado, es necesario especificar todas y cada una de las condiciones que
son externas a la institucion responsable y que pudieran afectar la obtencion del éxito del objetivo que
queda en la fila inmediatamente superior. Estas condiciones son los riesgos que tiene el programa. Para
evitar ambigliedades, en los Supuestos se coloca el valor favorable de las condiciones. Es decir, en el
ejemplo, si el riesgo es que no haya interés en suficientes microempresarios, el Supuesto es “que haya
suficientes microempresarios interesados en modificar su tecnologia”.

La identificaciéon de todos y cada uno de los riesgos que tiene la solucidn del problema que se ha disefiado,
se puede realizar de manera sistematica, mediante la pregunta conductora éSe obtendra?. Esto es, sumados
todos los componentes, ise obtendra el propdsito?, o sumadas todas las actividades que se relacionan con
un componente, ése obtendrd ese componente? A menudo, en una primera vuelta, las respuestas son
negativas, como sefiala el ejemplo que organizar cursos no garantiza que haya alumnos que aprendan.

Todo lo que falta para la alcanzar el objetivo, debe identificarse, en un primer momento, como un supuesto.
Una vez contando con la lista de supuestos, debe definirse la manera de manejarlos. Las principales
opciones son 3: a) internalizar el supuesto en el programa o proyecto, es decir, incorporar acciones que
permitan garantizar que el Supuesto ocurra, b) no internalizar el Supuesto, pero tomar acciones para
mejorar la posibilidad de que el supuesto ocurra; y c) no tomar acciones, pero establecer un monitoreo
cuidadoso para estar informados acerca del comportamiento del Supuesto, para tomar acciones si es que las
cosas no se dan en forma favorable. Si un Supuesto importante no se puede controlar con las opciones (a) o
(b), y es muy alta probabilidad de que ocurra en forma desfavorable, debe revisarse el disefio o, en caso
extremo, abandonar el programa o proyecto.

6. Del Arbol de Objetivos a las Matrices de Marco Légico

La estructura sistémica de tipo drbol es muy Util para propdsitos analiticos, pero resulta incémoda para
agregar mas informacion en forma ordenada y de fécil acceso y comprensidn. Por ello, tras la incorporacion
de la asignacion de responsabilidades institucionales en la gestion del proceso de implementacion de la

41 DR-MA-02-00



GOBIERNO DEL ESTADO DE TLAXCALA (\ :‘ — J N J
PODER EJECUTIVO ) 1 |
DECRETARlA DE FINANZAS

IRECCION DE PRESUPUESTO Y EGRESOS

MANUAL DE APOYO (MIR)

solucidn, la estructura de arbol agota su utilidad practica. Para seguir adelante, el método recurre a otra
estructura de tipo sistémico: la Matriz del Marco Ldgico.

Esta Matriz es un ordenamiento de informacién en una tabla de 4 filas por 4 columnas, en que a cada fila se
asocia determinado nivel de objetivos. La informacién bésica para organizar la matriz proviene del Arbol de
Objetivos, quedando espacio para incorporar mas informacidn, tanto propia del método, como ajena a él.

6.1. El proceso de traspaso de informacién

Tal como se dijo previamente, una Matriz de Marco Ldgico expresa las responsabilidades respecto de la
solucién del problema, que corresponden a una de las instituciones participantes en la solucién total. Por
ello es que se derivan del mismo arbol, al menos, tantas matrices como instituciones participan. Puede
ocurrir que una misma institucion tenga mas de una responsabilidad (objetivo a alcanzar), en cuyo caso
podria tener mas de una matriz.

La matriz correspondiente a la participacion de una institucidn se construye en forma casi mecanica, una vez
que el arbol de objetivos esta completo. Para ello, las responsabilidades de esa institucion se expresan en la
primera columna, dejando la cuarta columna para registrar los compromisos institucionales de las demas
instituciones participantes, como Supuestos.

Es recomendable que la primer celda en llenarse sea la del Propésito (primera columna, segunda fila). El
Propdsito corresponde a la situacién deseada, representada en el Arbol de Objetivos, por lo cual puede
trasladarse directamente, sin necesidad de mayor andlisis.

A continuacién deben trasladarse a la celda de Componentes (primera columna, tercera fila) las casillas del
arbol que son productos finales (bienes o servicios) que se entregan a la poblacion objetivo, bajo la
responsabilidad de la institucién propietaria de la matriz. A la celda de Actividades van las casillas del arbol
que contienen condiciones previas para la generacién de los productos que entregan los componentes,
siempre y cuando esas condiciones sean de la responsabilidad de la institucidn propietaria de la matriz.

El paso recién descrito no es mecanico, ya que requiere discriminar si las casillas del arbol son productos
finales o insumos para llegar a ellos. Esto no es dificil, pero requiere cierta practica antes de poder hacerlo
sin errores.

Para completar la primera columna, la institucion propietaria debe sefialar un Fin, que generalmente ya esta
contenido en el 4rbol. Este Fin expresa la razén por la cual esa institucidn esta participando en la solucidén
del problema y debe estar alineado con los objetivos institucionales.

Las demas casillas del arbol se traspasan o no a la matriz, de acuerdo a su posicidon relativa frente a la
informacion que ya esta en la matriz:
Las casillas del arbol asignadas a otras instituciones, que en el arbol conectan con (es decir, tienen
flechas que terminan en) aquellas casillas que se transformaron en Componentes, van a la celda de
los Supuestos AC (cuarta fila, cuarta columna), identificando la institucién responsable del
respectivo objetivo;
Las casillas del arbol, asignadas a otras instituciones, que se conectan directamente con la Situacion
Deseada, van a la celda de los Supuestos CP (tercera fila, cuarta columna), identificando a la
institucién responsable de cada uno de los objetivos correspondientes.
Las casillas del arbol, asignadas a otras instituciones, que se conectan directamente con la casilla
escogida como Fin por la institucién propietaria, van a la celda de los Supuestos PF (segunda fila,
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cuarta columna), identificando a la institucién responsable de cada uno de los objetivos
correspondientes.
El resto del 4rbol no se transfiere a la matriz.

El proceso descrito puede verse graficamente en la siguiente figura, referida al caso para el cual hemos

construido un arbol. Se ha escogido a la Secretaria de Salud como propietaria de la Matriz, lo que determina
cuales son las casillas que deben trasladarse a la primera columna y cudles a la cuarta columna.
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TRASLADO DEL ARBOL A LA MATRIZ
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Después de este traslado primario, es necesario pasar a realizar algunas modificaciones de lenguaje, ya que
el modelo de la Matriz tiene reglas de sintaxis muy definidas, que es necesario respetar.
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6.2. La sintaxis de la Matriz del Marco Légico
Para el tratamiento del tema, retomaremos algunas definiciones del Marco Légico.

6.2.1. Morfologia de la Matriz
Como ya fue sefialado, la MML es una sencilla tabla (matriz) de cuatro filas por cuatro columnas en la cual se
registra, en forma resumida, informacién sobre un programa. Las filas de la matriz presentan informacién
acerca de cuatro distintos niveles de objetivos llamados Fin, Propdsito, Componentes y Actividades.
La primera fila corresponde al “Fin” del programa, y describe un objetivo de desarrollo de nivel
superior e importancia nacional, sectorial o regional, a cuyo logro contribuira el programa a
mediano o largo plazo. Es la razén para realizar el programa.
La segunda fila corresponde al “Propdsito” y presenta la situacion esperada en la poblacién objetivo
al disponerse de los bienes y servicios proporcionados por el programa. Habitualmente esta
situacion se expresa como que la poblacidn objetivo pudo realizar algo que antes de la intervencién
no podia.
La tercera fila corresponde a los “Componentes” del programa, es decir, lo que debe ser entregado
durante la ejecucién del programa o al término de esta.
La cuarta fila corresponde a las “Actividades” que deberan ser realizadas durante la ejecucion del
programa para producir los Componentes.

Por su parte, las columnas de esta tabla se utilizan para registrar la siguiente informacion:
- La primera columna, llamada “Resumen Narrativo” sirve para registrar los objetivos del programa vy las
actividades que la instituciéon a cargo deberad desarrollar para el logro de éstos. Por ello también se la
denomina “Columna de Objetivos” o simplemente “Objetivos”.
La segunda columna detalla los “Indicadores Objetivos y Verificables” —o simplemente,
“Indicadores”- que nos permitiran controlar el avance del programa y evaluar los logros a nivel de
cada fila de la matriz.
La tercera columna presenta los “Medios de Verificacion” (fuentes de informacion) a los que se
puede recurrir para obtener los datos necesarios para que alguna instancia interna o externa pueda
calcular o verificar los valores de los indicadores definidos en la segunda columna.
La cuarta columna, llamada “Supuestos” sirve para anotar los factores externos a la instancia
responsable, cuya ocurrencia es importante para el logro de los objetivos del programa.

6.2.2. Resumen Narrativo del Programa

La primera columna de la matriz, denominada “Resumen Narrativo” o simplemente “Objetivos”, permite
responder a las interrogantes: ¢ Cual es la finalidad dltima del programa?, ¢Qué impacto concreto se espera
lograr con el programa?, éQué bienes o servicios deberdn ser producidos por la instancia responsable? Y
¢Cdmo se va a hacer para producir dichos bienes o servicios?

A continuacién se analizaran con mayor detalle los distintos niveles de objetivos

Fin

Como ya fue sefialado, el Fin es un objetivo superior a cuyo logro el programa contribuirda de manera
significativa. Dicho objetivo correspondera a resolver o mejorar carencias o inequidades de desarrollo que se
han detectado y que han sido consideradas estratégicas para la localidad, la regidn, el sector, la institucidon o
la comunidad. Considérese, por ejemplo, la ya mencionada localidad del Pueblo Los Girasoles en la cual
buena parte de la poblacién esta en condicidon de pobreza. En un trabajo con la comunidad se determind
gue son varias las causas que contribuyen a ello, siendo una de estas que en la zona hay una alta tasa de
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enfermedades contagiosas. Ello afecta el rendimiento laboral de los adultos y el desempefio escolar de los
nifios, incrementando y perpetuando la pobreza.

La sintaxis para escribir el Fin empieza con “Contribuir a”, “Aportar a” u otra expresion similar, como una
manera de evitar sobrecargar la celda de supuestos, mencionando los demas programas que contribuyen al
mismo Fin. A continuacidén debe estipularse el objetivo de politica que se busca satisfacer, es decir, el
objetivo debe enunciarse como [Contribuir a] [Tema de politica] Un ejemplo, para un programa que busca
que los hijos de familias de menores recursos accedan a la universidad, el Fin puede establecerse como
“Contribuir a la equidad en la educacidn superior”. A menudo, la frase apropiada habrd que buscarla en los
documentos que establecen los lineamientos de politica, ya sea para el pais o para un sector de actividad.

Es importante tener presente que no se espera que la ejecucién del programa sea suficiente para alcanzar el
Fin; pero si debe hacer una contribucién significativa a lograrlo. Por ejemplo, mejorar las condiciones de
salud de la poblacién de Los Girasoles seguramente no sera suficiente para eliminar la pobreza, pero si
eliminara uno de los problemas que contribuyen a su persistencia en la localidad.

Por lo general la contribucion del programa al logro del Fin no se materializara tan pronto concluya la
ejecucidn, sino que se requerird que este haya estado en operacion durante un cierto tiempo. Siguiendo con
el ejemplo anterior, una disminucién de la morbilidad no generard un inmediato aumento en las
remuneraciones de los trabajadores y una mejor capacitacion laboral de los jévenes y puede requerirse de
varios afos hasta que, como resultado del programa, se aprecie una reduccion de la pobreza en la localidad.

RECUADRO 5
ERRORES MAS COMUNES EN LA DEFINICION DEL FIN
El Fin lo define el programa. Es un error, ya que el Fin es exdgeno al programa. El Fin esta escrito en el Plan
Nacional o Sectorial de Desarrollo. Es un error: en programas muy macro, esto puede ser cierto, pero en
programas muy desagregados, el Fin debe quedar solamente un escaldn por encima del Propdsito del
programa en términos de jerarquia de objetivos.

Propésito

Si el programa estd alineado con la demanda social, el Propdsito es el resultado esperado como
consecuencia de que la poblacién objetivo disponga de los bienes o servicios que producira el programa. Por
ser un resultado hipotético, que depende tanto de la correcta utilizacion por parte de los beneficiarios tanto
de los productos del programa (Componentes), como del cumplimiento de algunos Supuestos, su logro esta
mas alla del control directo inmediato del equipo responsable de la ejecucion. Por ejemplo, el equipo del
programa puede desarrollar muy bien las actividades de capacitacion en higiene programadas previamente,
pero que la poblacién aplique consistentemente lo ensefiado no depende directamente del equipo, aunque
si depende en forma mediata.

El Programa debe constatar si la poblacidn aplica realmente lo ensefiado en la capacitacion actual y, si no lo
hiciera, el Programa debe cambiar de estrategia comunicacional o incorporar otras acciones ya sean propias
o aportadas por otros servicios17 hasta lograr que efectivamente la poblacién cambie sus habitos. Es en este
sentido que el equipo del programa nunca puede desligarse del Propdsito, sino que su deber es garantizar
que se alcance. Si no logra que se cumpla su Propdsito, el programa fracasa.

Cada programa debe tener un Propdsito Unico, ya que si existe mas de uno no habra claridad respecto a qué

espera lograr. Ello afectaria la ejecucion del programa ya que existiria competencia por los recursos entre los
objetivos planteados. El ejecutor pudiera priorizar el objetivo mas sencillo de lograr, o el menos costoso, el
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cual puede no ser el prioritario para el pais, la comunidad o la institucion. Ademds, se complicara la
evaluacion de resultados, pues el programa puede ser muy exitoso respecto a un objetivo y muy malo frente
a otro. Por ejemplo, no seria conveniente definir el Propdsito de un programa como “La poblacién cuenta
con atencién de salud y una escuela”. éQue se priorizaria? ¢La entrega de atenciones de salud o la
construccidn de la escuela?

Se acostumbra expresar el Propdsito como una situacién alcanzada por la poblacidén, no como un resultado
deseado por el programa. Se establece asi una sintaxis que tiene mucho sentido légico. La sintaxis
establecida es: [Poblacién Objetivo][soluciond su problemal.

Asi, definir el Propdsito del programa como “Reducir la tasa de morbilidad de la poblacion” tiene una
sintaxis incorrecta. En primer lugar, es incorrecto iniciar la definicion con un verbo, ya que el verbo denota
accion y el Propdsito es un estado alcanzado. Lo correcto es definirlo como “[Poblacion de la zona atendida][
redujo su morbilidad]”. Esto es algo mdas que una simple regla de sintaxis, ya que indica que lo realmente
importante es que la poblacién llegue a resolver su problema (menor morbilidad),

El Propdsito tiene siempre una estrecha relacidon con el nombre que se le asigna al programa, aunque puede
haber diferencias en la redaccién. Por ejemplo, el programa propuesto podria denominarse “Programa de
mejoramiento de la salud de los habitantes de localidades menores a 1000 habitantes”.

RECUADRO 6
ERRORES MAS COMUNES EN LA DEFINCION DEL PROPOSITO
El Propdsito lo define el programa. Es un error, ya que el propdsito es exdgeno.

El Propdsito debe quedar comprendido dentro de las atribuciones de la institucion responsable. Es un error
porque el Propdsito es un impacto que ocurre dentro de la poblacidn, a consecuencia de que el programa
entrega sus bienes y servicios.

El Propdsito es la suma de los Componentes. Es un error porque los Componentes son bienes y servicios
producidos por el programa y el propésito es el que dichos bienes y servicios generan entre la poblacion

No respetar estrictamente la sintaxis de la definicién. Es un error porque induce a una interpretacion
ambigua o equivocada de lo que pretende alcanzar el programa

Componentes

Los Componentes son los productos o servicios que el programa debe producir y poner a disposicién de la
poblacidn para resolver el problema que dio origen al programa. Puede tratarse de infraestructura (edificios,
viviendas, caminos, tendido eléctrico, red de cafierias, etc.), bienes (mobiliario, equipos agricolas,
instrumental y equipos médicos, etc.) o servicios (capacitacion, vacunacion, nutricidn, etc.).

