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¢Por qué esta guia?

La ambicion de toda reforma es ofrecer las mejores opciones politicas posibles para cambiar de
manera duradera las condiciones de vida de las personas a las que va dirigida.

Los indicadores de resultados, vinculados a los objetivos de reforma, son por tanto imprescindibles
cuando se trata de medir el impacto de esta o de aquella politica, de mejorar los procesos de decision o
de comunicar de manera convincente a los parlamentos, a la sociedad civil y al publico en general cual
ha sido el impacto de las reformas en curso.

Sin embargo, dada la multitud de situaciones y de objetivos, no existen herramientas «llave en mano» o
listas de indicadores preestablecidas que respeten las particularidades y las prioridades de cada pais
socio.

Para abordar el delicado tema de la seleccidon de indicadores sectorial, esta guia ofrece pues un
método razonado, articulado en tres etapas, para guiar al lector y a todos aquéllos y aquéllas que se
enfrentan a la puesta en marcha de un procedimiento por resultados y a la definicién o a la seleccién
de indicadores asociados.

= La primera etapa consiste en formular necesidades: ¢de qué informacion se desea
disponer para aclarar o reflejar los aspectos precisos y los desafios de la politica en los
que se quiere concentrar nuestra atencion?

= La segunda etapa permite comprobar si los indicadores pertinentes respecto a la
formulacion de las necesidades reunen las cualidades exigidas para permitir fijar metas,
seguir los progresos y estar disponibles a su debido tiempo.

= La tercera etapa formaliza los indicadores seleccionados en forma de ficha descriptiva
destinada a facilitar toda la informacion relativa al calculo del indicador, a documentar las
fuentes utilizadas, a emitir restricciones eventuales asociadas a la calidad de las fuentes,
y a exponer brevemente el modo en que puede utilizarse e interpretarse el indicador.

El didlogo politico relativo a la consecucion de los resultados debe completarse ademas con un debate
sobre los datos en los que se basa el proceso de medicién del resultado. La guia aborda este tema a
través de una serie de comentarios y de ejemplos que ilustran las principales dimensiones de la calidad
de los datos estadisticos para que todos los lectores puedan acceder a las nociones esenciales y al
posible impacto de los fallos de calidad.
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Resumen

La gestion por resultados consiste en establecer una coherencia entre los objetivos y las acciones de
los actores con los objetivos del nivel superior. Los diferentes niveles que pueden citarse, en el caso de
las politicas publicas, son, por ejemplo: el Gobierno, el Ministerio de Finanzas, los Ministerios
sectoriales, las Direcciones Generales, las Direcciones o los Servicios, ya que cada nivel pretende
obtener el control de las finalidades que ha establecido. Para ello, hay que comprobar los resultados
obtenidos. Los medios de comprobacién son diversos, y los indicadores son sélo uno de sus medios.

No obstante, los procesos de gestién por resultados se aplican en los paises beneficiarios de la ayuda
desde hace tan sélo unos diez afos, principalmente debido a una demanda interna cada vez mas
importante asociada a la democratizacién de numerosos regimenes politicos y, por tanto, a una mayor
demanda de transparencia por parte de los ciudadanos. Este proceso emana de una demanda externa
asociada a la aplicacion de nuevas politicas de desarrollo que, desde Monterrey hasta Accra, afirman
de manera cada vez mas precisa la responsabilidad conjunta de los socios en el desarrollo, y de los
beneficiarios en la consecucion de resultados tangibles y mensurables.

Por tanto, no cabe duda de que en la actualidad se carece de una cierta perspectiva para evaluar los
puntos positivos y negativos de la utilizacion de marcos de medidas de resultados y, aunque se han
observado efectos perversos en los paises del Norte al aplicar los principios de gestion por resultados,
no existe ninguna evaluacion propiamente dicha de estas préacticas en los paises del Sur.

La elecciébn de uno o varios indicadores para medir los resultados de esta o de aquella politica
depende, aunque parezca relativamente tautolégico, de una buena formulacién de estas politicas y, en
particular, de un buen control de las l6gicas asociadas a la gestién por resultados. El primer punto del
método propuesto pretende por tanto aclarar las relaciones que existen entre, por una parte, los
indicadores y los niveles de objetivos con los que estan relacionados y, por otra, entre los indicadores y
lo que éstos miden con respecto al fenédmeno estudiado.

Aunque el primer punto depende mas de la correcta comprensién de la gestion por resultados, y por
tanto so6lo se recuerda de manera sintetizada, el segundo remite directamente a la primera
caracteristica de un indicador, su funcién, que puede definirse como la naturaleza de la medicion
realizada por un indicador. Por analogia con la metrologia, un termémetro mide la temperatura y un
barometro la presion atmosférica. Del mismo modo, una tasa bruta de escolarizacion mide el grado de
cobertura de una poblacién por el sistema escolar.

A esta nocién de funcién, que a fin de cuentas es independiente de las politicas aplicadas, se le da una
mayor perspectiva cuando un indicador estadistico (o l6gico) se utiliza en un marco de medicién de los
resultados. En efecto, de simple estadistica, este Ultimo quedara revestido de otras caracteristicas que
le permitiran determinar entre otras cosas: i) el programa al que hace referencia, ii) el nivel de objetivo
al que esté vinculado, iii) el servicio responsable de la consecucién de este o estos objetivos, iv) el
valor del indicador antes del programa y la meta perseguida (valor del indicador al final del programa),
v) la progresién eventualmente deseada entre el valor de partida y la meta perseguida.

A través de esta enumeracion ya se puede definir un indicador de medicion como una magnitud
(estadistica o I6gica) globalmente definida por su funcion, sus medios de obtencion, su calidad y sus
limites de utilizacidon. Sin embargo, cabe sefialar que en muchos casos, el indicador es también una
herramienta de comunicacion, en el sentido de que se utiliza para dar cuenta de los resultados de las
politicas. Por ello, debe ser facilmente comprensible e interpretable y admitido de manera relativamente
consensuada.

La presente guia pretende explorar paso a paso los diferentes elementos de la definicion de un
indicador de medicién y, a ser posible, integrarlos en un procedimiento l6gico que parta del analisis de
las politicas para desembocar en la elaboracién de una ficha descriptiva que caracterice a cada
indicador seleccionado en un marco de medicion determinado.

Este procedimiento se compone de tres etapas durante las cuales el autor debera responder a un cierto
namero de preguntas, a veces elementales y a veces complejas, o incluso, en casos extremos, sin
respuestas muy concretas.
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La primera etapa consiste: i) en analizar la formulacién de las politicas contempladas, en particular, la
naturaleza logica de los encadenamientos entre los objetivos, las actividades y los resultados
esperados, y en plantearse si conviene seguir o aclarar todo o una parte de esta politica; ii) en buscar
cudles son los indicadores l6gicos mas pertinentes que permiten medir la consecucién de las
actividades (hablaremos entonces de indicadores de realizacion) y de los objetivos sectoriales
(hablaremos entonces de indicadores de resultados). Esta etapa desemboca en una matriz teérica que
tiene en cuenta tan sélo el deseo de comunicar sobre este o aquel aspecto de las politicas.

La segunda etapa confronta esta matriz teérica con la realidad de los sistemas de informacion
disponibles, independientemente de si se trata de sistemas estadisticos o de sistemas de seguimiento
administrativo. Por tanto, se intentard saber si los indicadores se miden o pueden medirse con las
herramientas disponibles, dedicando especial atencidna una caracteristica evocada en la definicion, es
decir, si esta medida permite evaluar las progresiones contempladas. Retomando la analogia ya citada,
¢ el termémetro es lo suficientemente preciso y fiable para ser utilizado? El resultado de esta etapa da
como resultado una matriz que puede utilizarse en el marco de medicién considerado, y puede hacer
gue se rechacen indicadores especialmente adaptados a la medicion del fenédmeno pero que no
presentan determinadas caracteristicas necesarias: indicadores demasiado complejos (poco
comunicables), demasiado caros de obtener y cuya medicion esta demasiado espaciada en el tiempo.

La Ultima etapa recapitula las dos anteriores al recoger de manera sintetizada todas estas
caracteristicas en una ficha. Esta etapa, a menudo descuidada, resulta sin embargo fundamental en la
medida en que los usuarios finales de los indicadores estdn a veces demasiado alejados de las
consideraciones que han prevalecido en la fase de identificacién. Por lo tanto, esta ficha debera
recoger: i) el o los programas que utilizan el indicador como medicion de los resultados asi como los
servicios responsables de la consecucion de los resultados, ii) todos los medios utilizados para el
calculo (fuentes de datos, féormulas, unidades de medida), iii) la interpretacion que debe hacerse y los
limites de utilizacién, iv) los plazos de obtencion y el servicio responsable de su puesta a disposicion.

Este proceso, en particular en su segunda parte, recurre en gran medida a nociones asociadas a la
calidad estadistica. Se puede esquematizar (o caricaturizar) el didlogo sobre el uso de los indicadores
en dos tipos de didlogo: i) el dialogo politico, que trata de la consecucion o no de los resultados; ii) el
didlogo sobre su calidad (naturalmente, cuando se trata de indicadores estadisticos), que trata de la
calidad intrinseca del indicador.