Cada Componente debe ser necesario para el logro del Propdsito del programa. Si es posible prescindir de
un Componente sin que ello afecte el logro del Propdsito en forma alguna (por ejemplo respecto al plazo o
la calidad), dicho Componente sobra y debe ser eliminado de la matriz.

Asimismo, los Componentes en conjunto deben ser los necesarios para que sea razonable esperar que una
vez producidos —y siempre que se cumplan los Supuestos— se lograra el resultado esperado en la poblacién
gue constituye objetivo del programa. Por ejemplo, no se lograra el objetivo de reducir la morbilidad de la
poblacidn de Los Girasoles si se construye el centro de salud pero no se lo dota del equipamiento necesario.
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Al igual que para el caso del Propdsito, se acostumbra definir los Componentes con una sintaxis de
resultados logrados, es decir, obras concluidas, capacitacion entregada, equipos instalados, etc. Por
ejemplo, definir un Componente como “Construccidon de un centro de salud”, o su similar “Construir un
centro de salud”, es incorrecto, ya que ambas formulaciones expresan acciones. Lo correcto es definirlo
como “Centro de salud construido”, que es un estado ya alcanzado.

RECUADRO 7
ERRORES MAS COMUNES EN LA IDENTIFICACION DE COMPONENTES
Confundir Componentes con Actividades. Es un error, ya que los Componentes son bienes o servicios finales
puestos a disposicion de la Comunidad, mientras que las Actividades son acciones internas del programa
para llegar a producir esos Componentes.

Considerar como Componentes a bienes o servicios producidos por terceros. Es un error porque para los
bienes y servicios producidos por terceros existe la columna de Supuestos.

Incluir como Componente algo que actualmente hace el programa, aunque no tenga relacion con el
Propésito. Es un error porque si no tiene relacion con el Propdsito, ese “algo” queda fuera de la ldgica
vertical.

Actividades

Las actividades son las tareas (acciones) que el equipo del programa tiene que llevar a cabo para producir
cada Componente. Se listan en la MML en orden cronolégico, agrupadas por Componente. Es conveniente
asignarles un numero o cddigo estructurado que permita identificar con facilidad a que Componente
corresponde cada actividad. Deben listarse todas las actividades requeridas para producir cada
Componente. Cada actividad incluida debe ser necesaria para un Componente, es decir, hay que cuidar de
no incluir actividades prescindibles.

Sin embargo, dado que la MML es un resumen del programa, no es recomendable “hilar muy fino” al listar
las actividades. Es preferible quedarse con unas pocas macro-actividades para cada Componente. Luego, al
preparar la ejecucidon del programa, éstas pueden ser subdivididas en actividades y sub-actividades. Por
ejemplo, el Componente “Centro de salud construido” podria tener asociadas las macro-actividades
“Preparacién del terreno”, “Construccién de obra gruesa” y “Terminaciones del centro”. Mas tarde, al
preparar el programa de ejecucion, podriamos subdividir la macro-actividad “Preparacién del terreno” en las
actividades “Limpieza y desmalezado”, “Retiro de escombros”, “Nivelacion del terreno”, “Cercado” y
“Construccion de drenes”, haciendo luego lo mismo con las otras macro-actividades.

No obstante lo anterior, es comuUn encontrar actividades de tipo transversal, que aportan a mds de un
Componente —y a menudo, a todos los Componentes. En tal caso, no tiene mucho sentido repetir en la lista
de actividades vinculadas a cada Componente, las actividades que son transversales, dado el reducido
espacio que hay disponible en las matrices. Se prefiere, en esos casos, listar primero las actividades
transversales y luego aquéllas que son especificas de cada componente.

6.2.3. Sintesis
Una vez concluido el Resumen Narrativo del programa es conveniente re-verificar la Légica Vertical. Como
ya fue sefialado, esta exige que exista una relacién de causalidad desde abajo hacia arriba entre los distintos
niveles de objetivos. Si el programa ha sido bien disefiado, debera ser cierto que:
Las Actividades detalladas son las necesarias y en conjunto con los Supuestos son suficientes para
producir cada Componente.
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Los Componentes son necesarios para lograr el Propdsito del programa. En conjunto con los
supuestos a ese nivel, deben ser suficientes para lograr el Propésito.

Si se logra el Propdsito del programa, y se cumplen los Supuestos a ese nivel, ello deberia resultar
en una contribucion significativa al logro del Fin.

Ademas, debe verificarse que el Fin, el Propdsito, los Componentes y las Actividades del programa estén
claramente especificados, siguiendo las reglas de sintaxis que se han establecido. No deben existir
ambigliedades en la forma de entender los distintos niveles de objetivos. Cualquier involucrado debe
entender lo mismo para cada objetivo detallado. De no ser asi pueden surgir problemas durante la ejecucién
y puede ser muy dificil lograr consenso acerca de si se han alcanzado los objetivos. Por ello, en caso de
existir ambigliedades debera buscarse una mejor forma de redactar el objetivo.

7. Incorporacion de riesgos y rol de los supuestos

Se define como riesgo para el programa que busca implementar la solucién al problema, cualquier hecho
cuya ocurrencia acarree dificultades o peligros para llevar adelante lo disefiado y ponga dudas acerca de la
posibilidad de lograr los objetivos que se hayan planteado.

Al preparar un programa, asi como al evaluarlo y al planificar su ejecucion, es necesario recurrir a una serie
de supuestos. Ello es consecuencia de que se esta trabajando sobre un futuro hipotético e incierto. Asociado
a cada supuesto hay un riesgo: que el Supuesto no se cumpla. Dependiendo del impacto que el no
cumplimiento del Supuesto tenga sobre el programa, este puede verse demorado, puede ver incrementado
su costo, puede lograr sélo parte de sus objetivos o puede fracasar del todo.

Una de las grandes contribuciones que la MML hace a la gestidon de programas es obligar al equipo que
prepara el programa a identificar los riesgos en cada nivel de objetivos: Actividad, Componente, Propdsito y
Fin. En particular, se identifican los riesgos que comprometan el logro de un objetivo de nivel superior, aun
cuando se haya logrado el de nivel inferior. Por ello estos riesgos se expresan como supuestos que tienen
que cumplirse para que se logre el nivel siguiente en la jerarquia de objetivos.

7.1. Tipos de riesgos
A lo largo de los capitulos anteriores ya hemos planteado un tipo particular de riesgos, que son aquéllos que
se asocian a que falle la coordinacion necesaria, y que alguna de las restantes instituciones involucradas en
la solucidon de un problema, no quiera o no pueda cumplir cabalmente su contribucién en el tiempo y la
forma como esta contemplada en el disefio. Siendo éste un riesgo muy importante, no es el Unico tipo de
problemas que puede tener un programa o proyecto. Los riesgos que puede enfrentar un programa y que
escapan al ambito de control del equipo del programa son por lo general multiples. Para su identificacion es
recomendable considerar al menos las siguientes posibles fuentes de riesgo:
La falta de accidn de otras instituciones que deben generar bienes o servicios que son necesarios
para que el programa logre producir sus componentes, o que son necesarios para que se cumpla el
Propésito.
La posibilidad de que ocurran cambios en la estructura organizacional o en el rol asignado a las
entidades involucradas directamente en la ejecucion del programa. Por ejemplo, el riesgo de que la
entidad que administra la ejecucion del programa sufra una fuerte reduccién de personal.
La ocurrencia de una crisis econdmica que afecte el desarrollo del programa. Por ejemplo, haciendo
subir el costo de los insumos importados, como resultado de una devaluacién, muy por sobre lo
presupuestado.
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Inestabilidad politica, ya que cambios de autoridades pueden conllevar cambios en las prioridades.
Si el programa deja de ser prioritario, es probable que no cuente con los recursos requeridos en la
cantidad y con la oportunidad necesaria para cumplir las metas.

Inestabilidad social que pueda afectar al programa. Por ejemplo, como resultado de huelgas o de la
ocurrencia de hechos de violencia.

Problemas presupuestales en la entidad que financia el programa, obligando a esta a recortar los
fondos asignados. O bien, atrasos en la entrega de los recursos comprometidos, lo que
seguramente redundaria en que se atrase la ejecucién del programa.

Problemas con el suministro de insumos, por ejemplo como resultado de trabajar con proveedores
desconocidos

Conflictos internacionales que puedan afectar los insumos o el financiamiento del programa. Por
ejemplo, un conflicto en el Golfo Pérsico puede hacer subir el costo del petréleo y aumentar el
costo de un programa de transporte.

El uso en el programa de nuevos métodos de trabajo, equipos no probados o tecnologias de
reciente desarrollo sobre las cuales no hay experiencia.

Eventos de la naturaleza tales como lluvias torrenciales, huracanes, sismos, sequia, plagas, etc.

El equipo de disefio del programa debe analizar que podria ir mal por alguna de las causas sefialadas, u
otras, en cada nivel de objetivos. Debe cuidarse de no registrar cualquier posible riesgo (por ejemplo el
riesgo de que caiga sobre la sede del programa un meteorito) sino tan sélo aquellos que tengan una
probabilidad razonable de ocurrencia.

7.2. Riesgos y supuestos

Un riesgo tiene una connotacidn negativa que corresponderia al Arbol de Problemas, si es que aun
estuviésemos trabajando con él. Para colocarlo en términos positivos, como se hizo para transformar el
Arbol del Problema en el Arbol de Objetivos, los riesgos se expresan como Supuestos, siendo formulado
cada supuesto como que el riesgo NO ocurre. De este modo, en la cuarta columna de la Matriz del Marco
Légico, lo que van son los supuestos y no los riesgos.

Algunas consideraciones adicionales acerca de los supuestos:

: Cuando exista algin supuesto cuya ocurrencia es critica para el éxito del programa y no hay forma
de controlar el riesgo con un Componente y actividades adicionales, el equipo de disefio y la
entidad promotora pueden decidir que el riesgo es demasiado alto y abandonar la iniciativa (riesgo
fatal).

Durante la ejecucion, el equipo del programa debe identificar los factores asociados a los supuestos
para tratar de anticipar su ocurrencia, influir en involucrados relacionados y preparar planes de
contingencia si el supuesto no se cumple.

Los supuestos tienen la virtud de obligar a quienes formulan el programa a explicitar los riesgos y a
quienes lo ejecutan a estar pendientes de ellos.

La figura siguiente presenta un diagrama de flujo de las preguntas que se debe hacer el equipo del
programa antes de incorporar un Supuesto a la MML.
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DIAGRAMA 18
DECISION DE QUE SUPUESTOS INCORPORAR A LA MATRIZ DEL MARCO LOGICO

i Elniesgo es externo

i alpmyectn?

iElimpacto
si ocurre 2l riesgo es
importante?

Incluir actividad
para evitarlo o
titig arlo

La ocurrencia
delriesga es

Poco Frobable

probable

Mo incluir ningun
supuessio respecto a
este riesgo

Redizefiar
alproyecto

7.3. Ubicacion de los supuestos en la matriz

Los supuestos introducidos en la seccion anterior, como se dijo, corresponden a condiciones ldgicas que no
se cumplen por medio del programa dentro de la institucionalidad de quien haya sido designado
responsable, sino que son bienes o servicios complementarios, generados por otras instituciones, o
condiciones extenas igualmente necesarias para la solucion del problema. Es habitual, entonces, que esos
supuestos se puedan referir a cualquiera de las categorias de la lectura vertical. Por ello, ahora en la lectura
vertical, se necesitaran dos columnas diferentes para cada categoria: i) la que corresponde a lo que esta bajo
el dmbito institucional de la entidad responsable; y ii) la que corresponde a la responsabilidad de terceros,
que estan mas alla de lo que le corresponde a la institucidn responsable.

Redactar
Supuesto

deque no acure
el tiesyo

Muy probable

Riszgo fatal!

158 puede redisefiar

el proyecto? Abandonar el proyecto

Dependiendo de en qué lugar de la matriz se encuentren se distinguen cuatro tipos de supuestos, los cuales
se tratan a continuacion:

RECUADRO 8
ERRORES FRECUENTES EN LA IDENTIFICACION DE SUPUESTOS
Colocar como Supuesto algo que puede resolver la institucion responsable. Esto ocurre generalmente
cuando el programa estd dentro de una institucion, asignado a algin Departamento y se coloca como
supuesto todo aquello que no puede hacer el Departamento dentro de sus atribuciones, incluso lo que
pueden resolver otros Departamentos de la misma institucion. Es un error, porque el programa queda
dentro de una institucion y no dentro de una subdivision de ella.

Colocar Supuestos irrelevantes. Es un error porque un supuesto es una condicién necesaria que se cumple
fuera del control del programa. Si no corresponde a algo necesario, la “condicion” es irrelevante.

Escribir en la columna los riesgos en vez de los supuestos. Es un error, ya que el supuesto siempre esta
asociado a una situacion de riesgo. Lo que se supone es que ese riesgo no se va a materializar

7.3.1. Supuestos que ligan las Actividades con los Componentes, o, en corto, Supuestos AC

Ellos se refieren a decisiones o a insumos que deben proporcionarse, o situaciones que deben ocurrir, fuera
del dmbito del programa. A nivel de las Actividades, los supuestos corresponderdn a acontecimientos,
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condiciones o decisiones que tienen que suceder para que sea posible completar los Componentes segin lo
planificado. Estos supuestos se pueden denominar “Supuestos de Actividades a Componentes”, o mas
simplemente, Supuestos A-C.

Por ejemplo, podemos programar un curso de capacitacidn en higiene, preparar material de apoyo y realizar
el curso, pero si sélo asiste un reducido niumero de alumnos no habremos logrado el Componente
“Poblacién capacitada en higiene”. Si hay una probabilidad razonable de que ello ocurra, correspondera
incorporar el supuesto: “La poblacidn asiste a los cursos de capacitacidén en higiene”. Nétese que el que la
poblacidon asista al curso esta fuera del ambito de control inmediato del gerente del programa. En forma
inmediata, es posible motivar a los pobladores para que asistan, pero como no es posible obligarlos, nada
garantiza que lo haran. Sin embargo, el gerente del programa es responsable de modificar las acciones y
estrategias del programa, hasta lograr una motivacion suficiente, que cause finalmente la asistencia a las
jornadas de capacitacion.

Otro ejemplo seria, “el Banco Internacional no objeta los documentos de referencia para la

Licitacion”, o “Existen suficientes Proveedores interesados en participar en la licitacion.” Ambos supuestos
permitirian que de la Actividad “Preparacion de la documentacién para licitar” pueda continuar otras
Actividades como “Compra de equipos” e “Instalacion de equipos”, que llevan al Componente “Equipos en
operacion”. El ejemplo es muy real: son innumerables los proyectos o programas que sufren severos atrasos
por el no cumplimiento de esos Supuestos.

7.3.2. Supuestos que ligan los Componente con el Propdsito, o Supuestos CP

Aqui aparecen los productos que deben aportar para la solucidn otras instituciones, con el fin de poder
alcanzar el propdsito. A nivel de los Componentes, los supuestos corresponden a acontecimientos,
condiciones o decisiones que tienen que ocurrir para que los Componentes del programa alcancen el
Propdsito. Estos supuestos se pueden denominar “Supuestos de Componentes a Propdsito”, o mas
simplemente, Supuestos C-P. Por ejemplo, si la poblacién de la localidad no aplica en su vida diaria lo que se
les ensefid en el curso de capacitacién en higiene, no se lograra el Propdsito del programa. Si hay una
probabilidad razonable de que ello ocurra, correspondera incorporar el supuesto: “La poblaciéon aplica lo
aprendido sobre higiene en sus actividades diarias”. Sin embargo si no se cumpliera el supuesto, es
responsabilidad del gerente del programa incorporar nuevas acciones y estrategias para inducir a la
poblacidn a aplicar lo aprendido, ya que la no obtencién del Propdsito es el fracaso del programa.

Otro ejemplo, un caso real: El programa tenia el propdsito de mantener controladas ciertas plagas en
terreno forestal. Los componentes tenian que ver con fumigacion preventiva y con ataque inmediato a focos
que se observaran. Se analizé el caso y se descubrid que el éxito del programa dependia de un factor
externo de primera magnitud: que Aduanas controlara rigurosamente la importacién —prohibida de plantas
vivas. El control de plagas implicaba una accidén responsable tanto del sector forestal como del sector
hacendario (de quien dependia Aduanas).

7.3.3. Supuestos que ligan el Propdsito con el Fin, o Supuestos PF

Son parecidos a los anteriores, pero estan en un nivel mas agregado. A nivel de Propdsito los supuestos
corresponderan a acontecimientos, condiciones o decisiones que tienen que ocurrir para que el programa
contribuya significativamente al logro del Fin. Estos supuestos se pueden denominar “Supuestos de
Propdsito a Fin”, o mas simplemente, Supuestos P-F. Por ejemplo, no se lograra reducir la tasa de
morbilidad, y por lo tanto contribuir a reducir la pobreza, como resultado de la existencia de un centro de
salud en la localidad si la poblacién no utiliza los servicios que éste les brinda. Si hay una probabilidad
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razonable de que ello ocurra, correspondera incorporar el supuesto: “La poblacidn concurre regularmente a
atenderse y a controles en el centro de salud”.

Un caso, también real, es el de un programa de modernizacién de tramites en un pais, que buscaba
incorporar el uso de internet para gran parte de los tramites publicos. Como el Fin se habia establecido en
términos de que la poblacién perdiera menos tiempo en tramites, se debié agregar como Supuesto, que
otros programas i) proveyeran acceso a terminales publicos de internet (Compucentros) a la poblacién; vy ii)
qgue se capacitara a los usuarios no tradicionales en el uso de esos terminales. Sin estos supuestos, el
programa de interconectividad de portales electronicos gubernamentales no podia lograr su Fin.

7.3.4. Los Supuestos a nivel de Fin

Por ultimo, a nivel de Fin los supuestos corresponderdn a acontecimientos, condiciones o decisiones
importantes para la "sustentabilidad” de los beneficios generados por el programa. Es decir, son condiciones
que tienen que estar presentes a futuro para que el programa pueda seguir produciendo los beneficios que
justificaron su ejecucién. Por ejemplo, si la poblacién capacitada no transmite sus conocimientos sobre
higiene a su familia, no se mantendran a futuro los buenos habitos que resultan en una baja de la tasa de
morbilidad y por tanto en mayores ingresos. Si hay una probabilidad razonable de que ello ocurra,
corresponderd incorporar el supuesto: “La poblacion ensefia los habitos de higiene aprendidos a sus hijos e
hijas”.

8. La Logica Vertical en el disefio de programas

La llamada “Légica Vertical” es aquella que asegura que haya completa correspondencia entre las acciones
especificas que se emprenden como parte de un programa orientado a resolver un problema, y la serie de
objetivos concatenados

8.1. La légica de las informaciones

En el capitulo anterior, cuando planteamos la preparacién del Arbol de Objetivos, dijimos que procediamos
“con una varita magica” a transformar lo negativo del drbol de problema en elementos positivos del Arbol
de Objetivos. En el mundo real, tal varita magica no existe, sino que lo que realmente ocurre es un proceso
de transformacion de la situacidn problema en la situacién deseada. Estos procesos son los que constituyen
el Marco Ldgico.

La transformacion de una situacién inicial en otra final se da como una sucesidon de estados intermedios, o
eslabones de la cadena de transformacion. Es esta cadena es la que debe hacerse explicita, mediante la
matriz, a fin de poder establecer los indicadores que muestren el progreso en el proceso de transformacion.
Para ello, es necesario hacer un diagrama auxiliar, con todos los pasos que légicamente deben darse.

Como ejemplo, introduciremos el siguiente caso, tomado de un programa real.

RECUADRO 9
QUINTO CASO: LA CAPACITACION DE PROFESORES BASICOS EN SERVICIO
En un pais latinoamericano, para mejorar la calidad de la ensefianza basica, opera un programa de
capacitacion para maestros en servicio. El programa es voluntario. Los maestros que se interesan en el
programa asisten a los cursos lectivos que son ofrecidos y, para graduarse, deben superar un examen que se
toma al final de los cursos.
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Para asegurar que el programa pueda tener éxito, los maestros que se gradian son visitados en su lugar de
trabajo dentro de los tres meses siguientes a la graduacion, a fin de verificar si es que estan aplicando los
conocimientos o técnicas ensefiados en los cursos.

El éxito final del programa, o situacién deseada, se establecié como el mejoramiento de las calificaciones en
pruebas nacionales de nivelacion, que se toman a todos los alumnos del mismo grado en el pais.

En el ejemplo anterior, el proceso de transformacion desde la situacion inicial —bajo rendimiento de alumnos
de profesores no capacitados- a la situacion final, depende del cumplimiento de las siguientes hipotesis:

Hay suficientes maestros que se interesan en tomar el programa

El programa ofrece sus cursos y actividades conexas

Los maestros inscritos asisten regularmente a las actividades del programa

Una proporcidn importante de maestros inscritos se gradua

En las escuelas existen las condiciones materiales para aplicar las nuevas tecnologias

Los maestros graduados aplican sus conocimientos en su lugar de trabajo

Los alumnos de los maestros que aplican los nuevos conocimientos obtienen mejores resultados

otros alumnos cuyos maestros no se han capacitado adn.

Estos siete elementos son los elementos de la cadena ldgica de la transformacion. En esta cadena, algunos
eslabones dependen del responsable del programa, como es el caso del segundo elemento, mientras que
hay otros que escapan de su control, aunque el programa puede tomar acciones para inducir un mejor nivel
de cumplimiento. Entre estos ultimos se encuentran el primer eslabén. En otros eslabones el programa
pudiera no tener responsabilidad alguna, como seria el caso del séptimo elemento.

8.2. La Ldgica Vertical en la matriz
La cadena de transformacién debe quedar explicita en la matriz, ocupando las columnas de los Objetivos y la
de los Supuestos, como muestra el Cuadro siguiente:
CUADRO 15
LA CADENA DE TRANSFORMACION Y SU LUGAR EN LA MATRIZ

Medics de

Categoria Objetivos Indicadores verificacian

Supuestos

Los alumnos de los maestros que
aplican los nuevos conocimientos

Fin obtienen mejeres resultados que
sus compafieros cuyos maestros
no se han capacitado aln (Séptima
Hipotesis)

Los maestros graduados aplican
Propésito sus conocimientos en su lugar de Supuestos PF:
trabajo (Sexta Hipotesis)

Supuestos CP:

Component  Maestros graduados (Cuarta En las escuelas existen las

es Hipétesis) condiciones matenales para
aplicar las nuevas tecnologias
(Quinta Hipotesis)

Inscnbir Supuestos AC:
Realizar cursos (Segunda Maestros se interesan en ser
Actividades  Hipotesis) capacitados (Primera Hipdtesis)
Tomar examenes Maestros asisten regularmente
) a las actividades del programa
Visitar a los graduados (Tercera Hipotesis)
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La lectura de la matriz se realiza desde abajo hacia arriba y es la siguiente:
Sl el programa imparte regularmente los cursos y suficientes maestros se interesan en ser
capacitados y asisten regularmente a las actividades del programa, entonces, se graduaran
suficientes docentes;
Sl se graduan suficientes docentes y existen condiciones materiales para la aplicacién de las nuevas
tecnologias, entonces, los maestros graduados podran aplicar sus conocimientos;
Sl los maestros graduados aplican las nuevas tecnologias, entonces sus alumnos obtendran mejores
resultados que sus compafieros cuyos maestros no se han capacitado aun.
Colocando esto mismo en la forma genérica, tenemos:
Si la instituciéon responsable ejecuta las Actividades previstas y se cumplen los Supuestos AC,
entonces se logran los Componentes.
Si se obtienen los Componentes y se cumplen los Supuestos CP, entonces se alcanza el
Propdsito
Si se alcanza el Propdsito y se cumplen los Supuestos PF, entonces se alcanza el Fin

Presentado en forma gréfica, la Logica Vertical sigue el camino sefalado en el diagrama:6 en el segundo
capitulo, el cual se repite a continuacion para comodidad del lector.

DIAGRAMA 19.

LECTURA DE LA LOGICA VERTICAL DE LA MATRIZ LOGICA
Fin + Supuestos sobre sostenibilidad
£ |

Propdsita H{ + Supuestos Propdsito - Fin ‘

t |

Componentes H‘ + Supuestos Componentes - Prapdsito ‘
t |

Actividades +Supuestos Actividades - Componentes

9. La incorporacion de indicadores

Las relaciones ldgicas, al momento del disefio, son hipdtesis de comportamiento, las cuales en la practica,
pueden ocurrir o no. Por ello, el método del Marco Légico se completa con la introduccidon de otras
dimensiones, que buscan dar a la gerencia del programa, la informacién necesaria para darse cuenta si esas
hipdtesis se estan cumpliendo o no. Si las hipdtesis no se estuviesen cumpliendo satisfactoriamente, seria
necesario realizar acciones para modificar ya sea el tipo de productos, o el disefio global del programa, a fin
de obtener los propdsitos politicos que justifican su existencia.

Justamente, el presente capitulo aborda la manera de establecer un marco para controlar el cumplimiento

de las hipdtesis tomadas en cuenta durante el disefio. Para ello, el modelo de la Matriz del Marco Légico
utiliza las dos columnas centrales.
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Los indicadores que corresponden a este criterio, se denominan “indicadores propios” del método. Es
habitual encontrar que las Matrices de Marco Ldgico también son ocupadas como medio para exhibir
informacion adicional a la que corresponde a la aplicacion del método, constituyéndose en Matrices de
Indicadores basadas en el Marco Légico. Esto no es un problema mayor, en la medida que los indicadores
“de conveniencia” no desplacen a los indicadores propios, y que ambos tipos de indicadores se rijan por las
mismas reglas de objetividad y transparencia.

En las siguientes secciones del capitulo trataremos ambos tipos de indicadores.

9.1. Los indicadores propios del método del Marco Légico

La Matriz no sirve solamente para describir los objetivos de distinto orden que aparecen en el entorno de la
solucién de un problema politico, econémico o social de alguna poblacién. Una vez definida la estructura
l6gica de la matriz, sera necesario incorporar los indicadores que permitan seguir, en forma objetiva, el
comportamiento de cada hipdtesis de la formulacion Iégica + institucional. Los indicadores deben disefiarse
de tal forma que permitan que sus valores puedan ser medidos cada cierto tiempo.

Al evaluar el comportamiento de los indicadores, sera posible definir los cursos de accidon que deberian
seguirse, de acuerdo con lo que expresen los indicadores. Estas acciones correctivas no quedan expresadas
en la propia matriz, sino que requieren un documento adicional: el manual de operacién del programa o
proyecto. En este manual debe definise con precisién la metodologia de medicién de cada indicador y se
“semaforizan” sus valores. Esto ultimo implica que se defina qué debe hacerse en el caso que los valores de
cada indicador queden dentro de determinados rangos numéricos.

Las acciones correctivas pueden ser de dos tipos: a) aquéllas que sélo buscan mantener el programa dentro
de lo establecido en su disefio, en cualquiera de sus categorias (control homeostatico); y b) aquéllas que
corresponden a cambios de disefio, motivados por modificaciones en las condiciones de expectativas
externas al programa, o por la conviccion de la necesidad de modificar la gerencia del programa. Los
procesos conducentes al primer tipo de decisiones se denominan “Monitoreo”, mientras que los procesos
conducentes al segundo tipo de decisiones, se denominan “Evaluacion”. La MML facilita los procesos de
Monitoreo y Evaluacion (M&E) por medio del conjunto de indicadores ordenado de manera ldgica.

Los indicadores propios del método son muy precisos, ya que especificamente deben controlar cada una de
las hipdtesis de los procesos de transformacion desde la situacion problema a la situacién deseada, tal como
fue discutido en el capitulo sobre la Légica Vertical de la Matriz.

Cada eslabon de la cadena del proceso de transformacion es una hipétesis que debe ser atendida en forma
cuidadosa, para ver el grado en que se esta cumpliendo. En el caso que el comportamiento de la hipdtesis
fuese distinto al esperado, el programa deberd tomar acciones correctivas, ya sea para acelerar algunas
acciones, reforzar algunos frentes de trabajo, estimular las coordinaciones, etc.

Para poder explicar todo esto con mayor facilidad, recurriremos nuevamente al ejemplo que ya
mencionamos en el capitulo sobre la ldgica vertical: el caso de la Capacitacién de Maestros de Educacion
Basica en ejercicio.

En ese ejemplo, habiamos reconocido que el proceso de transformacion, depende del cumplimiento de las
siguientes hipotesis:

Hay suficientes maestros que se interesan en tomar el programa

El programa ofrece sus cursos y actividades conexas
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Los maestros inscritos asisten regularmente a las actividades del programa

Una proporcidn importante de maestros inscritos se gradua

En las escuelas existen las condiciones materiales para aplicar las nuevas tecnologias

Los maestros graduados aplican sus conocimientos en su lugar de trabajo

Los alumnos de los maestros que aplican los nuevos conocimientos obtienen mejores resultados
que sus compaifieros cuyos maestros no se han capacitado aun.

Nuestra pregunta ahora es: ¢CoOmo sabemos si la hipotesis se estd cumpliendo adecuadamente? La
respuesta a esta pregunta puede tener varias respuestas, dependiendo de las circunstancias especificas en
que se desarrolla el programa respectivo. Como ejemplo, tomaremos las respuestas que aparecen en la
tabla siguiente, advirtiendo que no son necesariamente ni las Unicas ni las mejores.

CUADRO 16

INDICADORES PARA EL CONTROL DE LAS HIPOTESIS

Hipotesis

Indicadores

Forma de Medicion

Hay suficientes maestros que se
interesan en tomar el programa

El programa ofrece sus cursos y
actividades conexas

Los maestros inscritos asisten
regularmente a las actividades del

programa

Una proporcion importante de
maestros inscrtos se gradia

En las escuelas existen las
condiciones materales para aplicar
las nuevas tecnologias

Los maestros graduados aplican
sus conocimientos en su lugar de
trabajo

Los alumnos de los maestros que
aplican los nuevos conocimientos
obtienen mejores resultados que

sus compafieros cuyos maestros

no se han capacitado adn.

Nimero de maestros inscrtos en el
programa

Fechas de iniciacion y término de
cada curso y actividad

Porcentaje de inscritos que llegan al
examen final

Porcentaje de inscritos que aprueban
los requisitos de graduacion

Porcentaje de escuelas que tienen
maestros en el programa vy que
cuentan con instalaciones apropiadas

Porcentaje de maestros graduados
que aplican sus conocimientos

Diferencia entre calificaciones
medias en pruebas nacionales de
alumnos de maestros que aplican
conocimiento y de alumnos de ofros
maestros

Registros de inscripcion

Registros del programa

Registros del programa

Registros del programa.
Comunicacion al Ministerio de
Educacién

Carta requenda en el proceso de
insenpecion

Visita personal a cada maestro
dentro de los 3 meses siguientes a la
graduacion

Resultados de pruebas nacionales
del mismo nivel

Toda la légica del programa se puede controlar por medio de los indicadores mencionados. Otros
indicadores, como por ejemplo, cuanto cuesta cada curso, o cuantos hombres y cuantas mujeres se graduan,
no forman parte de la légica, pero si pueden ser muy utiles para otros fines.

Notese que el programa puede fracasar si cualquiera de los eslabones de la cadena “se corta”. Estos
eslabones pueden estar en la primera columna, del Resumen Narrativo de los Objetivos, o en la cuarta
columna, de los Supuestos. Sin importar donde se ubican los eslabones, la segunda columna debe contener
todos los indicadores respectivos, ya que todos ellos son igualmente estratégicos, y su seguimiento es
igualmente importante.

Tal como se sefiald previamente, es frecuente que se le encomiende a la Matriz del Marco Légico la tarea de
facilitar su estructura como “estante” para exhibir otra informacién de importancia para las autoridades que
tienen responsabilidades acerca del programa, su financiamiento o su ejecuciéon conforme a ciertas normas
administrativas.
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Cuando esto ocurre, a estos indicadores de conveniencia, al igual que a los indicadores propios se les pide
que cumplan con determinadas caracteristicas, que se exponen a continuacion.