Ahora bien, el dialogo sobre la calidad estadistica se simplifica a menudo extremadamente entre los
partidarios de la «cifra correcta», generalmente los productores de datos, y los detractores, usuarios o
productores competidores. Para intentar superar este tipo de debates que pueden resultar rapidamente
estériles, la Ultima parte de la guia intenta definir e ilustrar las diferentes dimensiones que caracterizan
la calidad estadistica, y ver en qué medida estos defectos de calidad influyen en la utilizacion de un
dato como indicador de medicion de los resultados. Aunque determinadas cualidades como la precision
son relativamente conocidas, existen otros criterios de calidad que desempefian una funcién mucho
mas importante, en particular, el hecho de que i) la calidad del dato sea estable en el tiempo, ii) que
éste se encuentre disponible en unos plazos establecidos, iii) que los cambios metodoldgicos sean
comunicados a los usuarios.

Por ultimo, a menudo se plantea mejorar la calidad de los sistemas estadisticos; sin embargo, en
funcion de la dimension de la calidad que se desea modificar, los plazos y los costes no son idénticos.
Aunque algunos factores de calidad pueden ser objeto de mejoras con relativa rapidez y a unos costes
marginales, otros, en particular en cuanto se aborda el incremento de la frecuencia de recogida y de la
precision, pueden resultar rapidamente prohibitivos respecto a los beneficios generados.



Parte 1

Los resultados

En esta parte se recuerdan los fundamentos de la medicién de los resultados tanto en los paises
desarrollados como en los paises beneficiarios de la ayuda. También se desarrollan algunos ejemplos
de posibles desviaciones.

Palabras clave: eficiencia, eficacia, responsabilidad, marco de medicién de los resultados, Objetivos de
Desarrollo del Milenio.



LA GESTION DE LAS POLITICAS — FUNCION Y UTILIZACION DE LOS INDICADORES PARA LA MEDICION DE LOS
RESULTADOS

1.1 ¢POR QUE SE MIDEN LOS RESULTADOS?

En estos ultimos afios, la mayoria de los grandes paises industrializados ha reformado a fondo su
procedimiento presupuestario. Estas reformas se destinaron generalmente a elaborar unos
presupuestos centrados no solo en los medios, sino en objetivos que deben evaluarse mediante unos
indicadores de resultados pertinentes.

La medicion de los resultados incide en los frutos de las politicas publicas. Tres razones
principales explican por qué esta medicién es actualmente necesaria para una correcta gestion publica:
i) la optimizacién de recursos limitados; ii) una mejora de los procesos de decision y del funcionamiento
de las administraciones; vy iii) un objetivo de democratizacion y de transparencia.

La optimizacion de recursos limitados

En el sector publico, tanto en el caso de los Estados como de las organizaciones internacionales, los
recursos son limitados y, a menudo, insuficientes para cubrir todas las demandas. La casi totalidad de
los paises que iniciaron un proceso de reforma del Estado persiguieron, entre sus objetivos, la mejora
de la situacién de sus finanzas publicas.

El método «tradicional» (es decir, anterior a los afios setenta) para elaborar un presupuesto se basaba
en la asignacion de medios en funcion de las prioridades. La mejora de los resultados de una politica
publica pasaba, segun los analisis de la época, por el incremento de los medios asignados. Este
método era pragmatico en un entorno en el que la recogida y la difusion de la informacién resultaban
menos faciles que hoy en dia y, sobre todo, demasiado lentas para que los resultados conseguidos por
la accion publica se utilizasen para preparar el ejercicio presupuestario siguiente. Esta idea de que los
resultados crecen con los medios se ha mantenido anclada en el pensamiento del publico, que se
muestra especialmente sensible por ejemplo, a las reducciones presupuestarias en los ambitos de la
salud o de la educacion.

Sin embargo, la experiencia de los gestores publicos y el ejemplo de los métodos de control de gestiéon
aplicados por las empresas han demostrado que el aumento de los medios no siempre conduce a un
aumento de los resultados y, aunque asi fuera, que el incremento de los resultados no es proporcional
al incremento de los medios.

Con unos recursos limitados, los gestores publicos deben gastar mejor, es decir, obtener mejores
resultados con un mismo presupuesto. Se trata de la nocién de rendimiento o de eficiencia (del inglés
efficiency (%), una de las tres caracteristicas del gasto publico que se intenta aplicar en el Reino Unido
desde el National Audit Act de 1983). La eficiencia interesa directamente a los contribuyentes y a los
proveedores de fondos, en el caso de los programas de ayuda. El rendimiento o la eficiencia es de la
misma naturaleza que la productividad.

Otra caracteristica que se busca es la eficacia (effectiveness (?)): ¢se han alcanzado los objetivos para
los que se asignaron los recursos? La medicién de los resultados es la mejor manera de responder a
esta pregunta. La eficacia interesa a los ciudadanos, potenciales beneficiarios de las politicas publicas.

Mejora de los procesos de decision y del funcionamiento de las
administraciones

Al igual que en los dispositivos de control de gestion, el conocimiento de los resultados conseguidos
por la accion de la administracion permite esclarecer las decisiones. La medicion de los resultados
arroja luz sobre los puntos fuertes y los puntos débiles, caracteriza los progresos en el tiempo, ayuda a
comparar las modalidades de accion y a identificar las modalidades mas eficaces.

() Efficiency: eficiencia o rendimiento; es la relacion entre los recursos consumidos (inputs) y los resultados (outputs).
(®  Effectiveness: eficacia; es el hecho de producir los resultados esperados de la politica publica.

Péagina 2
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El conocimiento de los resultados alcanzados también puede influir en los propios agentes de la
administracion. La medicién de sus resultados puede incitarlos a mejorar. Algunos autores consideran
gue la puesta en marcha de un dispositivo de medicién de los resultados es un factor autbnomo de
modernizacion y de cambio cultural de la administracion.

Un objetivo de democratizacion y de transparencia

Cada vez es mas fuerte la necesidad de rendir cuentas a la poblacién, o a los proveedores de fondos
en el caso de los programas de ayuda. El acceso a una informacién rapida y permanente alimenta las
expectativas del publico (ciudadanos, beneficiarios de politicas publicas, contribuyentes). La
informacion disponible también permite hacer comparaciones. Las aspiraciones democréticas que se
dan en el mundo, en particular desde los afios 1980, reactualizan esta exigencia de
responsabilidad (%) (accountability).

Las dificultades y los efectos perversos

El abanico de nociones procedentes de la industria en un entorno de gestién publica presenta unas
dificultades intrinsecas. Mientras que las empresas son sobre todo sensibles a las realizaciones
(produccién o outputs), los servicios publicos deben concentrarse en los resultados (outcomes). Pero
«la seleccion de objetivos en el sector publico resulta mas dificili que en las empresas. Las
realizaciones y los resultados son dificiles de indicar de manera comprensible a los que se encargan de
obtenerlos, a los que los dirigen y a los que se benefician de los resultados» (Perry 2006) (*).

EJEMPLO 1: LOS EFECTOS PERVERSOS

El fomento de resultados esperados puede hacer que los servicios adopten comportamientos inoportunos
respecto a los objetivos. Un autor estudio los efectos de un procedimiento de resultados en las escuelas
primarias de Amsterdam. La alcaldia constatd que sus escuelas registraban unos resultados inferiores a las
medias nacionales en los tests a los que se sometieron sus alumnos. Por tanto, decidié imponer como meta
una progresion de los resultados hasta alcanzar las medias nacionales, estableciendo contractualmente
sanciones en caso de fracaso. Las consecuencias de este procedimiento de resultados oscilaron entre una
modificacion de las clases y una trampa organizada.

Los resultados progresaron mas rapidamente de lo previsto. Para satisfacer las exigencias de los tests, las
escuelas modificaron el contenido de las clases para aumentar la ensefianza de los conocimientos basicos
(lectura, escritura, calculo), muy recurrentes en los tests. Esta opcion respondié a los objetivos que se
buscaban; el lugar que ocupan los conocimientos basicos en la ensefianza primaria es efectivamente
competencia de la politica de educacion, aunque no todos los actores aprueben la eleccién que se ha hecho.
Pero el éxito en la consecucién de las metas fue también el resultado de otras practicas menos honorables.

Los efectos perversos constatados segin el estudio fueron los siguientes: i) algunas escuelas organizaron
sesiones de entrenamiento automatizado para superar los tests, lo cual mejoré los resultados pero no
necesariamente los conocimientos de los alumnos (las opiniones de los especialistas diferian en este punto); ii)
se evitd que los alumnos més flojos se presentasen a los test, 0 bien sus resultados no se registraron; iii)
algunos vigilantes utilizaron sefias acordadas para indicar las dificultades a los alumnos durante los tests. Este
ejemplo demuestra que la seleccion de los objetivos y de los indicadores asociados resulta determinante, pero
insuficiente de por si para medir la calidad de los resultados de las politicas publicas.

() El término canadiense de «redevabilité» se utiliza a veces como traduccibn de «accountability», ya que la
«responsabilidad», es decir, el deber de rendir cuentas, de responder de su accién, que es su traduccién exacta, se utiliza
a menudo con el sentido, diferente, de «poder».

() Declaracién de Robert M. Tobias, Director, Public Sector Executive Education, American University ante The House
Subcommittee on Federal Workforce, Postal Service and the District of Columbia (Subcomité Parlamentario sobre Personal
Federal, Servicio Postal y el Distrito de Columbia). On Personnel Reform in the Federal Government (Sobre la reforma
laboral en el Gobierno federal),12 de febrero de 2008;
http://oversight.house.gov/images/stories/documents/20080214120014.pdf
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1.2 LA MEDICIOI\! DE LOS RESULTADOS EN LAS POLITICAS DE
COOPERACION

Ademas de las razones practicas presentadas en el capitulo anterior, y que se aplican tanto a los
Estados industrializados (cf. ejemplo 1) como a los Paises en vias de Desarrollo (PED), otros motivos
obligan a medir los resultados en los programas de ayuda.

Las matrices de indicadores (marco de evaluacién de resultados —Performance Assessment
Frameworks, en lo sucesivo PAF) son una de las respuestas a esta necesidad.

La demanda interna en los paises

Los paises emergentes se enfrentan a problemas muy similares a los de los Estados industrializados:
papel del Estado cada vez mas importante (infraestructuras y salud, por ejemplo), gran peso de las
inversiones, recursos limitados y desarrollo de la exigencia de transparencia. Por todas estas razones,
y porque las experiencias de los procedimientos de resultados estan ahora muy avanzadas, estos
paises emergentes pueden aplicar los mismos métodos, ya sea a nivel del gobierno central o en
regiones y municipios.

En los paises menos desarrollados, aunque las evidencias y las necesidades son idénticas, los
procedimientos de resultados resultan a menudo mas dificiles de integrar en las politicas publicas. La
razén principal es la calidad del sistema de informacién (disponibilidad, recogida, tratamiento y difusion
de la informacion, tanto presupuestaria como social).

En todos los casos en los que los paises son beneficiarios de una ayuda al desarrollo, el procedimiento
de resultados no sélo es deseable, sino también imperativo debido a los compromisos internacionales.

Las obligaciones

Acuerdos internacionales, firmados por los beneficiarios y los proveedores de fondos, imponen una
gestién basada en los resultados y, por tanto, la medicion de los resultados en los programas de ayuda.

Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) del 8 de septiembre de 2000, enmarcan toda la
ayuda en un procedimiento de resultados. Los ODM insisten en los resultados esperados de la ayuda,
ya sea en forma de objetivos generales o directamente en forma de indicadores con metas asignadas.

. Ejemplo de objetivo general: formular y aplicar estrategias que brinden a los jévenes de todo el
mundo una oportunidad real de encontrar un trabajo decente y (til.

. Ejemplo de objetivo cuya meta viene impuesta por los ODM: reducir de aqui a 2015, la
mortalidad materna en tres cuartas partes, y la mortalidad de nifios menores de 5 afios en dos
tercios con respecto a los porcentajes actuales.

La Declaraciéon de Paris (2005) impone como modalidad de concesion de ayuda una gestién centrada
en los resultados: «optar por la gestion por resultados significa gestionar y poner en marcha la ayuda
concentrandose en los resultados deseados y utilizando los datos disponibles para mejorar el proceso
de decisién.»

Estos dos textos no son los Unicos (véase también la Segunda mesa redonda internacional sobre «la
gestion orientada a los resultados» celebrada en Marrakech el 4 y 5 de febrero de 2004). Aunque estos
textos tienen un valor variable y, en definitiva, escaso, en la jerarquia de las normas de los Estados y
de la Uniéon Europea (UE) su fuerza moral no se discute; incluso se reafirma a través del Programa de
Accion de Accra adoptado en septiembre de 2008.

El Consenso Europeo sobre Desarrollo es un compromiso unilateral de la UE (Parlamento, Consejo
y Comisién):

Péagina 4



LA GESTION DE LAS POLITICAS — FUNCION Y UTILIZACION DE LOS INDICADORES PARA LA MEDICION DE LOS
RESULTADOS

" El «Consenso Europeo sobre Desarrollo fija los objetivos y principios comunes de la
cooperacién para el desarrollo. Reafirma el compromiso de la UE hacia la erradicacion de la
pobreza, la implicacién de los paises receptores de la ayuda, la asociacidn, la prestacion de mas
ayuda de mejor calidad y el fomento de la coherencia de las politicas para el desarrollo. Guiara
las actividades de cooperacion para el desarrollo de la Comunidad y de los Estados miembros en
todos los paises en desarrollo, en un espiritu de complementariedad. [...]

" 95. Los indicadores de resultados relativos a los ODM se reforzaran para vincular mejor el
apoyo sectorial y presupuestario con lo progresos hacia estos objetivos y garantizar una
financiacion adecuada de la salud y la educacién.

" 115. La Comunidad empleara sistematicamente un planteamiento basado en los resultados y
en los indicadores de progresién. Los condicionantes evolucionan cada vez mas hacia un
concepto de «contrato» basado en compromisos mutuos negociados y formulados en términos
de resultados.»

Las matrices de indicadores (PAF)

Ya sea espontdneamente o debido a sus compromisos internacionales, los paises beneficiarios de la
ayuda deben, idealmente, fijar sus propios objetivos, seleccionar los indicadores que permitiran medir
los progresos, y determinar las metas de estos indicadores. Los indicadores y las metas que deben
alcanzarse a través de éstos en el tiempo estan vinculados a los objetivos. El conjunto de indicadores
constituye la matriz de los indicadores (PAF).

En aplicacion de sus propios compromisos internacionales, los proveedores de fondos deben
adecuarse a las matrices de indicadores de los paises beneficiarios de la ayuda. Por ello, deberia ser el
pais quien elabore los indicadores a través de los cuales los proveedores de fondos siguen los
progresos del pais al que ayudan, y en particular, el subconjunto de indicadores de condicionalidad que
se utilizan para calcular los tramos condicionales de apoyo presupuestario.

En realidad, el dificil control de los indicadores y del proceso de resultados en los paises que adoptan
por primera vez en este enfoque, confiere a los consejos técnicos de los proveedores de fondos un
peso importante en la seleccién de las matrices. Ademas, el caracter asimétrico de los compromisos
reciprocos y la necesidad de recursos para los paises beneficiarios de la ayuda refuerzan la influencia
de los proveedores de fondos, que sin embargo deben utilizar matrices (PAF) establecidas por los
beneficiarios de la ayuda o, en su defecto, derivadas de éstas.

Casi todos los paises beneficiarios de la ayuda ya han establecido, impulsados a menudo por los
proveedores de fondos, una plataforma formal o informal de Didlogo Politico Sectorial, es decir, un
mecanismo de consulta a nivel nacional gracias al cual las autoridades se dirigen a los principales
interesados y actores del pais para debatir sobre los efectos de las politicas adoptadas en un sector
determinado y definir conjuntamente un cierto nimero de resultados que deben alcanzarse. Para la
salud, por ejemplo, se consulta a las organizaciones profesionales y a los sindicatos, a los organismos
de sanidad privados, a los gobiernos regionales y a las autoridades locales, a representantes de los
pacientes de una forma u otra, a los institutos cientificos, etc.

La participacién de los actores no estatales y del Parlamento es a menudo un sintoma de buena
gobernanza, y refuerza generalmente la responsabilidad del gobierno frente a las necesidades y
demandas de los ciudadanos.

En los paises en los que se esta llevando a cabo un proceso de descentralizacion, también resulta
especialmente importante asegurarse de la contribucién de los gobiernos locales y prever un refuerzo
de sus capacidades cuando resulte necesario.

Los proveedores de fondos contribuyen también al didlogo politico sectorial cuando se trata de
establecer metas mensurables para permitir la financiacion de las estrategias sectoriales a partir de
resultados definidos conjuntamente. En este contexto, para reducir los costes adicionales derivados de
la necesidad de presentar justificantes especificos para cada solicitud de ayuda dirigida a los diferentes
proveedores de fondos, se propone que éstos utilicen herramientas comunes para evaluar los méritos
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de las estrategias sectoriales nacionales. Por ejemplo, la Organizacion Mundial de la Salud, en
colaboracién con el GFATM (Global Fund to Fight Aids, Tuberculosis and Malaria) y la GAVI (Global
Alliance for Vaccines an Immunusation), desarrolla actualmente la herramienta «Joint Assessment of
National Health Strategies and Plans»; la CE contribuye a estos trabajos.

La utilidad de los indicadores

El enfoque por resultados no es prioritariamente un enfoque econdmico. Los servicios publicos
producen realizaciones (outputs, o produccién en la definiciéon industrial), para alcanzar resultados
(outcomes), pero el objetivo de las politicas es causar un impacto en la sociedad. Si los impactos
resultan dificiles de medir con los indicadores, se debe ante todo a que no es ni facil ni a menudo util
cuantificarlos. Ademas, los impactos son el resultado de numerosas interacciones que no se pueden
vincular a un Unico sector; el estudio de los impactos corresponde a la actividad de evaluacion.