9.2. Los indicadores de conveniencia

Los indicadores de conveniencia son fundamentales para una buena administracidon de la ejecucién del
programa y para la evaluacion de sus resultados e impactos. Para esto se definen metas especificas que
posibilitan estimar en qué medida se cumplen los objetivos en cuatro dimensiones: eficacia, eficiencia,
calidad y economia. Ello permite analizar la eficacia de los resultados del programa y la eficiencia con que
éste se ejecutd o se opera.

Para ello estos indicadores establecen una relacion entre dos variables, una de las cuales se refiere
especificamente al programa, mientras que la otra establece el marco de referencia contra el cual se
compara el desempefio del programa. Por ejemplo, un indicador puede establecer la relacion entre la
variacion porcentual de los ingresos medios de una comunidad en un determinado periodo de tiempo,
comparado con el incremento porcentual de los ingresos medios en el pais.

9.2.1. Caracteristicas de los indicadores

Las variables pueden ser de tipo cuantitativo (medibles numéricamente) o cualitativo (expresadas en
calificativos). Sin embargo, para el célculo de los valores de los indicadores, las variables de tipo cualitativo
deben ser convertidas a una escala cuantitativa. Por ejemplo, la opinién de los alumnos acerca de un
programa de capacitacion podria obtenerse al término de cada curso mediante una evaluacidén en que
indiquen si éste fue excelente, bueno, regular, malo o muy malo. Luego, para calcular un indicador basado
en esta informacion, sera necesario convertirla a una escala cuantitativa. Por ejemplo, podra asignarse el
valor “1” a muy malo, “2” a malo y asi sucesivamente, para calcular luego el promedio de todas las
opiniones. Asi los indicadores siempre nos entregaran informacion de tipo cuantitativo, lo cual tiene
ventajas respecto a la objetividad del indicador.

Es recomendable que los indicadores se discutan y consensuen con los principales involucrados en el
programa. Ello permite que los resultados de la supervisidn y evaluacién, y las recomendaciones y acciones
que surjan de dichos procesos, sean aceptados con mayor facilidad por todos los involucrados.

Con frecuencia pueden definirse muchos indicadores para cada uno de los niveles de objetivos de un
programa. Pero, es recomendable utilizar el menor nimero de indicadores que permita evaluar bien el logro
de cada objetivo. Un excesivo nimero de indicadores requiere de mucho esfuerzo para recopilar la
informacion necesaria y calcularlos, distrayendo asi la atencidn del equipo de los objetivos del programa.

En algunos programas, puede ser dificil definir indicadores apropiados. En tales casos es recomendable
recurrir a indicadores indirectos (“proxy”). Ante la imposibilidad de medir lo que efectivamente nos interesa,
se mide otra variable que tenga una relacidon lo mas directa posible con el fendmeno de interés. Por
ejemplo, puede ser muy dificil determinar el nivel real de ingresos de una comunidad por la tendencia usual
a sub declararlos, pero podemos observar sus condiciones de vida (vivienda, electrodomésticos, etc.) para
inferir, a partir de estos datos, si los ingresos han mejorado.

Un buen indicador debe poseer las siguientes caracteristicas:
Objetividad: lo cual quiere decir que debe ser independiente del juicio de quien lo mide o utiliza.
Por ejemplo utilizar como indicador del logro de un objetivo el valor promedio de un puntaje
asignado por los miembros del equipo del programa no seria para nada objetivo. Si lo seria un
indicador tal como “Incremento porcentual mensual en el nimero de capacitados”.
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Ser medible objetivamente: es decir, tampoco debe influir en la medicién del indicador el modo de
pensar y los sentimientos de quien hace la medicién. Por ejemplo, basar un indicador en los
resultados de una encuesta aplicada a un grupo seleccionado “a dedo” (a voluntad) por un
integrante del equipo del programa seria incorrecto. Para que la medicion fuese objetiva la
encuesta deberia aplicarse a un grupo seleccionado en forma aleatoria.

Relevancia: el indicador debera reflejar una dimensién importante del logro del objetivo. De nada
sirve un buen indicador (que cumpla con las demds condiciones aqui discutidas), si lo que mide no
es importante respecto al objetivo. Por ejemplo, si se quisiera medir la eficiencia con que se realiza
el armado de una vivienda de madera, el indicador “Numero de clavos bien clavados versus nimero
de clavos que se doblaron” no seria para nada relevante.

Aporte marginal: esta caracteristica, relacionada con la anterior, establece que en el caso de que
exista mas de un indicador para medir el desempefio en determinado nivel de objetivo, el indicador
debe proveer informacidon adicional importante en comparaciéon con los otros indicadores
propuestos para que se justifique su incorporacién a la matriz.

Ser pertinente: caracteristica que requiere que el indicador mida efectivamente lo que se quiere
medir. Por ejemplo, un indicador definido como “Incremento porcentual anual en el nivel medio de
ingreso de la comunidad beneficiada por el programa” no seria pertinente, ya que el incremento de
los ingresos podria deberse también a factores externos al programa. Un indicador mas pertinente
podria ser “Diferencia en el incremento porcentual anual de los ingresos medios de los beneficiados
por el programa respecto de los no beneficiados”.

Economia: la informacién necesaria para generar el indicador deberd estar disponible a un costo
razonable. Por ejemplo, un indicador cuyo cdlculo requiera hacer extensivas encuestas y la
contratacion de un econometrista para analizar los resultados no seria practico ni econémico si se
trata de un programa pequefio.

Monitoreable: el indicador debe poder sujetarse a una verificacién independiente

9.2.2. Procedimientos para construir indicadores

Para definir buenos indicadores es recomendable proceder en los siguientes pasos:
Considerar primero el objetivo cuyo logro se pretende medir a través del indicador. Por ejemplo, a
nivel de Propdsito el objetivo es “Morbilidad en Pueblo Esperanza reducida”.
Seleccionar luego que aspecto del logro del objetivo se quiere medir. Estos pueden tener que ver
con la eficacia o calidad de los resultados, con el cronograma de ejecucion, con el costo incurrido, o
con la eficiencia en la ejecucién o en la operacién. Por ejemplo, puede interesarnos medir la
reduccién en la tasa de morbilidad en la poblacion de Pueblo Esperanza (indicador de eficacia).
Decidir con que periodicidad se medird el indicador. Asi, el indicador para el objetivo antes
mencionado podria ser: “Reduccidn porcentual anual de la tasa de morbilidad de los habitantes de
Pueblo Esperanza”.
Agregar metas. Es conveniente establecer también metas para cada indicador, para lo cual hay que
especificar una cantidad, magnitud o variacion que se espera lograr como resultado de la
intervencion y sefalar en qué plazo se espera alcanzar la meta. Por ejemplo, podria fijarse como
meta: “Disminuir al cabo de dos afios en un 50% la tasa de morbilidad de los habitantes de Pueblo
Esperanza.”

RECUADRO 10
ERRORES MAS COMUNES EN EL DISENO DE INDICADORES
Utilizar sdélo indicadores calculados por el programa. Es un error porque las dos primeras categorias son
exogenas al programa. Por ello sus indicadores se refieren a materias que no son controladas por el
programa, lo cual implica que normalmente se generan también en forma externa al programa.
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Omitir indicadores para aspectos significativos del Resumen Narrativo. Es un error porque los indicadores
deben expresar exactamente los mismos conceptos que el resumen Narrativo: no pueden ni agregar
conceptos, ni omitirlos.

Dejar de lado lo simple por lo complejo. Es un error pensar que lo simple no sirve como indicador. Por
ejemplo, un indicador de que se construyé un puente es, simplemente, verlo en funcionamiento.

Ocupar indicadores no especificos para los objetivos del programa. Es un error porque un indicador no
especifico puede adoptar valores que no reflejan el aporte del programa. Por ejemplo, un indice de calidad
de vida tiene tantos factores incorporados, que es casi imposible establecer un vinculo especifico de algun
programa con él.

Segun el aspecto del logro de los objetivos que miden se distinguen los siguientes tipos de indicadores:
Indicadores de eficacia: apuntan a medir el nivel de cumplimiento de los objetivos, como por
ejemplo: “Incremento porcentual en la cobertura de atencién de salud en la localidad”.

Indicadores de eficiencia: buscan medir que tan bien se han utilizado los recursos en la produccion
de los resultados. Para ello establecen una relacion entre los productos o servicios generados por el
programay el costo incurrido o los insumos utilizados. Por ejemplo, un indicador de eficiencia seria:
“Costo promedio por persona capacitada por semana de curso”.

Indicadores de calidad: buscan evaluar atributos de los bienes o servicios producidos por el
programa respecto a normas o referencias externas. Suelen ser los mas dificiles de definir y de
medir, pero son de suma importancia para una buena gestidn de los programas y para la evaluacion
de resultados. Por ejemplo, en un programa fruticola un indicador de calidad podria ser: Porcentaje
de la fruta cosechada en una temporada que califica para exportacién (calibre, color, etc.). Con
frecuencia se utiliza como indicadores de calidad en programas que entregan servicios a los
beneficiarios el nivel de satisfaccion de éstos segun los resultados de encuestas.

Indicadores de economia: Miden la capacidad del programa o de la institucion que lo ejecuta
gestionar los recursos asignados.

Para recuperar los costos incurridos, ya sea de inversidén o de operacion. Dicha recuperacién puede
ser via aportes de los usuarios, contribuciones de otras entidades, venta de servicios, etc. Por
ejemplo, un indicador de economia podria ser: “Porcentaje de recuperacién del costo de operacion
anual del centro de salud de Pueblo Esperanza”.

9.2.3. Utilizacion de los indicadores

Si bien es posible definir distintos tipos de indicadores, es necesario hacer una clara distincidon entre los
indicadores de eficacia y el resto. Tal como se definid en la seccidn anterior, los indicadores de eficacia son
aquéllos que miden si se cumplid el objetivo o no. Esta informacion debe estar siempre presente en la
Matriz, ya que es la Unica que permite apreciar si se estd cumpliendo la Ldégica Vertical. El resto de
indicadores entrega informacién que es complementaria al dato de si el objetivo se alcanza o no.

Los indicadores de eficacia deben ser muy simples y estar basados en el sentido comin, mas que en
cualquier otra consideracién. Curiosamente, es frecuente que se busquen formas rebuscadas para estos
indicadores, en vez de preferir lo obvio. Los siguientes ejemplos muestran ejemplos indicadores de eficacia:
simples.
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CUADRO 17
INDICADORES DE EFICACIA SIMPLES
Objetivo Indicador de eficacia
Puente entra en servicio Wehiculos cireulando por el puente  SiflNo
Libro publicado A la venta en librerias Si/No
Semillas compradas Semillas en bodega SiflNo
Crédito concedido Aumento de saldo en cuenta corriente

Es frecuente que los indicadores de eficacia deban referirse a elementos cualitativos que no aparecen
intrinsecamente en el objetivo, como es el caso del ejemplo del puente.

Un ejemplo clasico en la literatura acerca de indicadores es el que se refiere a la capacitacion ¢écual seria un
indicador de eficacia de la capacitacién? Lo mas frecuente es que se utilicen indicadores como i) cursos
realizados; ii) alumnos graduados; iii) promedio de calificaciones; iv) opiniones al final del curso u otros
similares. Ninguno de estos indicadores es capaz de responder adecuadamente a la pregunta éPara qué se
hizo la capacitacion?: i) los cursos hechos son actividades, pero no la razén para gastar dinero en un
programa de capacitacion; ii) la graduacion esta muy bien, ya que indica que se cumplié con los requisitos de
cada curso, pero esta no es razén suficiente para capacitar; iii) las calificaciones son indicadores de que se
esta teniendo comprension de las materias, pero este tampoco es el objetivo; iv) las opiniones favorables de
los alumnos expresan su satisfaccion por el programa solamente.

En realidad, un programa de capacitacién se justifica por los cambios de conducta que se espera en los
capacitados, y que se puede atribuir a ese programa. Asi, si se capacité a pequefios productores en el
manejo de su contabilidad, el objetivo a lograr seria que esos productores tuviesen su contabilidad al dia 'y
sin errores algunos meses después de finalizada la capacitacién. El indicador de eficacia mas idéneo no es
ninguno de los propuestos en el parrafo anterior, sino uno de tipo: porcentaje de productores con
contabilidad al dia a los tres meses de completado el curso.

Los demas tipos de indicadores tienen sentido en la medida que el indicador de eficacia sea favorable. Por
ejemplo, cuando se compute el indicador de eficiencia, deberd hacerse como el costo por unidad “exitosa”,
lo que implica tener primero una mediciéon de la eficacia. Un ejemplo ayuda a entender estos conceptos:

RECUADRO 11
SEXTO CASO: EL COSTO DE ATENCION DE UN PROGRAMA DE SALUD PARA POBLACION EN ESTADO DE
POBREZA
En el monitoreo de un programa de salud focalizado en poblacién de bajos ingresos, se obtuvieron las
siguientes cifras:
Costo del programa: 5.000.000 de unidades monetarias
Poblaciéon objetivo: 35.000 personas
Poblacion atendida: 20.000 personas
Porcentaje de focalizacion: 85%
¢Cudl es la eficiencia del programa?

En el caso 5 tenemos que el porcentaje de focalizacién es sélo de 85%. Esto quiere decir que sélo el 85% de

las personas atendidas pertenecian a la poblacién objetivo; el resto son personas que lograron pasar con
éxito los filtros de focalizacién y que obtuvieron los beneficios del programa sin tener derecho a ellos. Este
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porcentaje de focalizacion es ya uno de los indicadores de eficacia del programa o, al menos un elemento de
éste:

Para calcular la eficacia y la eficiencia, tenemos que descomponer la poblaciéon atendida en sus
componentes: (i) 17.000 personas pertenecientes a la poblacion objetivo y 3.000 personas no
pertenecientes a esa poblacién. La eficacia, entonces, es que se atendié a 17.000 de las 35.000 personas
para quienes se disefid el programa; esto es, un 48,6%. La eficiencia es el costo por unidad de la poblacidn
objetivo atendida, es decir, 5.000.000/17.000 = 2.941,2 unidades monetarias por atencion.

Hechas las aclaraciones previas, podemos ver cudl seria, en términos generales, el uso de los indicadores

segun las categorias de la matriz. No se utiliza el mismo tipo de indicadores en los distintos niveles de

objetivos, ya que lo que se pretende medir es diferente:
A nivel de Fin se trata de medir la contribucidn del programa al logro del Fin, situacidn que sélo sera
posible observar a mediano o a largo plazo. Los indicadores utilizados a nivel de Fin mediran
eficacia. Por ejemplo, un indicador de eficacia a nivel de Fin podria ser: “Variacién del porcentaje de
la poblacién de Pueblo Esperanza en situacion de pobreza respecto a la variacidn porcentual de la
poblacidn en situacién de pobreza a nivel regional”.
A nivel de Propdsito se intenta medir el resultado logrado al término de la ejecucién del programa o
durante su ejecucion del programa, segun sea el caso. A este nivel suelen utilizarse indicadores de
eficacia y eficiencia, y en ciertos casos de calidad o de economia. Por ejemplo un indicador de
eficacia a nivel de Propdsito podria ser: “Variacién en el nimero promedio de dias de ausentismo
escolar en Pueblo Esperanza”. Un indicador de calidad podria ser: “Variacidon en el indice de
satisfaccion de la comunidad con los servicios de salud disponibles” (habria que definir este indice y
determinarlo antes de iniciar el programa).
A nivel de los Componentes, los indicadores suelen medir eficacia, eficiencia, calidad y en ciertos
casos economia en la provisidn de los bienes o servicios por el programa. Por ejemplo, indicadores
a este nivel podrian ser: “Porcentaje de la poblacidn objetivo capacitada al término del programa”
(eficacia), “Numero de capacitados por capacitador por afio” (eficiencia) “Nivel de conocimientos
de los capacitados” (calidad) y “Porcentaje del costo de los cursos aportado en bienes o servicios
por la comunidad” (economia).
Por ultimo, a nivel de las actividades el indicador empleado con mayor frecuencia suele ser el costo
presupuestado por actividad. También pueden agregarse otros indicadores para cada una,
usualmente de eficacia o de eficiencia. Por ejemplo, podria indicarse el plazo programado para la
ejecucion de cada actividad.