La seleccién de los objetivos y de los indicadores debe guiarse por los impactos que se espera
conseguir. No existe ningln método mecanico para traducir los impactos esperados en objetivos,
indicadores y metas; la arbitrariedad que siempre subsistira en esta seleccion es la expresion misma de
las opciones politicas. Sin embargo, un razonamiento sdélidamente argumentado permite mostrar los
vinculos entre politicas sectoriales e impactos esperados.

El siguiente ejemplo (fuente: AIDCO) muestra los vinculos entre realizacién, resultados e impactos en
el sector del transporte por carretera. El esquema no pretende ser exhaustivo ni exacto en la
representacién de la realidad, sino que presenta un modelo destinado a servir de guia para analizar y
formular documentos de programacion (°).

ROAD INTERYENTICN LOGIC
v ok ool
L »
auTPUT RESIL TR SRFCIFG INTFRMFTHATE Gl DRAI
CLUSTERS [OUTCORESS WPACTE RIFACTE BPACTE

Lower Road
Infrastrastare Transport Time Greater Economic
(construetion/ Avcessibility Improved
maintenance) Conditions for
Lower Road Economic Growth
Transport Costs Greater Economic
Accessibility to Growth
Social Services
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Institutional Institutional Poverty
Reform Management of Reduction
Road System
E i ; Increased Social /
COm AL Employment Development
pommname R e N |
Environmental I ]
Impacts of Roads | Enhawecd Dy =
Environment | = ‘ Minimised i Capacity H
e - : I: Strome FEffect
Enhanced Safety & . Weal Effact
Social 3 Health Linked to " v '
Roads W CQirane Link
® Weak 1ink

lirzmabor ek Fememan el s aberis’ nersom o ako
Acltier wwdirg dardng e e e o wrkoeog sosror ey el

() AIDCO ha desarrollado esquemas para 5 sectores: Educacién, Salud, Agua y Saneamiento, Carreteras y Desarrollo
agricola y rural http://www.cc.cec/dgintranet/europeaid/activities/evaluation/impact-indicators/index_en.htm
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Parte 2

La medicidon

Esta parte describe los puntos clave que permitiran, a partir de la expresion de las politicas, identificar
los indicadores que constituiran la matriz de medicion de los resultados. Esta parte indica también
cémo evitar los problemas asociados a la falta de calidad de los datos estadisticos en el caso particular
de paises con un sistema estadistico poco desarrollado.

Palabras clave: tipo de indicadores, funcion de los indicadores, representatividad estadistica,
frecuencia de medicién, calidad de un indicador, pertinencia de un indicador, valor de referencia, meta,
progresion.
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2.1 ¢COMO ABORDAR EL PROBLEMA?

,Qué es un indicador?

Un indicador es un orden de magnitud (generalmente estadistico, pero también I6gico) asociado
natural o arbitrariamente a la medicién de actividades politicas (en el sentido amplio de la gobernanza).
Sus cualidades principales son pues ser a la vez sintético, comunicable y relativamente consensuado.

El indicador se define globalmente por su funcién (lo que mide), su medio de obtenciéon (féormula y
datos necesarios), su calidad (es decir, su capacidad para ser interpretado y seguido en el tiempo) y
sus limites de utilizacion (lo que no mide o mide mal).

Las funciones de los indicadores: clasificaciones dificiles

La nocidn de indicadores esta intimamente relacionada con la programacién por objetivos. El proceso
I6gico de la programacion por objetivos es el mismo, independientemente de si se trata de politicas
nacionales (Documento de Estrategia de Lucha contra la Pobreza (DELP) u otros), de politicas
sectoriales, de un programa o de un proyecto.

La funcién de un indicador se define por lo que mide con respecto a la consecucion de un objetivo. Asi
se distinguen varios tipos de indicadores, resumidos en el siguiente cuadro (°):

Nivel de . - o .
et Tipo de indicador | Definicion Ejemplos
objetivo P jemp
Suministro de informaciones
sobre los medios financieros,
. humanos, materiales, .
Indicadores de ! . Presupuesto anual absorbido;
organizativos o reglamentarios .
recursos o de : ndmero de personas que
. necesarios para la puesta en g
insumos (Input) o participan en el programa...
marcha de las politicas
contempladas.
Indicadores de Se expresan en términos de Km de carreteras construidos;
Obijetivo realizacion realizacion, es decir, de namero de personas que
operativo inmediata productos o servicios siguieron una formacién con
(Output) generados. éxito...
Tiempo ahorrado por los
o usuarios de una carretera;
. Se expresan en términos de P~ .
. Indicadores de ; nuevas practicas aplicadas por
Objetivo efectos directos y a corto plazo
e resultado ; ) el personal formado, grado de
especifico en los destinatarios o los . 2
(Outcome) L satisfaccion de las empresas
beneficiarios. L g
beneficiarias de un servicio de
consultoria.

() Las definiciones de los diferentes tipos de indicadores proporcionadas se ajustan a las definiciones del «Glosario de los
principales términos sobre evaluacion y gestion basada en resultados» editado por el CAD (Comité de Ayuda al Desarrollo);
no obstante, existen diferencias entre el CAD, la CE y esta guia en lo que respecta a la traduccion de los términos ‘output' y
‘outcome’ http://www.oecd.org/document/21/0,3343,en 2649 34435 40381973 1 1 1 1,00.html
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Se expresan en términos de Tasa de colocacién de los
consecuencias mas alla de los | estudiantes en précticas tras
limites de intervencion (publica | 12 meses; tasa de
- . o del programa) y de sus supervivencia de las empresas
Objetivo Indicadores de ; prog )y P i P
. interacciones con los creadas gracias al apoyo del
general impacto (Impacto)

destinatarios o los
beneficiarios. Esto incluye
también las consecuencias
negativas o no programadas.

programa; nimero de puestos
de trabajo perdidos tras
prohibirse la venta de un
producto.

Indicadores de
contexto

Se aplican a la totalidad de un
territorio o de una categoria de
poblacién, sin hacer
distinciones entre los que se
han incluido en el programa y

Ndmero de puestos de trabajo
en el sector del turismo;
namero de conexiones a
internet en la region X; tasa de
desempleo en la region Y...

los que no.

Esta clasificacion remite sin embargo a la Idgica que asocia los niveles de objetivos a su integracion en
una matriz bidimensional. El hecho de presentar a menudo los cuadros de indicadores en linea induce
explicitamente la lo6gica horizontal siguiente:

Input = output = outcome = impacto
Esto supone naturalmente que existe un modelo que asocia de manera légica los argumentos:
Presupuesto de inversion =construccion de clase =aumento de la tasa bruta de escolarizacion
=aumento de la tasa de alfabetizacion

Ahora bien, aunque en algunos casos se pueden utilizar sin demasiados problemas modelos
simplificados como los indicados, por regla general, el resultado y el impacto no pueden reducirse
Unicamente a los factores de insumos y de productos notificados, sino que son la consecuencia de un
conjunto de causalidades que a menudo estd mal o incompletamente definido en los documentos de
politica o de estrategia. En numerosos casos, los modelos son mucho mas complejos (Cf. esquema de
causalidad en el sector del transporte por carretera en el capitulo 1).

Numerosos marcos de medicion incluyen en el mismo cuadro un conjunto de indicadores que no
responden a los mismos niveles de medicién (realizaciones inmediatas, resultados, impactos) y que,
por tanto, no se miden con la misma periodicidad. El ejercicio es tanto mas peligroso cuanto que los
indicadores utilizados no son de calidad equivalente (cuando se miden), o no tienen el mismo
referencial temporal (progresién con respecto al valor original). El hecho, ademas, de seleccionar un
indicador por eje estratégico sectorial induce (aunque este indicador resulte especialmente eficiente)
distorsiones analiticas, e incluso desvios cuando el indicador se utiliza para tomar decisiones
(asignacién presupuestaria o0 desembolso en los programas de ayuda). Se puede pasar rapidamente
de cifras para la politica a la politica de las cifras ("). Al querer incluirlo todo en una matriz «simple»,
ésta se convierte en un espejo que deforma la realidad compleja de una situacién.

La evaluacién también se enfrenta a la dificultad de asociar los impactos a los factores de insumos. Por
ello, la unidad de evaluacién conjunta RELEX/DEV/AIDCO ha desarrollado unas directrices para
establecer diagramas de objetivos y diagramas de efectos como medio pedagogico para precisar la
vision estratégica propuesta por los documentos oficiales y establecer la coherencia y la pertinencia de
las diferentes contribuciones o actividades con el sistema de objetivos y de impactos (?).