Una buena definicidn de indicadores y su cabal comprension por parte de los principales involucrados en el
desarrollo del programa es de suma importancia. Por ello, ademds de la informacién que se registra en la
MML en las columnas de Indicadores y de Medios de Verificacion, es recomendable preparar, como parte de
la documentacién del programa, un respaldo técnico de cada uno de los indicadores.

Por ultimo es conveniente sefialar que:

Pueden requerirse varios indicadores por objetivo para medir distintos aspectos de éste. Por
ejemplo, al analizar la disminucidon de la morbilidad en la poblacidon puede ser Util contar con
indicadores que nos permitan conocer por separado la disminucion de enfermedades
broncopulmonares y la disminucién de enfermedades gastricas. En todo caso no debe olvidarse que
la MML tiene que ser un buen resumen de los aspectos mas importantes del programa, por lo que
no debe abusarse en cuanto al nimero de indicadores definidos para cada objetivo (tres o cuatro
por objetivo suelen ser suficientes).
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El equipo responsable de ejecutar el programa puede requerir de un mayor nimero de indicadores
para su gestion23. Estos se trataran tal como se ha descrito antes, pero no se incorporaran en la
MML si no son relevantes para otros involucrados. Por ejemplo, al jefe del equipo podria
interesarle conocer el numero promedio de horas extra requeridas por los miembros del equipo
para completar las tareas encomendadas.

Si los impactos se producirdn a muy largo plazo o si el costo de estimar el indicador es muy alto, es
recomendable buscar indicadores indirectos (“proxy”). Estos son indicadores que miden alguna
caracteristica distinta de la deseada, pero que se sabe estd altamente correlacionado con la que
queremos medir. Por ejemplo, si no existiesen estadisticas sobre morbilidad de la poblacion y fuese
muy costoso generarlas, un indicador indirecto de la disminucién de la tasa de morbilidad podria
ser: “Porcentaje de disminucién de la inasistencia escolar por mes”.

Si bien dentro de la Matriz del Marco Légico van los nombres de cada indicador, con su férmula de célculo,
frecuencia de medicion y fuentes de datos, éstos son sélo un resumen de la compleja construccién de
indicadores, que debe de hacerse en forma complementaria con la construccion de la Matriz.

9.3. La semaforizacion de indicadores

De particular importancia es sefialar que para poder utilizar correctamente los indicadores es preciso contar
con algun marco de referencia que permita interpretar y dar sentido a los valores que ellos puedan adquirir
en un momento determinado. Por ejemplo, saber que el promedio de ausentismo escolar en Pueblo
Esperanza es de 17 dias al afio es sélo un dato. Para que adquiera significado habria que agregar alguna
referencia, como pudiera ser que antes de aplicar el programa de vacunacion, ese ausentismo era de 25 dias
al afio, o que el promedio nacional es de 9 dias al afio.

Al contrastar los valores observados contra el marco de referencia, es posible derivar conclusiones e
implementar acciones. En el ejemplo, pudiera semaforizarse el marco de referencia y decir que seria
aceptable un ausentismo no mayor de 12 dias al afio (color verde) y que se considera grave un ausentismo
igual o mayor a 18 dias (color rojo). En tal caso, Pueblo Esperanza, con sus 17 dias, estaria en la zona
amarilla, donde habria que tomar acciones correctivas, pero aun no declarar la situacién como una
emergencia critica.

La incorporacion de este tipo de codigos se debe hacer extra-matriz por razones de espacio, pero siempre es
posible programar el software para que a la salida de la base de datos, automaticamente imprima en
pantalla o papel, cada valor del indicador en el color que corresponde a su situacién semaforizada. Este tipo
de adiciones personaliza las matrices y la convierten en instrumentos aun mas poderosos para la gestion de
programas.

9.4. Indicadores para los supuestos

En las versiones habituales de las matrices de Marco Légico no se definen indicadores para los supuestos.
Sin embargo, dada la importancia que ellos tienen, es conveniente que en el Manual operativo del Programa
o Proyecto de que se trate, se especifiquen estos indicadores y se los incluya dentro de los programas
regulares de monitoreo de indicadores.

10. La légica horizontal de la matriz

Para completar el disefio de la Matriz del Marco Légico —con o sin indicadores de conveniencia, queda
incorporar el valor de transparencia, que se expresa en la definicion de los Medios de Verificacidn, que se
declaran en la tercera columna.
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10.1. Medios de Verificacion
Los Medios de Verificacidn corresponden a las fuentes de informacidn de acceso publico donde se publica el
valor de los indicadores, o, al menos, los datos necesarios para su calculo.

La existencia de esta columna en la MML tiene la ventaja de obligar a quién formula el programa y define los
indicadores a identificar fuentes existentes de informacién. O bien, si estas no estan disponibles, a incluir en
el disefio del programa actividades orientadas a recoger la informacién requerida.

Los medios de verificacion pueden incluir:
Estadisticas existentes o preparadas especificamente para el cdlculo de los indicadores del
programa. Fuentes posibles de estadisticas son los institutos nacionales de estadistica, las distintas
secretarias, servicios publicos, ciertos organismos internacionales (CEPAL, FAO,
OIT, FMI, etc.) y algunas ONG. Por cierto que también en la propia institucidon que lleva adelante el
programa pueden existir estadisticas utiles para el calculo de los indicadores.
Material publicado que contenga informacidn util para verificar el logro de los objetivos del
programa. Puede tratarse por ejemplo de estudios cuyo tema se relacione con el programa,
publicaciones en periddicos o revistas, tesis universitarias y normas nacionales o internacionales
(especialmente para definir las metas). Una buena forma de acceder a material de este tipo con
rapidez y a bajo costo es buscarlo en Internet.
Inspeccion visual por parte de algun especialista. En particular para verificar el logro de los
Componentes, tanto en calidad como en cantidad, puede recurrirse muchas veces a la visita de un
experto en el tipo de bienes o servicios que el programa genera.
El resultado de encuestas es un medio de verificacion de uso frecuente. Estas pueden haberse
realizado con otro fin o ser ejecutadas especificamente como una actividad del programa. Son
especialmente utiles en el caso de indicadores cuyo objetivo sea medir calidad (a través del nivel de
satisfaccion de los usuarios de los bienes o servicios del programa). Debe existir libre acceso a los
datos recopilados por la encuesta para que esta sea realmente un medio de verificacion.
Los informes de auditoria y registros contables del programa son medios de verificacion que
ayudan al cdlculo de indicadores y de eficiencia o de costo de las actividades.

En la MML se registrara en la columna de Medios de Verificacidn la fuente a la que se recurrira para obtener
la informacion necesaria para el calculo del “indicador” y la frecuencia con que se recopilara. Sin embargo,
para el trabajo del equipo del programa es conveniente que se detalle en un documento anexo la siguiente
informacion para cada Medio de Verificacion:
La identificacion de la fuente de informacidn. Si se trata de informacién estadistica generada por
una institucién habra que sefialar su nombre, el nombre de la estadistica a emplear, el lugar donde
se publica, y a qué oficina o persona recurrir para mayores detalles. En el caso de publicaciones
deberd indicarse su nombre, nimero y fecha de publicacién, asi como donde se la consigue. Para
inspeccion de expertos sera conveniente identificar a él o los expertos, o al menos definir el perfil
profesional que deberdn tener. Si se va a aplicar una encuesta debera indicarse el tipo de encuesta
a realizar y los tépicos a consultar, por ejemplo, “Test de 10 preguntas sobre las materias tratadas
en la capacitacion”, asi como se publican sus resultados.
El método que se aplicara para la recopilacién de la informacién. Algunos métodos posibles son:
visita personal, solicitud por teléfono, carta, fax o e-mail, busqueda en Internet y registro de
solicitudes recibidas. En el caso de una encuesta debera especificarse como se realizard esta, por
ejemplo: “Seleccién de muestra aleatoria de 45 personas capacitadas, encuesta en persona”.
Quién sera el responsable de la recopilacidn. Es una persona a quien se pueda recurrir para aclarar
dudas acerca de las metodologias y procedimientos seguidos para recopilar la informacion.
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La frecuencia con que se realizara la recopilacion, por ejemplo: “Se encuestard por una sola vez, a
los tres meses de concluido el ultimo evento de capacitacion”.

Una explicacién detallada del método que se utilizara para la verificacion y el analisis de la
informacion recopilada. Por ejemplo, para la encuesta podria indicarse que: “Cada respuesta
correcta da un punto. El puntaje de aprobacién serd igual o superior a siete. Se calculara el
porcentaje de aprobacién, la media de los puntajes y su desviacién estandar.”

El uso que se darad a la informacidn recopilada, es decir, el o los indicadores en cuyo calculo se
empleard. Por ejemplo: Calculo del indicador “Porcentaje de la poblacion que aprueba test de
conocimientos sobre higiene”.

El modo de distribucion que se empleara para hacer llegar la informacidn a quienes la utilizaran
para el calculo del indicador (no sélo el equipo del programa puede calcular los indicadores,
también debe poder hacerlo cualquier involucrado que lo desee). Por ejemplo, podria indicarse que
la informacion se publicara en un sitio web.

Quienes seran los usuarios de la informaciéon (a quién se le enviard). Por ejemplo podria
especificarse que la informacidn sera enviada a la Unidad de Planeacién y Evaluacion, al gerente del
programa, a las entidades cooperantes, y al presidente de la junta de vecinos.

Algunas consideraciones finales acerca de los medios de verificacion:

Si no es posible identificar un medio de verificacion existente para el célculo de un indicador, sera
necesario estudiar la posibilidad de incorporar al programa actividades que permitan obtener los
datos necesarios.

Si no se puede conseguir la informaciéon pues no existe un medio de verificaciéon ni se pueden
incorporar actividades para conseguirla, serd necesario cambiar el indicador (usar un indicador
indirecto “proxy”).

Si hay mas de una fuente de informacion disponible para obtener los datos necesarios, pueden
indicarse todas, pero debera especificarse cual se utilizard de preferencia, empleando las demas
para verificar la consistencia de los datos.

Los medios de verificacién deben ser acordados con los involucrados. Si ello no se hace pueden
presentarse mas tarde problemas acerca de cudl fuente de informacién utilizar para calcular los
indicadores. Por ejemplo puede haberse especificado como uno de los medios de verificacidon para
indicadores de costos el uso de un indice para llevar los valores a una misma fecha (de modo de
hacerlos comparables). Sin embargo, si no existid un acuerdo previo, la entidad que financia el
programa podria sefialar que debe usarse para dicho efecto el valor del ddlar mientras que la
entidad ejecutora prefiere utilizar el indice de precios al consumidor.

RECUADRO 12
ERRORES MAS FRECUENTES EN LA DEFINICION DE MEDIOS DE VERIFICACION.

Definir como Medios de Verificacion fuentes internas de los programas a las cuales no tienen acceso
terceros. Es un error, pues el valor de transparencia al cual se asocia la columna implica que la informacién
esté al alcance de los interesados en verificarla. Si son fuentes sin libre acceso de terceros, se viola el valor
de transparencia.

Omitir la identificacion de donde las fuentes pueden ser consultadas en forma independiente del programa.
Es un error, pues el valor de transparencia al cual se asocia la columna implica que la informacion esté al
alcance de los interesados en verificarla. Omitir ddnde se encuentran las fuentes limita su accesibilidad.
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10.2. La Légica Horizontal
El conjunto Objetivo—Indicadores—Medios de verificacion define lo que se conoce como “Légica Horizontal”
en la MML. Esta puede resumirse en los siguientes puntos:
Cada objetivo detallado en el Resumen Narrativo (Fin, Propdsito, Componentes, Actividades) debe
contar con los indicadores necesarios y suficientes para poder evaluar adecuadamente su logro.
Los indicadores deben cumplir con las caracteristicas detalladas en la seccién 9.2.1 y no deben
agregar condicionantes que alteren el contenido de la columna del Resumen Narrativo.
Deben haberse especificado metas asociadas a plazos para todos los indicadores.
Los medios de verificacion identificados para cada indicador deben ser los necesarios y suficientes
para obtener los datos requeridos para el calculo de los indicadores y deben ser de acceso publico.

De no cumplirse con las condiciones antes sefialadas la matriz estara incompleta y no sera suficiente para
una adecuada evaluacidn de la gestion y resultados de un proyecto o programa.

11. Un modelo de referencia general para la construccion de la Matriz del Marco Légico
La metodologia de la Matriz del Marco Ldgico, aplicada a programas publicos, se puede expresar en base a
un modelo general, cuya estructura - con las especificaciones de cada situacion en particular-, se encuentra
presente en cada programa que atiende directamente a algin segmento de la poblacion.

11.1. El modelo general

El modelo general cuenta con los siguientes elementos:
Existe una poblacién26 que tiene un problema bien identificado en sus causas y consecuencias
Las consecuencias del problema son consideradas como socialmente importantes por contravenir
una linea de politica publica vigente de tipo estratégico
La institucién responsable produce y proporciona diversos bienes y servicios, que pone a
disposicién de la poblacion afectada por el problema

Para realizar la produccidn de los bienes y servicios, la institucién responsable realiza un conjunto
de actividades, financiadas por un presupuesto.

La institucidn responsable estd consciente de los riesgos que tiene el programa y toma las medidas
adecuadas para enfrentarlos.

Para enfrentar el problema de la poblacion afectada, se disefia un programa de accion, que se
encomienda a una institucién responsable, dentro de sus atribuciones establecidas.

La poblacion afectada logra resolver su problema como consecuencia de los bienes y servicios
provistos por el programa, asi como a consecuencia de otros bienes y servicios complementarios
provistos por otras instituciones.

Para ejemplificar directamente, mientras exponemos el modelo, utilizaremos el caso siguiente:

RECUADRO 13
SEPTIMO CASO: LAS MUJERES JEFAS DE HOGAR (MJH)
En un pais hay gran cantidad de Mujeres Jefas de Hogar27 -MJH- de bajos recursos, que tienen hijos
pequeios. La mayoria de los hogares de estas MJH son nucleos familiares incompletos; debido a ello, estas
mujeres no cuentan con el apoyo de otros familiares que puedan cuidar sus hijos durante el dia. En
consecuencia, esas MJH no pueden aspirar en igual forma que otras mujeres de igual nivel de preparacion, a
ingresos mas altos, provenientes de trabajo regular dependiente y quedan dependiendo de ingresos de
trabajos hechos en los espacios de tiempo que les deja libre la atencion del hogar y los hijos.
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Las MJH que trabajan en forma informal tienen, en promedio, un 70% de los ingresos de las mujeres de igual
nivel de capacitacion, que trabajan en trabajos regulares. Esta situacion implica que no se esta logrando la
igualdad de oportunidades entre las MJH y el resto de la poblacidn.

El Ministerio de la Mujer operara un Programa de Guarderias Infantiles, que reciba a hijos de MJH durante
las horas de la jornada de trabajo —mas un tiempo para desplazamiento- que es habitual en el pais. El
Programa opera guarderias propias o contrata cupos en guarderias existentes. Para el éxito del programa, es
indispensable que estas guarderias cuiden los nifios durante la totalidad de la jornada laboral regular

El Programa dispondra de un presupuesto de mil millones anuales. Con este presupuesto: (i) operara una
red de guarderias propias, y (ii) en localidades donde no dispone de cupos en la cantidad suficiente,
contratara servicios a guarderias existentes para ofrecer los cupos necesarios a las MJH.

El modelo de referencia general parte definiendo, con la mayor objetividad posible, cuadl es la
poblacidn objetivo que seria atendida por el programa, y cual es el problema que tiene esta
poblacion. En este caso, el parrafo 1 del caso, da cuenta de cual es la poblacion (MJH de bajos
recursos con hijos pequenos) y cudl es el problema que lleva a pensar que debe haber una
intervencion publica para ayudar a resolverlo.

A continuacion, es preciso dejar en claro cudles son las consecuencias de no resolver
adecuadamente este problema, lo que se expresa en el segundo parrafo del caso: no se estaria
logrando una igualdad de oportunidades entre mujeres con hijos pequefios y mujeres sin hijos
pequefos.

El tercer parrafo describe la estrategia de solucidn que ha adoptado el programa, después de haber
realizado todo el trabajo a que se refieren los capitulos anteriores del manual. En este caso, la
estrategia es liberar tiempo a las MJH, por la via de ofrecerles guarderias que velen por sus hijos
pequefios a las horas en que existen puestos de trabajo mejor remunerados.

A continuacion, se debe especificar el tipo de bienes y servicios que se van a ofrecer a la poblacion
objetivo por medio del programa: cupos en guarderias del programa y cupos en guarderias de
terceros, los cuales deberdn operar durante la totalidad de la jornada laboral regular.

Este modelo y el ejemplo de aplicacién se muestran en el cuadro siguiente.
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UNA POBLACION OBJETIVO

ECRETARIA DE FINANZAS
DIRECCION DE PRESUPUESTO ¥ EGRESOS

SEFIN

MODELO GENERAL PARA ESTABLECER LA MATRIZ DEL MARCO LOGICO DE UN PROGRAMA QUE ATIENDE

Modelo general

Caso de gjemplo™

Especificacion

Existe una poblacion®® que tisne un
problema bien identificado en sus
CAUSAS ¥ CONsSecuencias

Las consecuencias del problema son
consideradas como socialmente
mportantes por confraveni una linea
de politica publica vigente de tipo
estratégico

Para enfrentar el problema de la
poblacitn de referencia, se disefia un
programa de accion, que se
encomienda a una institucion
responsable, dentro de sus
atribuciones establecidas

La poblacidn afectada logra resolver
su problema como consecuencia de
los bienes y senvicios provistos por el
programa, asi como a consecuencia
de otros bienes y senicios
complementarios provistos por otras
mstituciones

La institucidn responsable produce ¥
proporciona diversos bienes y

servicios, gue pone a disposicion de
Iz poblacion afectada per el problerna

Para realizar la produccion de los
bienes y senvicios, a institucion
responsable realiza un conpmnto de
actividades, financiadas por un
presupuesio

5. La institucion responsable esta
consciente de los riesgos que
tiene & programa y toma las
medidas adecuadas para
enfrentarios

Problema: En un pais hay gran cantidad de
Mujeres Jefas de Hogar MJH- de bajos
recursos, que tienen hiios pequenos. La
mayaoria de los hogares de estas MJH son
nucleos familiares incompletos; debido a ello.
estas mujeres no cuentan con el apoyo de
otros familiares que puedan cuidar sus hijos
durante el dia. En consecuencia, esas MJH no
pueden aspirar en igual forma que otras
mujeres de igual nivel de preparacion, a
ingresos mas altos, provenientes de trabajo
regular dependients y quedan dependiendo de
ingresos de trabajos hechos en los espacios de
tiempo que les deja libre a atencion del hogar y
los hijos.

Las MJH que trabajan en forma informal tienen,
en promedic. wn 70% de los ingresos de las
mujeres de igual nivel de capacitacion, que
trabajan en trabajos regulares. Esta situacion
implica que no se esta logrando la igualdad de
opertunidades entre las MJH y el resto de la
poblacion.

Solucién propuesta: El Ministerio de La Mujer
operara un Programa de Guarderias Infantiles,
que reciba a hijos de MJH durante las horas de
la jomada de trabajo —mas un tiempo para
desplazamiento-.

Relacian causa-efecto (hipdtesis) Sinifios en
guarderia, entonces MJH tienen oportunidad de
trabajar en horario regular

Instituciones coadyuvantes: Municipalidades

Las municipalidades proporcionan lugares para
el funcionamiente de las guarderias de el
Ministerio de la Mujer

El Programa opera guarderias propias o
contrata cupos en guarderias existentes.

Para el &xito del programa, es indispensable
que estas guarderias cuiden los nifios durante
la totalidad de la jomada laboral regular

El Programa dispondra de un presupuesto de
mil millones anuales. Con este presupuesto: i)
operara una red de guarderias propias, y i) en
localidades donde no dispone de cupos enla
cantidad suficiente, contratara servicios a
puarderias existentes para ofrecer bos cupos
necesarios a las MJH.

El programa puede fracasar si las guarderias se
instalan en localidades en que no hay trabajos
disponibles para la capacidad media de las MJH
También pusde fracasar si la atencion de las
guarderias es deficiente.

Poblacion: MJH de bajos
recursos con hijos
pequefios.

Problema: MJH no
pusden postular a
trabajos en horanio
regular

Causa directa: Mo tienen
con quién dejar sus hijos
Consecuencias del
problema: Mo acceden a
salarios con ingresos
mas altos que bo que
logran con el trabaijo
informal en las horas
disponibles

Vinculacien con politicas
plblicas enunciadas:
lgualdad de
oportunidades para
acceso a los pusstos de
trabajo.

Solucion: Cuidar a los
nifios pequefios durante
la jomada de trabajo
regular

Institucitn responsable:
Secretaria de la Mujer
Protdema resuelto: MJH
pusden postular a
trabajos en horas
reguiarss

Senvicios
complementarios:
Locales cerca de lugares
de trabajo

Servicios producidos por
el Ministerio de la Mujer
Atencion en guarderias
propias

Becas para guarderias de
ofras instituciones
Operan de 8:30 a 18:00
Actividades: Las
necesarias para i) Operar
guarderias propias; ii)
Contratar cupos en otras
guarderias

Presupuesto: Mil millones
al afo

Riesgos: i) El Pregrama
=2 instala en localidades
inapropiadas; i) Madres
no confian en las
guarderias.

Notese que la logica central del programa (bisagra) se basa en que hay un problema especifico inmediato
(las MJH no tienen donde dejar los hijos) y un impacto que se desea obtener al resolver esta situacién
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especifica. Esto es, en lo medular de la légica del programa hay una hipdtesis de una relacién causa-efecto,
que en el caso de ejemplo es:

DIAGRAMA 20
MARCO LOGICO: PRODUCTO (COMPONENTE) DEL PROGRAMA Y SU IMPACTO

Sanicio entregado poral programa

Hijos-da-mujemas jefas de hogar son
cuidados enguarderizs durante la jomada
de frabajo ragular

ARBITO SGERERCLAL

11.2. Del modelo general a la matriz del marco légico
El modelo anterior (que interrelaciona los conceptos de poblacién, problema, politica publica, programa de
accion, institucion responsable, bienes y servicios producidos, actividades, presupuestos, riesgos, supuestos)
es la base para organizar el contenido que se expresa luego en la Matriz del Marco Légico del programa.

CUADRO 19

—>

Resuftado esparado

M ujares jafas de hgar connifios menores
pueden poslularairabaos en horas
regularas.

ANBITO POLITICD - SOCIAL

VINCULACION DEL MODELO GENERAL CON LA MATRIZ DEL MARCO LOGICO

Categorias en la Matriz del Marco Logico

Aplicacion en el ejemplo

La pelitica pdblica mas general en que s& enmarca la soluzion
al problema especifico de la poblacion de referencia se
denomina Fin

La solucion del problema especifico de la poblacion de
referencia. se denuminla Propasito. & la vez, es el cambio
esperado en la poblacion tras la disponibilidad de los bienes y
SEMVicios proporcicnados por €l programa

Los bienes y sefvicios proporcionados por |a institucién a cargo
del programa se denominan Componentes

Las actividades que realiza |a institucion responsable para
produce los componentes se denominan Actividades

Los bienes, senvicios y otras condiciones necesarios para
resolver cabalmente el problema, pero provistos por otras
nstancias diferentes de |3 institucion responsable, forman
parte de los Supuestos

En las situaciones de riesgo, la explicitacidn de las conductas
favorables al éxito del programa forman parte adicional de los
Supuestos

Fin: Confribuir a la igualdad de oporhmidades
laborales de las Jefas de Hogar respecto a las demas
mugeres de igual preparacisn.

Froposito Mujeres Jefas de Hogar participantes
postulan a trabajos que se realizan en horas
regulares.

Compenentes: 1) Servicios ofrecidos en guarderias
propias. 2) Becas para ser ocupadas en guarderias
existentes

Actividades: Difusidn del programa: Establecimients
de guarderias propias, Licitacidn y contratacion de
cupos en guarderias existentes; Inscripcion de
postulantes; Seleccion de participantes; Operacidn de
guarderias propias; Supenision de convenios con
guarderias existentes: Monitoreo de la situacion de
las Jefas de Hogar beneficiadas, Evaluacion del
Programa.

Supuestos:

Municipios identifican oportunidades de trabajo para
beneficianias del programa.

Municipios proporcionan lugares donde puedan
funcicnar las guarderias operadas por &l Programa.
La prevalencia de enfermedades infantiles se
mantiens dentre de rangos nommales en las zonas de
aplicacion del programa

Asi construido el Marco Légico y su Matriz del Marco Légico, el analisis de un programa permite responder a
las S|gU|entes preguntas:
¢Cudl es la finalidad de politica que se persigue con su ejecucién? El Fin

¢Qué cambio (mejora) social concreta se espera alcanzar en la poblacion? El Propdsito
¢Qué bienes o servicios deberan ser producidos por la institucion responsable? Los
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¢Cdmo se va a hacer para producir dichos bienes o servicios? Las Actividades
¢Cudl deberia ser la contribucion estratégica de otras instituciones relevantes? Los Supuestos
é¢Qué otros factores externos pueden comprometer el éxito? Los Supuestos

Tras completar la Matriz con indicadores, se introducen los elementos de dimensionamiento que permiten
incorporar informacién cuantitativa, como cantidades de beneficiarios, costos, plazos, etc. Este
dimensionamiento a su vez entrega una base objetiva para evaluar el comportamiento del programa.

Este modelo de referencia general se aplica solamente a programas que atienden directamente a su
poblacidon objetivo. Para aplicarlo en otros contextos se necesitan otros conceptos. Por ejemplo, un
programa que no atiende en forma directa —como ser un programa de adquisicién de insumos médicos,
tendra dificultades en identificar su poblacion objetivo y cual es el problema que debe resolver. En estos
casos, se buscan equivalentes, para los conceptos anteriores, por ejemplo, se empieza a hablar del cliente
interno y el cliente externo y se acomodan las consecuencias en forma consistente.

Por otra parte, la importancia del modelo general, es que precisa qué es lo que se necesita como diagndstico
y qué informacion enddgena es necesaria para la construccién de la Matriz del Marco Légico. La brevedad
del caso muestra que los puntos cruciales que deben estar en claro son pocos, pero muy importantes. Leido
el caso — y el modelo general- en forma inversa, si no se tuviesen todos los elementos necesarios para
componer un caso en forma similar, no podria completarse el Marco Légico.

12. Diseio inverso de la Matriz del Marco Légico de un programa existente

En secciones anteriores del Manual, se ha tratado acerca de cdmo construir una Matriz del Marco Ldgico
como parte del proceso de disefio de un nuevo programa, pero éste no es siempre el caso que se encuentra
en la practica. Mas bien, paises que no han utilizado previamente el Marco Légico para el disefio de sus
programas y que deciden implantar esta metodologia como estandar, se encuentran con un tema diferente:
Dado un programa ya en funcionamiento, écual podria ser su Matriz del Marco Légico? La respuesta a esta
pregunta no es facil ni directa. Equivale a considerar la diferencia que existe entre sumar 4 +5 = ¢? y tratar
de determinar 9 = ¢?.En el primer caso, 4+5 sélo pueden dar 9 como respuesta, pero en el segundo caso, la
respuesta puede ser 8+1, o 7+2, 0 12-3, etc. En el disefio, la correspondencia entre el Programa y el Marco
Légico es directa y simple, pero en el caso de programas existentes, la respuesta a la pregunta de cual es el
Marco Logico del programa, no es simple.

12.1. Una cuestion previa
Antes de presentar el procedimiento para el “disefio inverso”, vale la pena hacerse una pregunta clave:
éRecuperar la Idgica del programa o vaciar lo que actualmente hace la institucién en un formato diferente?

La pregunta anterior es totalmente valida para el caso de incorporar la metodologia de Marco Ldgico a
programas pre-existentes. Lo que se presenta en la seccidn siguiente, es la manera de recuperar la logica del
programa, como un “deber ser”, de acuerdo a los objetivos que se reconocen como punto de partida. Sin
embargo, es frecuente que se plantee un tema distinto: dado lo que hace el programa (Actividades), ubicar
esto en el formato de la Matriz.

Esta segunda vision supone que la Matriz es sélo un formato mas para vaciar en él la practica cotidiana de la
institucion responsable. Quienes ven asi las cosas, se encuentran con que la Matriz es complicada y poco
satisfactoria, con una serie de rigideces que no permiten el calce fluido dentro del contexto de categorias y
definiciones, de lo que se hace realmente en el programa. Bajo este punto de vista, tienen razéon. La Matriz
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de Marco Légico es un formato incémodo para vaciar en él un organigrama y un manual de funciones, a
menos que éstos expresen una cierta logica.

Mas aun, hay programas que no caben en una MML simplemente porque tienen inclusiones que estdn en
una légica distinta. Consideremos el siguiente caso: Se instala un observatorio astronémico en una pequefia
comunidad rural ubicada en las montafias. Tiene un interesante programa de investigacion galactica, de
reconocimiento internacional. A la vez, como parte del principio de responsabilidad social empresarial, el
observatorio ayuda al desarrollo del municipio donde se ubica, generando y distribuyendo energia eléctrica
para el alumbrado publico y el consumo domiciliario.

En este caso, si hacemos el andlisis logico, llegamos a que tenemos dos programas diferentes (Investigacion
Galactica y Apoyo al Desarrollo Municipal), ubicados dentro de la misma institucién. A cada programa
corresponde una Matriz distinta. Pero si tratamos de construir una Matriz de Marco Ldgico a partir de la
realidad de todo lo que hace la institucidn, necesitamos una matriz que sume el componente “Investigacion
galactica” mas el componente “Desarrollo Municipal” y calcen con un Propdsito y un Fin que les sean
comunes. Obviamente es una misidn imposible.

En sintesis, el Marco Ldgico y la Matriz de Marco Légico que se deriva de él, son instrumentos para expresar
la l6gica de las relaciones causa-efecto que se concatenen para alcanzar cierto objetivo. No son formatos
para vaciar en ellos el quehacer de una institucion.

Cuando se intenta llenar un formato en vez de establecer la légica, se anula la posibilidad de evaluacidn, que
es una de los motivos por los cudles se establecid y desarrollé la metodologia del Marco Légico. De
particular importancia es el frecuente error de tratar de construir la légica, partiendo desde el programa y
no desde las necesidades exdgenas. Asi, el punto de partida son los Componentes, de donde se deriva cual
es el impacto de ellos sobre la poblacién y se lo ubica como Propdsito. En esta situacién, al momento de
evaluar, siempre va a resultar que hay un buen alineamiento entre la segunda y tercera linea de la matriz,
pero lo va a haber sélo en forma mecdnica.

En una matriz construida en forma ldgica, la segunda linea (Propdsito) pertenece al mundo politico y social,
mientras que la tercera linea (Componentes) pertenece al mundo gerencial.

Precisamente, el foco de la evaluacion es verificar si estos mundos se articulan eficazmente, lo cual exige
que la segunda y tercera linea sean definidas en forma independiente en el caso de matrices de programas
ya existentes. Si resultara que lo que cualitativa y cuantitativamente se necesita coincidir con lo que se
ofrece, el programa sera muy bien evaluado. Pero si no fuese asi, habria que entrar a tomar medidas
correctivas.

12.2. El proceso del disefio inverso de matrices para programas que atienden directamente a sus
beneficiarios

En esta seccidn veremos las técnicas para el disefio inverso de programas que atienden directamente a sus
beneficiarios. Por “disefio inverso” denominamos al proceso de tratar de establecer la Matriz de Marco
Légico de un programa ya en funcionamiento. Es un disefio inverso porque el proceso légico normal es
diagnosticar y disefiar antes de implementar; en los programas ya en marcha, este orden natural no se
siguié —al menos, no con las metodologias de marco légico- y lo que se trata es de partir del disefio ya
implementado, para tratar de recuperar el Marco Légico que lo fundamenta.
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Esto no se puede hacer en forma mecanica, ya que nada asegura que un programa en implementacion tenga
un disefio légico adecuado. Mas bien, la experiencia apunta a lo contrario: que al intentar el disefio inverso,
se descubren fallas logicas que explican muchos de los problemas que experimentan los programas.