Un método como éste es necesario, ya que los evaluadores se enfrentan muy a menudo a las
siguientes deficiencias:

() Incluso en Europa se pasa rapidamente de la medicion del resultado a la medicion del indicador Unicamente. De este
modo, la reduccién de la mortalidad en carretera, a través de la limitacién de la velocidad, s6lo se aprecia a través de su
indicador que es el nimero de infracciones constatadas en adelantamientos: como se suele decir «es cuestion de
ndmeros».

()  Cf. (http://ec.europa.eu/europeaid/evaluation/methodology/tools/too_obj_fr.htm).
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. documentos estratégicos o politicas que presentan multiples objetivos sin indicacién suficiente
que permita jerarquizarlos,

" falta de formulacion de un objetivo global,

" escasa pertinencia de las relaciones causales entre los objetivos,

. objetivos de un rango determinado que no remiten a ningun objetivo situado en un rango

superior o que no tienen vinculo con objetivos de rango inferior.

A menudo resulta ilusorio querer obtener a toda costa una clasificacién univoca de los

indicadores segun su tipo, frente a un marco dado. Sin embargo es imprescindible definir su funcién
con respecto al sector al que corresponde: una tasa de escolarizacion es un indicador que mide el
acceso al sistema educativo; esto es lo Unico que indica. El hecho de que se trate de una realizacién
inmediata o de un resultado no tiene finalmente gran importancia y depende en gran medida de las
politicas utilizadas para hacer que aumente y, sobre todo, del nivel de programacién al que
corresponda.

En una matriz dada, la yuxtaposicion de diferentes tipos de indicadores, sobre todo si no estan

clasificados por funcion, introduce numerosas distorsiones analiticas. Es mejor elaborar una matriz por
nivel de objetivo que serd mucho mas legible y que se podra asociar facilmente al proceso légico.

Los medios de obtencién: las nociones de fuentes

Cuando se trata de definir un indicador, hay que tener en cuenta tres elementos: i) las variables
estadisticas necesarias para su calculo; ii) el nivel de representatividad; iii) la frecuencia de célculo.

Ya se ha definido un gran nimero de indicadores de manera muy precisa, en particular por las
Naciones Unidas, sobre todo para los dmbitos sectoriales como la salud, la educacién o la agricultura.
No obstante, se trata de definiciones teéricas. La dificultad, como veremos ampliamente a continuacion,
consiste en identificar la fuente de cada variable y sobre todo en comprobar si la variable que facilita
esta fuente corresponde efectivamente a la de la definicion.

En cuanto al nivel de representatividad, aun existe una gran diferencia entre lo posible y lo factible. De
hecho, en muchos casos, resulta posible descomponer los datos tematicamente (sexo, género,
categorias socioprofesonales) o geograficamente (provincias, departamentos...). Sin embargo, la
precision de las fuentes hace que esta descomposicion sea el resultado a veces de la «metedura de
pata estadistica» (Cf. ejemplo 16) o de la deshonestidad intelectual.

La frecuenta de calculo puede definirse de varias maneras, puede tratarse:

" de la frecuencia 6éptima entre dos calculos para que esta diferencia sea estadisticamente
significativa,;

. de la frecuencia entre dos recogidas de datos que sirven para elaborar el indicador;

" de la frecuencia de revisién de las politicas que se supone que controla el indicador.

La segunda definicion es mas o menos imprescindible, salvo en los casos en que existe un modelo que
permite hacer previsiones o proyecciones, lo cual resulta muy poco frecuente en numerosos PED.
Siendo iguales otros factores, las otras dos definiciones estan relacionadas. Segun el concepto mismo
de estadisticas publicas, la frecuencia de revisién (o de decisién) es lo que debe guiar la metodologia
para hacer que la diferencia estadistica resulte significativa.

En la préactica, las frecuencias, cuando éstas se mencionan, son el resultado de distribuciones

aproximativas entre estas tres definiciones (el politico deseara cifras todos los afios, pero so6lo se
realizan encuestas cada 10 afios; por tanto, estableciendo 5 afios se tendra una oportunidad de
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disponer de un dato para proporcionar informacién al indicador). Actualmente éste es uno de los
principales problemas de las revisiones periddicas anuales, ya sean sectoriales o generales.

Los medios de obtencién se definen generalmente a través de la nocion de fuente, pero ésta se

define en numerosas matrices de manera relativamente vaga: un ministerio sectorial no constituye una
fuente de datos; la fuente del dato es la encuesta o la recogida que realiza un servicio responsable en
dicho ministerio.

Calidad de un indicador: numerosos criterios complejos

Para calificar los indicadores se han enumerado muchos criterios:

" Especifico, mensurable, realizable/ambicioso, realista, oportuno (conocido con el acrénimo de
SMART);
" Claro, pertinente, econdmico, adecuado, que puede someterse a seguimiento y validarse

(conocido con el acronimo de CREAM);

" EUROSTAT () (l6gica, pertinencia, posibilidad de fijar un objetivo, frecuencia de los datos,
apropiacion, posibilidad de estimar una precision).

Como cualquier definicién teodrica, la aplicacién de estos elementos de juicio choca a menudo con los
problemas de los criterios que pueden utilizarse para juzgar la calidad:

" el criterio de independencia de los acontecimientos, por ejemplo, resulta extremadamente
complejo de analizar, ya que supone en muchos casos poder aislar el indicador seleccionado
del contexto que lo rodea (ya sea fisico o econémico). Esto equivaldria a decir que existen
modelos de simulacion micro o macroeconémicos que permiten descomponer cualquier
variaciéon en factores internos y externos (a los que se les pueden asignar unos pesos
relativos). Ahora bien, estos modelos no existen en numerosos ambitos;

" la pertinencia maneja dos tipos de criterios, los relativos a la capacidad del indicador para
responder a la medida deseada, pero también a criterios de tipo costes/beneficios. El indicador
que mejor responde esta a veces fuera de alcance en cuanto a costes, o bien la ganancia en
cuanto a calidad del indicador mas pertinente es minima con respecto al uso que se hace de él.
Por lo general, se escogen indicadores proxy (*) por este tipo de razones.

En la practica, parece que el criterio principal que se ha utilizado, en particular en el marco de
numerosos DELP, ha sido finalmente el criterio de factibilidad (los datos existen o ya se han recogido) y
en menor medida, la mensurabilidad (existen métodos que permiten acceder a los datos). Esta
posicién, sin duda pragmatica, hace que se plantee la siguiente cuestién: en un ejercicio de
seguimiento de un marco politico, ¢,cémo se debe conciliar el juego tedrico de indicadores que mejor
responden a los criterios de calidad anteriormente enumerados con el juego practico, es decir, los que
finalmente se encuentran disponibles al realizar el ejercicio?

También conviene considerar:

. el hecho de mantener indicadores en gran parte tedricos no permite establecer una meta para
las politicas, pero permite recordar lo que finalmente se persigue.

" el hecho de utilizar sélo indicadores factibles (e incluso numerosos proxys) permite fijar una
meta, pero que no siempre se corresponde exactamente con el objetivo perseguido.

(® Oficina Estadistica de las Comunidades Europeas.
(™  Un indicador se denomina «proxy» cuando mide un orden de magnitud aproximado o fuertemente correlacionado con el
que se persigue.
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Abordamos aqui una gran parte del problema que finalmente se plantea por recurrir sistematicamente a
indicadores de seguimiento, ya sean estadisticos u otros: éstos inducen a reformas a fondo del SEN
(pero también de las finanzas publicas, e incluso del funcionamiento mismo de los 6rganos
gubernamentales), lo cual no se puede hacer a escala de medidas de las revisiones. Abandonar el
indicador «correcto» supone finalmente renunciar a influir en la transparencia de los resultados. En
contrapartida, conservarlo equivale a aceptar contentarse con la «casilla vacia» durante el lapso de
tiempo necesario para su produccion.

Recordemos que un indicador deberia ser:

< |6gico, es decir, vinculado facilmente y de manera univoca a una politica;
<« pertinente, es decir, corresponder a una necesidad real de seguimiento de las politicas;

* apto para un seguimiento en el tiempo, es decir, medido de manera regular segin una
metodologia estable;

A estas dimensiones convendria afiadir la de su capacidad para que se le atribuyan metas, es decir,
para efectuar proyecciones en el futuro ().

Escoger indicadores: los puntos claves del procedimiento

El procedimiento que se describe a continuacion pretende trazar un cierto nimero de etapas en la
identificacion de los indicadores. Este se presenta de manera secuencial, pero puede considerarse
también como una serie de preguntas a las que se intentara encontrar respuesta. Lo importante es
recordar que existen tres fases:

" una que es puramente analitica y que pretende formular las preguntas relacionadas con las
politicas aplicadas (las estadisticas no tienen aqui nada que ver);

. otra que es mas pragmatica y practica, y que pretende escoger los indicadores relacionados
con los medios de obtencidn;

" la tercera pretende normalizar la presentacion de los indicadores seleccionados a través de un
sistema de fichas descriptivas.

La primera fase estd destinada a identificar los desafios de la politica en cuestion que merecen una
atencién especial y que deberian seguirse; se trata de las cuestiones clave en torno a las cuales
debemos orientar nuestro didlogo con las autoridades.

La segunda etapa esta destinada a identificar el o los indicadores y a relacionarlos con los desafios
identificados previamente, es decir, si se puede comparar cada indicador con la frecuencia deseada, y
si se pueden fijar metas realistas. Esta fase desemboca en una primera seleccion de indicadores, tanto
si estan inmediatamente disponibles como si deben someterse a ajustes.

La tercera etapa desemboca en la elaboracién de una ficha que retoma los andlisis de las etapas
anteriores: pregunta planteada, definicion matematica del indicador, fuentes, restricciones de utilizacién
e indicaciones sobre la interpretacion y la seleccién definitiva de los indicadores que hay que tener en
cuenta.

(*) En este sentido, la definicién que ofrece Eurostat es la mas operativa.
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El proceso puede sintetizarse del siguiente modo:

Etapas Elementos de analisis

A) ¢Cémo se formula la politica? ¢Qué

1) Analisis de las politicas y retos a aspecto se desea aclarar/seguir? (cf. 2.2)

los que hay que enfrentarse,
incluidas las cuestiones de

seguimiento/estadisticas B) ¢ Como escoger los indicadores légicos

mas pertinentes? (cf. 2.3)

A) ¢, Se pueden medir los progresos? (cf.

2.4)
2) ldentificacién de los indicadores
y correspondencia con sus medios B) ¢,Con qué frecuencia se necesita el
de obtencion indicador? (cf. 2.5)

C) ¢ Se puede fijar una meta? (cf. 2.6)

R

3) Documentacion de los Hacer el balance en una ficha descriptiva
indicadores y seleccién final (cf.2.7)

v

Los puntos sensibles

Cabe hacer una precision que afecta al procedimiento general de uso de las estadisticas en numerosos
PED. Contrariamente a los paises del Norte, en la mayoria de los casos, las estadisticas no existen
antes de a la decision politica, o, al menos, cuando se toma la decisién el estado de los datos
disponibles tiene a menudo demasiadas lagunas para utilizarse realmente con fines decisorios. La
introduccién de los indicadores (ODM, DELP, y otras matrices) no es una excepcién a esta regla y
ahora, al elaborar (o0 actualizar) las herramientas de medicidn comprobamos que algunos de los
objetivos asignados no eran realistas o que la medicion estaba finalmente fuera del alcance de los
sistemas estadisticos.

También existe una cierta confusion en cuanto a la cantidad de indicadores que hay que seleccionar,
con la idea subyacente de que el hecho de limitar el nimero total de indicadores puede permitir limitar
el coste de obtencion, lo cual resulta ser parcialmente falso. El coste depende esencialmente de la
fuente: una misma encuesta puede facilitar de por si todos los indicadores para un sector determinado;
restringir la revisién a un solo individuo influira muy poco en el coste final. Sin embargo, el incremento
de la frecuencia de calculo tiene un impacto financiero mucho mayor.

A priori, el numero de indicadores debe responder a una voluntad de legibilidad de las politicas. La
restriccién permite, por una parte, una mayor facilitad para obtener un consenso (el hecho de decidir ex
ante sobre un numero de indicadores evita en parte la eliminacion ex post de los indicadores
«molestos»); y, por otra parte, una mayor facilidad para compartir la informacién de seguimiento. No
obstante, el nimero total de indicadores para un ambito dado deberia relacionarse con la precision del
seguimiento y, por tanto, con el peso politico de las intervenciones escogidas (Cf. ejemplo 3).

El nimero total de indicadores ha tenido a veces un papel especialmente negativo en los

ejercicios de elaboracion de matrices, permitiendo eliminar al final los indicadores molestos, o
sustituyéndolos por indicadores que no cumplen las mismas funciones o que no miden lo que se
esperaba.
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2.2 ETAPA 1A - UN BUEN ANALISIS DE LAS POLITICAS
PERSEGUIDAS

¢,Como se formula la politica?

Esta reflexion no afecta directamente a las estadisticas, sino que expresa las necesidades de
seguimiento con respecto al marco politico. Las cuestiones globales planteadas son las siguientes:

¢,Cuales son los objetivos perseguidos y los principales retos de la politica que debe apoyarse? ¢De
qgué informacion se desea disponer en los diferentes niveles para asegurar su correcto seguimiento?

La respuesta que se dara al final de esta etapa de la reflexion no deberia contener ningln indicador (en
el sentido estadistico del término), sino una serie de preguntas que se plantearan al sistema de
seguimiento (independientemente de que se trate de estadisticas publicas o no).

La formulacion de los objetivos y de los resultados, tal como se expresan en los documentos politicos,
debe examinarse con atencién, ya que influye en la naturaleza de los indicadores que se utilizaran a
continuacion:

" reducir a la mitad la media de pobres, o reducir a la mitad la fraccion de la poblacion méas pobre
o reducir a la mitad el numero de personas que viven con menos de 1 $/dia son nociones
similares pero no idénticas que no se traduciran necesariamente por el mismo indicador;

. asimismo, «aumentar la accesibilidad y la calidad de la ensefianza primaria» indica ya
claramente en qué factores van a revertir los esfuerzos, mucho mas claramente «que tener una
mejor ensefianza primaria».

En esta fase, la mensurabilidad de la cuestion estudiada no deberia plantearse. Lo que sin embargo
puede hacerse en esta etapa es expresar la necesidad de seguimiento de manera literal: «facilitar cada
dos afios indicadores sobre la accesibilidad y la calidad de la ensefianza por distrito de educacion» es
en esta fase una formulacion que todo el mundo entiende.

EJEMPLO 2: INDICADORES CORRECTAMENTE CLASIFICADOS

La matriz del sector educativo en Tanzania relaciona la politica y los indicadores seleccionados tal
como se presenta a continuacion.

Politica Nombre del indicador

Porcentaje de grupos de edad que finalizan el Estandar VII*

Porcentaje de grupos de edad que finalizan la Educacion Secundaria Basica
(Forma IV)*

Porcentaje de grupos de edad que finalizan la Educaciéon Secundaria Superior
(Forma VI)*

Tasa de transicion del Estandar VII a Forma | (datos desglosados por sexo)*
Matricula bruta (matricula total) en educacién superior*
Relacion de docentes cualificados / alumnos en escuelas primarias*

Aumentar el acceso, la
calidad y la igualdad del
sistema educativo

Relacion de docentes cualificados / alumnos en escuelas secundarias*

Pero no relaciona de manera clara los indicadores con los objetivos politicos Una simple clasificaciéon
permite visualizar lo que se mide realmente.

Politica Nombre del indicador
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Aumentar el acceso al

. . Matricula bruta (matricula total) en educacién superior*
sistema educativo

Aumentar la calidad y la Porcentaje de grupos de edad que finalizan el Estandar VII*

cobertura Porcentaje de grupos de edad que finalizan la Educacion Secundaria Basica
(Forma IV)
Porcentaje de grupos de edad que finalizan la Educaciéon Secundaria Superior
(Forma VI)

Tasa de transicién del Estandar VII a Forma | (datos desglosados por sexo)*
Aumentar la eficacia, la
calidad de servicio, la
equidad y la financiacion

Relacion de docentes cualificados / alumnos en escuelas primarias
Relacion de docentes cualificados / alumnos en escuelas secundarias*

La identificacion de un indicador o de un grupo de indicadores depende ante todo de la claridad y

de la precision de la formulacién de las politicas. En caso de no poder influir en estas formulaciones,
conviene traducir, al menos, la expresion de la necesidad de seguimiento en términos de grandes
funciones de los indicadores.

Como corolario se constata que, aunque las politicas propuestas no permiten identificar cuestiones
pertinentes en materia de seguimiento, no es necesario definir una bateria de indicadores relacionados
con éstas: un indicador responde a un problema dado y a una politica establecida en respuesta a este
problema, en un contexto concreto y teniendo en cuenta otras prioridades «competidoras».

Las matrices complejas, es decir, las que ponen en juego toda una bateria de indicadores, desde

los insumos hasta los impactos, no siempre son las mas eficaces a posteriori en cuanto a seguimiento;
por un lado, porque el analisis que se haga de estos diferentes indicadores no lo haran las mismas
personas y, por otro, porque manejan unas relaciones légicas que a veces no existen o0 unos términos
gue difieren demasiado entre si.

Cuando hay que utilizar una matriz de indicadores ya realizada, resulta Util poner en paralelo los

objetivos/desafios sectoriales que se desea seguir y el indicador seleccionado para ello. Asi, en el caso
de las matrices complejas multisectoriales, puede resultar interesante descomponer y reclasificar los
indicadores (véase ejemplo 2).

¢, Con qué finalidad se desea medir los resultados?

Existen tantos juegos de indicadores como matrices de medicion, y la seleccion de los primeros se
basa en gran parte en una buena asimilacion del papel que va a desempefiar la matriz de indicadores
en la gestion de las politicas.