Hacemos la distincidn de que las técnicas que presentamos se aplican a programas que atienden
directamente a sus beneficiarios, ya que ellas se basan en una aplicacién de los conceptos del modelo de
referencia general que presentamos en el capitulo anterior.

Para resolver este “disefio inverso”, es necesario recurrir a los origenes del programa, suponiendo que esté
adecuadamente documentado. En caso de carecerse de la documentacion de respaldo —y en muchos casos,
aunque se tenga-, sera necesario regresar a la légica mas elemental del programa, y no equivocarse en el
camino.

El “disefio inverso” se realiza sobre la Légica Vertical. Una vez que se completa ésta, se agregan los
indicadores correspondientes. Los pasos a seguir son los que se indican, en una secuencia que
recomendamos no alterar.

RECUADRO 14
ERRORES FRECUENTES EN EL PROCESO DE “DISENO INVERSO”
Utilizar como punto de partida lo que hace actualmente el programa. Es un error porque ello implica
prejuzgar que el programa actual esta bien disefiado y alineado, lo cual no puede ser establecido a priori.

Utilizar como estructura de objetivos del programa, la estructura organizativa (organigrama). Es un error por
cuanto el organigrama puede corresponder a tareas que no estan en la légica del programa.

Ajustar los objetivos a los indicadores que se generan en la actualidad. Es un error, pues implica prejuzgar
que esos indicadores reflejan la légica que debe tener el programa.

12.2.1. Primer paso: ¢{Qué problema tratamos de resolver y a quién?

La légica del disefio de un programa nuevo parte siempre de la base que existe una poblacién que tiene un
problema, para lo cual se crea el programa capaz de contribuir a resolver o aliviar ese problema. En un
disefio, esta etapa es muy obvia, ya que el problema salta a la vista, pero en un programa que viene
operando varios afios, con modificaciones en su historia, la pregunta de cudl es el problema que buscamos
atender y quiénes lo padecen, no siempre tiene una respuesta facil.

La manera recomendada de proceder con este primer paso es convocar a un panel de personas involucradas
en la operacion actual del programa existente. A este panel se le hace la pregunta clave: ¢Qué problema
tratamos de resolver y a quién?, advirtiéndoles que no interesa una vision historica, de cual eran el
problema y esas personas en el momento en que se inicid el programa, sino que lo que interesa es la
respuesta del “aqui y ahora”. Tampoco es vélido responder en base a lo que digan algunos documentos
existentes, ya que lo que importa es recuperar un légica actual que debe tener el programa, haciendo todas
las modificaciones que sean del caso para ajustar el programa a la légica recuperada.

Este panel debe estar compuesto por personas con responsabilidad suficiente como para acordar
interpretaciones y modificaciones que puedan ser respaldadas totalmente por las autoridades superiores.
En caso que el panel no llegue a consenso en las respuestas correctas a las preguntas guias, el tema debera
ser resuelto por las autoridades superiores mencionadas. Sélo después de quedar totalmente zanjado el
punto, sera posible continuar con el paso 2 del proceso.
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Para facilitar la exposicion de los puntos clave de este paso, vamos a considerar tres casos de ejemplo. Los
casos son reales, aunque los detalles de ellos se han simplificado, para poder concentrarse en los elementos
clave. Dos de los casos de ejemplo ya fueron introducidos en capitulos anteriores. Ahora aparecen con una
nueva nomenclatura, ya que incorporan otro elemento: las opiniones que se registraron al momento de

poner a trabajar un equipo en la construccion de la légica inversa.

CUADRO 20
TRES CASOS DE EJEMPLO

Caso A Apoyo a los campesinos.
El Programa otorga apoyos en
dinero a los campesinos que
cumplen la elegibilidad establecida
en las Reglas de Operacion. Estas
definen quiénes pueden cobrar esos
apoyos, pero no definen la razén
para entregar ese subsidio. Ala
hora de establecer la logica del
programa, hubo tres opiniones
distintas:

El apoyo lo establece una ley, de
modo que no cabe preguntarse las
razones que tuvieron los
legisladores para establecedo. Su
logica es cumplir con la ley.

Los campesinos son pobres y se
trata de ayudarlos a salirde la
pobreza. Laldgica del programa
esta en la lucha contra la pobreza.

El subsidio es hacia el suelo y no
hacia los campesinos. El subsidio
se pierde si el suslo queda
improductivo. La logica del
programa es mitigar la tendencia a
dejar el suelo improductivo.

Caso B. Apoyo a las Mujeres Jefas
de Hogar. El Programa otorga un
subsidio a guarderias que reciban a
hijos de Mujeres Jefas de Hogar,
durante las horas del dia. Las
guarderias puaden ser hogares
familiares o institucionales. Para
recibir el subsidio, tanto las
guarderias como las Jefas de Hogar
que dejan sus hijos debe estar
inscritas en el municipio y cumplir
algunas condiciones minimas. Las
opiniones fueron:

Las beneficiarias del programa son
las MHJ, que necesitan dejar a sus
hijos al cuidado de alguien para salir
a trabajar en empleos formales, que
son mejor pagados. La logica del
programa es laboral, ya que busca
incrementar la disponibilidad de la
fuerza de trabajo

Las beneficiarias son las guarderias,

ya que son quienes reciben el dinero.

La logica del programa es asistencial
hacia las personas que reciben a los
nifios.

Caso C. Subsidio a los bancos. El
programa entrega un subsidio de
alrededor de 100 délares a los bancos
por cada nuevo microempresario pobre
que atienden. Si el banco luego les
otorga un préstamo, es con sus
recursos y en condiciones totalmente
comerciales.

Las opiniones fueron:

Los beneficianos son los bancos, ya
que reciben dinero por hacer negocios
nomales para elles. Su logica es
faverecer a los bangueros.

Los beneficianos son los
microempresaros, ya que antes los
bancos no se interesaban en ellos.
Ahora, por ganarse los 100 ddlares, los
bancos los atienden y algunos pueden
obtener créditos en mejores
condiciones que en el mercado
informal. La logica del programa es
ayudar a superar la pobreza.

Los casos anteriores grafican lo dificil que puede llegar a ser ponerse de acuerdo en la fundamentacion
I6gica de un programa. Particularmente complicado se presenta el cuadro, cuando se enfrenta a la situacion
del caso A, en que se argumenta que la letra de la ley es la Unica ldgica valida.

Aunque no hay una respuesta Unica, el paso de definir quiénes son los beneficiarios del programa, pasa por
distinguir entre beneficiarios inmediatos y beneficiarios finales. Estos ultimos deben constituir una poblacion
con un problema cuya solucidn interesa como parte de una politica social o econdmica. En los casos By C,
esta légica se puede identificar en forma no ambigua: ni los duefios de guarderia ni los bancos son
poblaciones con problemas que ameriten una prioridad social; pero, en cambio, las MJH vy los
microempresarios lo son, asi que podemos quedarnos con la respuesta correcta con cierta facilidad.

El caso A es algo mdas complicado como para resolverlo a primera vista, de modo que hay que tomar en
cuenta otros elementos. Aqui lo decisivo es que el beneficio no es para todos los campesinos, sino que esta
ligado a que la tierra permanezca en produccion, aunque esté arrendada o en medieria. Esto descarta la
hipdtesis que sea una medida de politica con una ldgica anti pobreza, y refuerza la vision de que el programa
esta en la légica productiva.
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12.2.2. Segundo paso: {COmo esperamos que se resuelva el problema?

Se trata de tener en claro la estrategia que se busca desarrollar para que el problema sea resuelto. No
siempre hay una sola estrategia posible, sino que lo habitual es que haya mas de una estrategia y que el
programa simplemente escogié una de ellas.

Este segundo paso sélo procede cuando el paso anterior ha quedado completamente resuelto.

Se sugiere que este segundo paso sea abordado por un panel algo diferente que el que traté el punto
anterior, aunque es muy importante que en el nuevo panel haya al menos algunos integrantes del primer
panel. El resto de panelistas serian personas de un ambito extra institucional (académicos, sociedad civil,
evaluadores externos, etc.) y una minoria de personas vinculadas a la operacién actual del programa.

La idea seria que este panel trabaje bajo dos instrucciones: i) las respuestas al punto anterior son
inamovibles; vy ii) las respuestas a ¢éCoOmo esperamos que se resuelva el problema?, pueden no reflejar el
programa actual.

Para continuar con el ejemplo, el cuadro siguiente muestra la situacién de los tres casos con que estamos
trabajando:

CUADRO 21
ESTRATEGIAS DE RESOLUCION DE PROBLEMAS PARA LOS TRES CASOS
Caso A Caso B CasoC
fe{;glrﬁgg de Eﬁ;r;:s?::;o produccion Mujeres Jefas de Hogar Microempresarios

Situacion deseada ) ) .
Que las tierras permanezcan  Que MJH puedan postulara  Que microempresarios puedan

(Propésito del en produccién trabajos regulares ser atendidos por los bancos
Programa)
. Subsidiar a sus duefios Resolver el cuidado de los -
Estrategia . - - Incentivar a los bancos para
selecc?gnada mientras las tierras hijos menores durante la ue los afiendan p
permanezcan en produccion jomada laboral regular g ©
Dar un subsidio a las MJH
Estrategias Comprar las tiemas v equivalente a la diferencia
alternativas venderlas a empresas de dinero entre salarios {I‘?-irgr?c:eﬂ Brgggo dela
seleccionadas privadas requlares e ingraso informal P
estimado

Seleccionada una de las estrategias posibles, la segunda fase es determinar el mecanismo de operacién del
programa: si se apoyara directamente a los beneficiarios del programa, o se utilizardn intermediarios (o
agente intermedio) para lograr el éxito de la estrategia. El cuadro siguiente grafica la situacidn en los tres
€asos:

74 DR-MA-02-00



GOBIERNO DEL ESTADO DE TLAXCALA é — i _| N —l
= |

PODER EJECUTIVO
) ECRE_TAR[A DE FINANZAS
DIRECCION DE PRESUPUESTO Y EGRESOS

GOBJERNOC DEL ESTADO MANUAL DE APOYO (MIR)
CUADRO 22
MECANISMOS Y AGENTES PARA LA APLICACION DE LA ESTRATEGIA
Caso A Caso B Caso C
Ee?gr;igg de Iée;{;ess?ﬁf produccidn Mujeres Jefas de Hogar Microempresarios

Situacion deseada

Que las tieras

Que MJH puedan postular a trabajos

CQue microempresancs

(Proposito del permanezcan en regulares puedan ser atendidos por
Programa) produccion los bancos

Subsidiar a sus duefios Resolver el cuidado de los hijos
Estrategia mientras las tierras menores durante la jomada laboral Incentivar a los bancos

Mecanismo del
programa

Agente intermedio

Hipotesis basicas

permanezcan en
produccion

Pago directo a los
duefios de las tiemas
elegibles

No hay

Si el apoyo es suficiente,

las tierras se mantienen
produciendo, pese a los
problemas de mercado

regular

Pagar los costos de guarderias

familiares

Operadores de guarderias

MJH confian a sus hijos pequefios a
las guarderias v salen a buscar

trabajo en horario regular

para que los atiendan

Bonificacion a los bancos
por microempresario
incorporado como cliente

Bancos participantes

Bancos cubren con el
subsidio el costo
administrativo de atender
a un cliente con bajo

volumen de negocios

Se puede ver que en los dos ultimos casos hay un agente intermedio, mientras que en el primer caso, no lo
hay. La utilizacién de agentes intermedios es una practica comun en los programas, tanto sociales como
productivos. Esto debe ser reconocido en cada caso real en que estemos tratando de definir el Marco Ldgico
de un programa ya existente, del cual no tengamos los documentos de su disefio.

Habrd un agente intermedio cada vez que el receptor de los bienes o servicios del programa no sea
directamente la poblacidn objetivo. Lo que hace el programa es inducir un comportamiento en este agente
intermedio, que a su vez pueda ser de provecho para la poblacién objetivo. En billar dirlamos que es una
carambola: le damos con el taco a una bola para que ésta golpee a otra y la envie a donde queremos que
llegue.

Esto forma una cadena de causas-efectos, que se expresa asi:

CUADRO 23
RELACIONES DE CAUSA-EFECTO

Sic Campesinos Entonces: Campesinos mantienen Entonces: Eﬁiisrrr;iiggsr{ﬁecl:m
) reciben susidio : tierras en produccion ) {:iugli:lad po
Si- gﬁ;ﬁ;ﬁ’gs d.e Entonces: gbj;:-ridi?:‘gg :L;Sugii:l{;?ﬂ ?Smar Entonces: MJH mejoran sus

L%rg}l}l:res reciben irabajos en horario regular Ingresos

. - Microempresarios

S Bancos reciben Entonces: Bancos atienden a Entonces: formalizan sus

bonificacién microempresanos negocios

12.2.3. Tercer paso: De la estrategia a la Matriz
Este paso es ahora muy mecanico: basta con tomar el cuadro anterior y girarlo en 90 grados en el sentido
contrario a los punteros del reloj, lo que se llama trasponer la matriz o el vector.

75 DR-MA-02-00



GOBIERNO DEL ESTADO DE TLAXCALA é :‘ — _| N —l
PODER EJECUTIVO ) , r" |
Di

MANUAL DE APOYO (MIR) ECRETARIA DE FINANZAS

IRECCION DE PRESUPUESTO Y EGRESOS

Como este es un paso muy mecanico, podra ser efectuado directamente por quien esté conduciendo el
proceso del disefio inverso, sin necesidad de contar con un panel que genere las ideas bdasicas.

DIAGRAMA 21
TRASPOSICION DE LA ESTRATEGIA A LA MATRIZ
Estrategia stz
Sentido de lectura
S — Sentido
De
lectura

S, sl
M

En nuestros casos, este giro hace ver las cosas asi:

CUADRO 24
RESULTADO DE LA TRASPOSICION
Caso A CasoB Caso C
Disminuye la migracién campo MJH mejoran sus ingresos Microempresarios formalizan sus
ciudad negocios
Entonces ] Entonces ] Entonces T
" . - MJH dejan sus hijos en guarderias v
Cr:;.)rgpeslpos mantienen tierras en pueden tomar trabajos en horario Bancos atienden a microempresarios
produccion
regular
Entonces T Entonces T Entonces 1

Operadores de guarderias familiares
reciben apoyo

sit sit sit

Campesines reciben susidio Bancos reciben bonificacion

Como el giro se hizo contra los punteros del reloj, la lectura |6gica debe hacerse desde abajo hacia arriba.
Lo que nos quedd es, entonces, la parte medular de la Matriz del Marco Légico. Para llegar a ella,

simplemente quitamos los SI y ENTONCES -ya que sabemos dénde van-, y le agregamos titulos de la
nomenclatura de la MML:

76 DR-MA-02-00



GOBIERNO DEL ESTADO DE TLAXCALA é — i _| N —l
= |

PODER EJECUTIVO
MANUAL DE APOYO (MIR) O s s

CUADRO 25
INCORPORACION DE LA NOMENCLATURA DE MATRIZ
Caso A CasoB Caso C
Fin Contribuir al disminuir la Aportar a que MJH mejoren ﬁcr:gebmugrz;:ﬁos formalicen

migracién campo ciudad SUS Ingresos

SUS Negocios

MJH dejan sus hijos en

Campesinos mantienen Bancos atienden a

Propasito tieras en produccion guarderias v tomar trabajos microempresarios
en horario regular

Componente Campesinos reciben susidio Operadores de guarderias Bancos reciben bonificacion
familiares reciben apoyo

Actividades (Las necesanas) (Las necasanas) (Las necesanas)

Naturalmente, en casos reales asumidos en toda su complejidad, normalmente hay mds de un componente
y cada componente requiere diversas actividades para generar su producto.

12.2.4. Cuarto paso: Completar la Légica Vertical de la Matriz

En este paso, nos preguntamos si el Propdsito se logra necesariamente si se da el Componente identificado
hasta el momento. Generalmente no es asi, sino que es necesario explicitar mds qué condiciones deben
cumplirse simultaneamente con la produccion del Componente identificado, para tener seguridad de que el
Propésito se alcance.

Para este paso, es recomendable que participen a lo menos dos miembros de los paneles anteriores: una de
las personas que participd en el primer panel y otra persona de la parte operativa del programa.

Siguiendo con nuestros casos, este analisis puede llevarnos a lo siguiente:

CUADRO 26
ADICION DE LAS CONDICIONES NECESARIAS PARA EL EXITO

Caso A

Caso B

Caso C

Propésito

Componente
identificado

Condiciones
adicionales que
puede cumplir e
misma programa

Condiciones
necesarias fuera
del alcance del
programa

Campesinos mantienen
tierras en produccion

Campesinos reciben susidio

Campesinos reciben
informacion sobre
alternativas de produccion

Campesinos no tienen una
pre-decision de migrar de
todas formas

MJH dejan sus hijos en
quarderias v puaden tomar
trabajos en horano regular

Operadores de guarderias
familiares reciben apoyo

Convenios con quarderias
establecidas por Municipios y
particulares para ampliar
oferta de cupos

Existen trabajos en horano
reqular dentro de las
competencias de las MJH

Madres MJH confian en los
servicios prestados por las
guarderias

Existen suficientes cupos en
las guarderias en las
localidades donde opera &l
programa

Bancos atienden a
microempresanos

Bancos reciben bonificacidn

Microempresarios reciben
informacién del programa

Microempresarnios reciben
capacitacion sobre como
trabajar con los bancos y
como formalizar su negocio

Microempresanos dispusstos
a trabajar en un ambiente
formal

Bancos destinan recursos
técnicos, humanos v
financieros para hacer
negocios con
microempresanos
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Una vez completado este ejercicio, se completa la Légica Vertical de la matriz, definiendo nuevos
Componentes, para cumplir las condiciones ldgicas que estan en el ambito de la institucidn responsable. Las
condiciones ldgicas que quedan fuera del alcance del programa, se deben establecer como Supuestos.

En estas condiciones, la légica vertical ya no puede expresarse sélo en una columna, sino que requiere dos:
Objetivos y Supuestos, quedando ahora de la siguiente forma:

CUADRO 27
LOGICA VERTICAL DEL CASO A
Resumen namrativo Supuestos
Fin Contribuir a disminuir la migracion campo
ciudad
. Campesinos mantienen tierras en
Propdsito produccion
Campesinos reciben susidio Ca . i docisio
mpesinos no tienen una pre-decision
Companentes Campesinos reciben informacion sobre de mFi)grar de todas formas P
alternativas de produccion
Actividades (Las necesarias)
CUADRO 28
LOGICA VERTICAL DEL CASO B
Resumen narrativo Supuestos
Fin Aportar a que MJH mejoran sus ingresos
. MJH dejan sus hijos en guarderias v
Propdsito pueden tomar trabajos en horano regular
. - Existen trabajos en horario regular dentro
Operadores de guarderias familiares de las competencias de las MJH
reciben apoyo . -
Componentes ) i ) Madres MJH confian en los servicios
Convenios con guarderias establecidas prestados por las guarderias
por Municipios v particulares para l ) .
ampliar oferta de cupos Existen su‘ﬁ_{:lentes cupos en las gquarderias
en las localidades donde opera el programa
Actividades (Las necesanas)
CUADRO 29
LOGICA VERTICAL DEL CASO C
Resumen narmrativo Supuestos
Fin Contribuir a que Microempresarios
formalizan sus negocios
Propésito Bancos atienden a microempresanos

Bancos reciben bonificacion ) ) ) .
) ) ! ) . Microempresarios dispuestos a trabajar en
Microempresarios reciben informacion del un ambiente formal
Componentes programa
Microempresarics reciben capacitacion
sobre como trabajar con los bancos v
como formalizar su negocio

Bancos destinan recursos técnicos,
humanos v financieros para hacer
Negocios con microempresanos

Actividades (Las necesarias)

12.2.5. Quinto paso: Limpiar lo que sobra
El ejercicio anterior debe hacerse con total prescindencia de lo que actualmente estd haciendo el programa.
Como fue sefialado un error frecuente en este “disefio inverso” es partir desde el organigrama y funciones

78 DR-MA-02-00



GOBIERNO DEL ESTADO DE TLAXCALA (\ :‘ — _l N J
PODER EJECUTIVO ) , r' |
Di

MANUAL DE APOYO (MIR) ECRETARIA DE FINANZAS

IRECCION DE PRESUPUESTO Y EGRESOS

actuales de la institucion responsable, para intentar acomodar el total de este contenido en el formato de la
matriz. Esto resulta bien sélo si el disefio original corresponde exactamente con la organizacion funcional de
la institucion responsable. Esta coincidencia solo se da en casos muy excepcionales de organizaciones que
ejecutan sélo un programa, siendo lo mas frecuente, que la institucién responsable realice también otras
tareas. También es frecuente en programas que llevan mucho tiempo funcionando, que en alglin momento
se les haya adicionado funciones fuera de su légica, o que se les haya restado funciones.

Debido a esta situacion, el quinto paso es eliminar todo lo que sobra de la Ldgica Vertical: lo que hace
actualmente el programa y no esta en su estricta ldgica. Esto no significa que de inmediato la institucidon
responsable deje de hacer todo este sobrante. Sin duda tendra que seguir haciéndolo hasta que se decida
qué hacer con esos agregados. Donde no tiene cabida lo sobrante es en la Matriz del Marco Légico, que es
de donde debe sacarse todo lo que no quedé incorporado en la légica.

12.2.6. Sexto paso y final: Agregar los indicadores

Sélo cuando esta completa la Légica Vertical de la Matriz y se han eliminado los elementos sobrantes, se
pasa a establecer los indicadores propios correspondientes a esa ldgica, y, posteriormente, los indicadores
de conveniencia. Debe recalcarse que algunos indicadores que pueden haber venido utilizandose pueden no
calzar con la ldgica reconstruida y que, por lo tanto, deban sustituirse por indicadores idéneos,
correspondientes a la formulacidn que se acaba de utilizar.

13. Las matrices en cascada

Una situacién de ocurrencia comun, es observar programas de distinto tamafo y complejidad, que
responden objetivos de distinta magnitud y complejidad. Esta situacién puede manejarse desagregando los
objetivos mas complejos en objetivos mas simples de lo necesario y éstos en otros aun mas simples,
estableciendo juegos de matrices capaces de dar cuenta de cada objetivo desagregado, sin perder de vista el
todo mas complejo.

Por ejemplo, en el sector salud, un objetivo muy agregado, a nivel nacional, podria ser “Mejorar el estado de
salud de la poblacién en el periodo de gobierno”. Algo tan general como eso, se puede desagregar en
objetivos de prevencién y objetivos de curacidn; y a su vez, prevencion se puede desagregar en objetivos de
vacunacion, y objetivos de educacidn sanitaria, y asi sucesivamente. El cuadro siguiente muestra, a manera
de ejemplo, cdmo se organizan estos objetivos. Para la lectura del cuadro, el objetivo de cada nivel se logra
por medio de la obtencién previa de todos los objetivos que estan en los niveles de mas a la derecha.
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CUADRO 30
TABLA DE DESGLOSE ANALITICO DE OBJETIVOS
Nivel 1 Mivel 2 Nivel 3% Nivel 4
Producir vacunas
Wacunacion: Cubrir al X% de la poblacion Capacitar personal
con vacunas centra VWV Difusién
Aplicacion
b - Disefiar médulos
evencion. Educacion Sanitaria: Incorporar modulos de capacitar docent
Morbilidad per educacion sanitana en los primeros 5 afios pam_ar i centes
enfermedades de educacian Producir modulos
contagiosas :
disminuida Aplicar
Establecer metodologias
de deteccion precoz
Alerta precoz: Detectar sintomas .
Capacitar docentes para
priﬁ;?gf;:;grfem enla la aplicacion de las
Poblacion mejora po metodologias
i:lud en eije Aplicacion
periodo de Facilidades fisicas: Alcanzar un estandar de  Reparar edificios
hierno un puesto de salud cada XX habitantes; un - -
% hospital penférico cada Y'Y habitantes; un Ampllar_edlﬁ.cm_s
hospital regional cada RRR Habitantes Construir edificios
Formaciéon de médicos
Curacion: Dotacion de recurses humanos: capacitar y en universidades
contratar S médicos por puesto de salud; P Especializacién de
Cobertura de | médicos por hospital penférico; a médicos mél::jicos
servicios médicos - :
. por hospital regional .
por 10 mil o - Formacion de personal
habitantes Idem: paramédicos, enfermeras, auxiliares de enfermeria,
aumentada de salud tecnologia médica y
auxliares

Produccion de insumos:

Producir o comprar: remedios, bisturies,
Jenngas, estetoscopios, etc.

Instalacién y operacion
de laboratorios propios
Control de calidad de
proveedoras

A partir del cuadro anterior, es posible generar un conjunto de matrices en cascada, que reflejan tanto el
programa general, como los subprogramas de distinto orden que se insertan bajo el paraguas de ese

programa general.

A nivel de la Secretaria de Salud, el cuadro anterior, tal como estd, es ya casi la estructura de la Légica
Vertical de la Matriz del Marco Légico del programa de salud publica, que leeria asi:
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CUADRO 31
OBJETIVOS EN LA MATRIZ DEL PROGRAMA DE SALUD PUBLICA (A NIVEL DE MINISTRO)
Fin Contribuir a cumplir el programa de Gobierno para el periodo de gobiemo
Propdsito Poblacién mejora su estado de salud en el periodo de gobierno
Prevencion: Morbilidad por enfermedades contagiosas disminuida en un x%
Componentes gﬂédicina Curativa: Cobertura de servicios médicos por 10 mil habitantes aumentada en un

1.1 Wacunacién
1.2 Educacion Sanitaria
= 1.3 Alerta precoz
Actividades 2.1 Facilidades fisicas
22 Dotacion de Recursos Humanos

2.3 Produccion de Insumos

En esta matriz, cada componente es, en si mismo, un programa, que puede tener también su
Marco Légico y su Matriz del Marco Légico.

Asi el Viceministro de Prevencidon también puede visualizar el programa a su cargo como una Matriz, sélo
que algo distinta a la Matriz a nivel del Ministro de Salud:

CUADRO 32
OBJETIVOS DEL PROGRAMA DE PREVENCION (A NIVEL DE VICEMINISTRO) )
Fin Contribuir a que la poblacidn mejore su estado de salud durante el periodo del gobierno
Propdsito Morbilidad por enfermedades contagiosas disminuida en un x%

1. Wacunacién: Cubrir al Y% de la poblacion con vacunas contra VWY

2. Educacién Sanitaria: Incorporar médulos de educacion sanitaria en los primeros 5 afios de
Componentes educacion
3. Alerta precoz: Detectar sintomas precursores de enfermedades en la poblacion escolar

1.1 Producir vacunas
1.2 Capacitar personal
1.3 Difusion
1.4 Aplicacién de vacunas
2.1 Digefiar madulos
Actividades 2.2 Capacitar docentes
2.3 Producir médulos
2.4 Aplicar médulos
3.1 Establecer metodologias de deteccion precoz
3.2 Capacitar docentes para la aplicacion de las metodologias
3.3 Aplicacion de metodologias de deteccion precoz

Igual cosa puede decirse del programa de Medicina Curativa, a cargo de otro Viceministro.
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CUADRO 33
OBJETIVOS DEL PROGRAMA DE MEDICINA CURATIVA (A NIVEL DE VICEMINISTRO) .
Fin Contrbuir a que la poblacién mejore su estado de salud durante el periodo de gobiemo
Propasito Cobertura de senvicios médicos por 10 mil habitantes aumentada en un z%

1. Facilidades fisicas: Alcanzar un estandar de un puesto de salud cada PP habitantes; un
hospital penférico cada PP habitantes; un Hospital regional cada RRR Habitantes 2.3
Produccién de Insumes

2. Dotacion de Recursos Humanos: capacitar y contratar S médicos por puesto de salud; P
meédicos por hospital penfénico; R medicos por hospital regional. Idem: parameédicos,
enfermeras, auxiliares de salud

3. Produccion de Insumos: Producir o comprar: remedios, bisturies, jeringas, estetoscopios,
etc.

Componentes

1.1 Reparar edificios
1.2 Ampliar edificios
1.3 Construir edificios
Actividades 21 Fofma.ci&.in dle' médim?; ?n universidades
2.2 Especializacion de médicos
2.3 Formacion de personal de enfermeria, tecnologia médica y auxiliares
3.1 Instalacion y operacién de laboratorios propios
3.2 Control de calidad de proveedores

Al nivel siguiente del cuadro de desglose de objetivos, también se pueden definir Matrices de Marco Ldgico,
que estan insertas en las matrices anteriores. Por ejemplo, el Programa de Vacunacién, a Cargo del Director
General de Vacunacion, tendria por objetivos:

CUADRO 34
OBJETIVOS DEL PROGRAMA DE VACUNACION (A NIVEL DE DIRECTOR GENERAL)

Fin Contnbuir a reducir la morbilidad por enfermedades contagiosas
Propadsito X% de la poblacion inmunizada conftra VWV

1 Producir vacunas
Componerntes 2 Capacitar personal

3 Difusién

4 Aplicacién de vacunas
Actividades Las Comespondientes a cada Componente

Asi sucesivamente, pudiese haber un Programa de Produccién de Vacunas y otros de ese mismo nivel.

El ejemplo mostrado permite recapitular el método de trabajo para el analisis de los programas complejos:
Tomar el programa mas general y preparar la Tabla de Desglose Analitico de Objetivos. Esta tabla
puede tener todos los niveles que sean necesarias.

Con los primeros 3 niveles se construye, ordenadamente, la Columna de Objetivos del programa a
nivel del Ministro. Nétese que el Fin de esta Matriz no esta definido en la tabla de desglose. Esto
significa que el objetivo de nivel 1 de la tabla se convierte en el Propdsito de la Matriz; los objetivos
del nivel 2 son sus Componentes; y los objetivos del nivel 3 pasan a ser las Actividades.

Para cada Componente anterior se puede construir su propia Matriz. Para ello nos desplazamos una
columna a la derecha de la tabla y trasladamos los objetivos correspondientes: El objetivo del nivel
1 se traslada al Fin; un objetivo del nivel 2 se convierte en Propdsito; los objetivos del nivel 3 que
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estan ligados con el anterior se trasladan a la fila Componentes; y se agregan las actividades
correspondientes a esos componentes.

Esta misma mecanica opera para construir las matrices mas desagregadas, si hubiese necesidad de
especificarlas.

Un elemento muy importante que debe tenerse en cuenta, es que en cada una de las matrices, el Fin
corresponde al objetivo de orden inmediatamente superior al Propdsito. No opera aqui en forma estricta
que la definicidn de que el Fin sea “un objetivo de desarrollo de nivel superior e importancia nacional,
sectorial o regional, a cuyo logro contribuird el programa a mediano o largo plazo”. Para mantener la
armonia y consistencia del conjunto de matrices, el Fin de una matriz inserta en alguna parte de la tabla de
desglose, debe corresponder a un objetivo ya definido en un lugar preciso de la tabla. Este Fin pudiera no
tener exactamente los atributos establecidos en las definiciones genéricas.

Es frecuente encontrar que algunas matrices “en cascada” optan por colocar en todas ellas el mismo Fin,
que seria el Fin institucional mas alto. Este error proviene de ciertas concepciones incorrectas, que exigen
que el Fin de un programa sea un objetivo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo.

El método recomendado en este capitulo resuelve muchas situaciones practicas. El conjunto de matrices “en
cascada”, vinculadas entre si por la tabla de desglose analitico, es un instrumento valiosisimo, que permite
ver el todo y sus partes en base a la misma nomenclatura. Obviamente ya no se trata de una matriz de 4X4,
sino de un cuaderno de matrices, cada una de las cudles es de 4X4 y muestra, como en un zoom, el entorno
inmediato de cada programa inserto en el programa general.

Lo importante es que, en este contexto, las matrices no son independientes ni gozan de grados de libertad.
Cualquiera modificacion que se haga en una de las matrices internas, altera las demas. Por ello, el
entramado complejo contenido en el cuaderno, se convierte en una eficaz herramienta para la organizacion
del trabajo, la delegacidn de funciones y la coordinacion.
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