Sin llegar a trazar un panorama completo, se pueden determinar sin embargo algunas grandes familias
de matrices:

" Las matrices «incitativas» que son el resultado, por ejemplo, de los acuerdos internacionales
(ODM o acuerdos de Kioto, por ejemplo). La caracteristica esencial de estos marcos es que no
infieren para nada en las politicas que se van a seguir para llegar a los resultados esperados, y
gue cada Estado es libre de escoger las palancas econémicas que permitiran alcanzarlos.

" Las matrices «contractuales» que traducen un compromiso derivado de un contrato social
(como el cargo electivo) o de un contrato a secas (como las matrices asociadas a la ayuda de
los socios técnicos y financieros) (*¥). La caracteristica de estos marcos es que existe una
forma de acuerdo sobre las estrategias que hay que aplicar para alcanzar el resultado.

(*®  Alfinal, las segundas son tan sélo consecuencia de las primeras.
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. Las matrices que se podrian calificar de analiticas o de observacién, que son herramientas
técnicas (como los ejercicios de gasto publico y responsabilidad financiera —PEFA (*%)). Estas
se utilizan en particular para la gestién de las politicas. Los resultados inmediatos obtenidos
sirven para orientar las decisiones.

" Las matrices descriptivas, destinadas a facilitar una imagen sintética de un proceso o de un
contexto en un momento dado.

El tipo de matriz de medicién tiene consecuencias importantes en los indicadores: un mismo indicador
puede utilizarse en las diferentes formas de matrices, pero no se observara de la misma manera: la
incertidumbre, que puede admitirse en un caso, quizds no pueda serlo en otro (véase el siguiente
ejemplo).

EJEMPLO 3: UN INDICADOR NO TIENE UNA FUNCION DEFINIDA TEORICAMENTE

Los indicadores asociados a los ODM son de hecho indicadores elementales, que se considera que
representan un cierto nimero de dimensiones de la pobreza: se trata de una eleccién relativamente
arbitraria para algunos de ellos que poseen finalmente un rango de simbolo.

De este modo, optar por destinar un porcentaje de los indicadores de resultados de la salud a las
tasas de vacunacion no debe ocultar que se trata de hecho de indicadores de realizacion que
fluctian de un afio para otro en funcion, precisamente, de los resultados del sistema sanitario.

Seria perfectamente legitimo mostrar como objetivo la «vacunacion universal para todos» en un
futuro dado; por consiguiente, la tasa de vacunacion se convierte en un indicador de resultados de
este programa hipotético. En cambio, sélo es un indicador de realizacién de un programa nacional de
mejora de la salud, ya que, por una parte, la politica sanitaria no puede reducirse a la simple
vacunacion y, por otra, los medios para alcanzar este objetivo son diversos y variados. Se trata de
una trampa en la que han caido numerosas matrices asociadas a los DELP, reduciendo
considerablemente el alcance analitico de estos marcos.

¢, Qué aspecto de la politica se desea aclarar?

Una politica no puede reducirse a la observacion de una bateria de indicadores y mucho menos a unos
pocos. Cuando esto ocurre, se debe por lo general a fines puramente politicos; como por ejemplo,
reducir una politica de inmigracion a la simple estadistica de «traslados a la frontera» o el poder
adquisitivo al «indice de precios al consumos.

Sin embargo, si se desea centrar la atenciéon en uno de los aspectos precisos de una politica, ello
tendra repercusiones importantes tanto en la eleccién de los indicadores como en la de los diferentes
métodos de calculo posibles. Si la reduccién de las diferencias geograficas es un objetivo a alcanzar,
no podremos contentarnos con una media nacional: habra que calcular el nUmero de regiones por
debajo del objetivo, o calcular indices de dispersion (véase ejemplo 4 a continuacion).

EJEMPLO 4: MEDICION MATRICIAL O MEDICION PUNTUAL
Las diferencias regionales

En un gran nimero de paises, existen fuertes disparidades entre las regiones. Estas disparidades se
ven reflejadas en numerosos indicadores y en numerosos sectores. Por ello, también puede resultar
interesante llamar la atencién tanto sobre el resultado global como sobre la reducciéon de estas
desigualdades.

(*) Se trata de matrices de indicadores que permiten apreciar el funcionamiento de las finanzas publicas, a través de un
sistema de calificacion en cascada.
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Existen varias soluciones posibles. La que se presenta a continuacion se ha extraido de un contrato
ODM vy se refiere a la tasa bruta de escolarizacion

i) Tasa global (a partir de las medias nacionales)

Valor de referencia Metas
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
75 % 77 % 80 % 84 % 87 % 88 % 88 % 88 %

i) Diferencias regionales (la diferencia entre la media aritmética de la tasa bruta de escolarizacion de
las tres regiones menos favorecidas y la media nacional de la la tasa bruta de escolarizacion)

Valor de referencia Metas
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
19,83 20,23 Reduccién de las diferencias
pts pts

Modo de apreciacion del indicador

Se aprecia por separado la evolucién i) del indicador global y ii) de las diferencias regionales. La
puntuacién del indicador se calcula luego como media simple de las dos puntuaciones.

Siempre se puede optar por enfocar todo el campo cubierto o un punto concreto de la escena, o los
dos a la vez ponderando la importancia que se concede a las dos mediciones (como en el ejemplo
anterior).

En muchos marcos, se utiliza pocas veces la posibilidad de poder calcular numerosas variables
derivadas de un mismo juego de datos, y el tratamiento de los datos se reduce a menudo a totales o a
medias.

No debe perderse nunca de vista, en esta fase de analisis que el indicador, a través de su valor
Unico, no puede transcribir la complejidad de determinados fenédmenos. Es tan s6lo una herramienta de
apreciacion de una situacion.

La seleccién de la cuestion planteada tiene consecuencias tanto en el numero de indicadores
que se van a utilizar como en la férmula de calculo que se escogera finalmente.
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2.3 ETAPA 1B - ¢(CUALES SON LOS INDICADORES LOGICOS MAS
PERTINENTES?

La pertinencia es una nocién altamente polisémica. Para nosotros, la pertinencia de un indicador se
plantea con la formulaciéon de la politica que va a apoyarse, con sus desafios y sus prioridades. Luego
habra que decidir entre los indicadores posibles, que tendran férmulas de céalculo diferentes: un valor
absoluto, una ratio o un indice de seleccién (media nacional, diferencia con la media). Esto puede
conducir a veces a la multiplicacién de indicadores mas o menos similares destinados a satisfacer una
misma necesidad y que exigen de los productores esfuerzos suplementarios. De ahi la necesidad de
comprobar, en la medida de lo posible, en qué marcos de analisis el indicador puede resultar Gtil y ser
utilizado.

¢Satisfacer al mayor numero posible de usuarios?

En el punto anterior, se explicé que la pertinencia esta asociada a la satisfaccion de las necesidades de
medicién de los diferentes marcos politicos existentes. No obstante, un indicador puede ser pertinente
en el seguimiento sectorial y serlo mucho menos en un marco general. En este sentido, el caso de las
tasas de vacunacion es relativamente ejemplar. Resulta facilmente comprensible que en la politica del
Ministerio de Sanidad se escojan estos indicadores como resultado inmediato. Sin embargo, estan
totalmente «fuera de lugar» en un marco global destinado a medir a medio plazo la progresion del
sistema de salud de un pais (sobre todo si han alcanzado niveles 6ptimos > 95 %).

En un esquema de armonizacion de los mecanismos de seguimiento, a veces se tiende a buscar
sistematicamente los indicadores comunes en los diferentes marcos, y a escoger aquellos que se
utilizan o se citan con mas frecuencia. Este método muestra rapidamente debilidades, en particular, la
de desviar la reflexion sobre la funcién de los indicadores: el indicador pertinente se convierte en «el
que es medido».

De este modo, un gran numero de informes sobre la identificacion de los indicadores alinean
indicadores y colocan en columna todos los marcos politicos de uso dando lugar a formas de
«shopping list» sin légica interna. De hecho, el indicador o los indicadores seleccionados servirdn para
completar las casillas de las numerosas matrices que circulan por el pais pero ¢seran por ello el
resultado de una fase de analisis del contexto previo?

EJEMPLO 5: jEL INDICADOR UNICO NO EXISTE!
Los indicadores sintéticos

El caso de los indicadores sintéticos como el indice de Desarrollo Humano iDH) merece mencionarse
en este punto, ya que precisamente estan destinados a ser mas o menos Unicos o, al menos, a
sustituir en un valor a un grupo de indicadores. Su principal finalidad consiste en permitir
comparaciones a nivel internacional pero, desde el momento en que nos preguntamos por el
posicionamiento de un pais con respecto a otro, nos vemos practicamente obligados a descomponer
los elementos. De este modo, el IDH utiliza dos dimensiones estructurales: la esperanza de vida y la
alfabetizacion, y una dimension coyuntural: el crecimiento expresado a través del Producto Interior
Bruto (PIB). Este tipo de indicador es practicamente inutilizable en materia de medicién de
resultados, ya que los resultados medidos no pueden asignarse a una politica.
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¢Satisfacer el mayor numero posible de utilizaciones?

Para poder analizar en un momento dado el resultado de un sector o de una estrategia, hay que
disponer necesariamente de una bateria de indicadores. El hecho de limitarse a uno (o dos) para el
seguimiento de un sector determinado no puede «ocultar» o simplificar la realidad. Asi,
independientemente del marco, el indicador pertinente es el que se puede analizar, es decir, que
existen, aparte de este indicador, otros indicadores o informaciones que permiten interpretar sus
variaciones.

Es necesario sustituir la idea de satisfaccién de los diferentes marcos por una ldgica «vertical» de
satisfaccion de los diferentes niveles de andlisis de las politicas que van de lo local a lo sectorial, y
luego a lo global. La cuestion que debe plantearse es la siguiente: ¢los dos o tres indicadores
finalmente seleccionados en virtud de la politica pueden explicarse a través de otros? ¢ Permiten
explicar lo que ocurre en los diferentes niveles? ¢ De qué nivel nos hablan en particular?

Asi, en el siguiente ejemplo, se ve que la tasa de acceso al agua potable se utiliza (con sus diferentes
descomposiciones) en los tres marcos de analisis identificados que corresponden a los niveles de
decision. Se trata pues de un indicador especialmente pertinente.

EJEMPLO 6. UNA CORRECTA LOGICA VERTICAL: EL SECTOR DEL AGUA EN MALI

Un reciente estudio realizado por la célula de seguimiento del DELP definié para el sector del agua
potable las baterias de indicadores siguientes:

Para informar al nivel de decisién (Gobierno y socios), existen tres indicadores:

= situacion de los proyectos inscritos en el Programa gubernamental;
= numero de puntos de abastecimiento de agua realizados o rehabilitados / objetivos;
»= evolucion de la tasa global de acceso al agua potable.

Para proporcionar contenido al DELP sobre el seguimiento de los ODM (anual), existen 6 indicadores:

= 9% de aldeas que disponen al menos de un punto de abastecimiento de agua moderno;

* nUmero de puntos de abastecimiento de agua modernos por 400 habitantes en el
ambito rural;

= tasa de equipamiento para cubrir las necesidades de agua en el ambito rural,

= proporcion de la poblacion en los centros urbanos y semiurbanos con acceso sostenible
a mejores fuentes de agua;

= proporcién de la poblacién en el ambito rural con acceso sostenible a mejores fuentes
de agua;
= tasa global de acceso al agua potable en Mali.

Para un seguimiento detallado en el Ministerio encargado del agua (anual), existen 19 indicadores:

= indicadores especificos asociados a la concesién a la compafia de aguas: nimero de
abonados, tasa de acceso al agua del grifo, tasa de acceso a las fuentes, entre otros:

» indicadores especificos para los centros urbanos y semiurbanos: nimero de puntos de
acceso al agua potable, tasa de acceso al agua potable, tasa de funcionamiento, entre
otros;

= indicadores especificos para el medio rural: nUmero de puntos de abastecimiento de
agua modernos, tasa de acceso al agua potable, tasa de funcionamiento, entre otros;

» indicadores globales: tasa de acceso al agua potable a nivel nacional, nimero total de
puntos de abastecimiento de agua modernos, porcentaje de pueblos beneficiarios de al
menos un punto de abastecimiento de agua moderno, inversiones anuales en el sector
del agua, entre otros.
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En un marco de medicion determinado, la pertinencia de un indicador puede medirse a través de
los elementos siguientes:

* su capacidad para ser utilizado en diferentes marcos de analisis (matrices nacionales,
sectoriales u otras) para el seguimiento de aspectos clave de politicas nacionales/sectoriales;

<« su capacidad para interpretarse, es decir, la existencia en el ambito considerado de informacion
estadistica o factica que permitird, llegado el momento, facilitar explicaciones o precisiones
sobre los valores que va a adoptar;

* su coherencia, con otros marcos existentes o con normas admitidas a nivel internacional.

El hecho de conservar para la medicién de las politicas globales (politica de un gobierno o de un

organismo) uno o dos indicadores no debe ocultar el hecho de que se trata de una seleccion
procedente de un proceso de tipo piramidal que parte de los programas sectoriales para llegar a las
politicas sectoriales, y luego a las politicas globales (véase el ejemplo del agua en Mali). En ningln
caso se trata del Unico indicador disponible para el sector en cuestién. Si fuera el caso, nos
encontrariamos en lo que se podria calificar de indicador de «posicionamiento politico», introducido en
la matriz no para medir resultados sino para indicar que el sector existe.

Cabe sefalar a este nivel el abuso que se hace de indicadores denominados proxy, dado que no

se mide el indicador que se desea seguir. Un indicador se denomina proxy cuando mide una magnitud
de manera aproximativa. Por ejemplo, la tasa de prevalencia de VIH en las trabajadoras del sexo se
utiliza como proxy del porcentaje de prevalencia en la poblacion (esta hipétesis es por supuesto
discutible). La ratio alumnos/profesor es un proxy de calidad de la ensefianza, puesto que la calidad se
mide en funcién de los resultados de aprendizaje (pero los resultados de los exdmenes no siempre
estan disponibles, ni las pruebas son homogéneas, lo cual plantea un problema para la eleccién de
este indicador). Sin embargo, tomar la tasa de crecimiento del censo del ganado como medida de
intensificacion de la ganaderia no es un proxy, ya que no mide una intensificacién.
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2.4 ETAPA 2A — ¢(SE PUEDEN MEDIR LAS PROGRESIONES?

¢ Se pueden comparar valores?

La cuestion de la formulacién de objetivos y de metas remite a dimensiones politicas evidentes:
siempre es posible provocar efectos de anuncio y el técnico no puede hacer nada frente a unas
ambiciones politicas dificilmente realizables. Sin embargo, la fijacion de metas y de valores intermedios
remite a dos problemas puramente estadisticos: i) la longitud y la comparabilidad de las series
disponibles para un indicador determinado; ii) la precision de este indicador y, por tanto, su capacidad
para discriminar realmente dos posiciones consecutivas.

La cuestion planteada es la siguiente: entre dos valores consecutivos del mismo indicador (es decir
entre dos revisiones), ¢las fuentes son lo suficientemente precisas para que la diferencia constatada
sea significativa?

Responder a esta pregunta permitira conocer o evaluar:

" la tendencia general de crecimiento o decrecimiento, lo cual permitira determinar las
frecuencias de revisiones, es decir, de célculo;

" el alcance analitico, es decir, la interpretacién que se hara de la progresion constatada.

EJEMPLO 7: ¢,LOS VALORES SON COMPARABLES? EL EFECTO DE RECOGIDA

Las estadisticas de criminalidad son de hecho indicadores proxy, obtenidos a partir de los casos
juzgados por los tribunales. Entre 2000 y 2006, el porcentaje de crecimiento de los casos criminales
en un pais fue del 84%, pasando de 599 a 1120 casos nuevos al afio; sin embargo, en el mismo
periodo, el niumero de tribunales llegd casi a duplicarse pasando de 10 a 19. ¢Cabe pues concluir
que la criminalidad aument6 o que la justicia se aproxim6 al ciudadano?

En cambio, entre 2005 y 2006 mas concretamente, el nimero de casos criminales nuevos se disparé
en un 38%, mientras que el numero de tribunales s6lo aumentd en una unidad.

En la primera parte de la serie, no se puede concluir que aumentase la criminalidad, pues de lo
contrario habria que tomar como base de célculo los diez tribunales del afio 2000 y comparar con
estos mismos tribunales en 2006. Sin embargo en 2005 y 2006, se puede concluir que hubo un
aumento.

La influencia de la formula de calculo en la comparabilidad

Los indicadores pueden ser valores absolutos, ratios o porcentajes. Sin embargo, estos diferentes tipos
no se interpretan del mismo modo y el hecho de recurrir sistematicamente a progresiones en % oculta
a menudo mas cosas de lo que revela (un incremento del 100%, es decir, una duplicacién, se aplica
tanto para valores absolutos de 3 como de 3 millones). De este modo, el departamento francés que
detenta el récord en 2008 de reduccién del nimero de victimas en carretera es La Manche (Baja
Normandia) con un descenso del 50%... el valor absoluto pasé de 10 a 5 (*%).

De manera general, los marcos de medicién sélo utilizan pocas herramientas estadisticas que permiten
normalizar los indicadores para volverlos mas interpretables. Aparte de deflactores (*°) de poblacién o
de segmentos de poblacién utilizados en diferentes tasas de los &mbitos de la salud y de la educacién,
resulta singular comprobar que los demas indicadores utilizados raras veces se ponen en relacion con
la poblacién; sin embargo, los crecimientos (ya sea el crecimiento de la produccién, de las

) Atitulo informativo, no se deberian calcular porcentajes para nimeros de individuos inferiores a 100.

(®)  Eltérmino deflactor se utiliza en un principio en el analisis de los precios. Deflactar significa anular la inflacion en el analisis
de la evolucién de un importe en moneda. Por extensién, hacer que el numerador sea independiente de la evolucién del
denominador.
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infraestructuras o del equipamiento) estan fuertemente limitados por las tasas de crecimiento de la
poblacién (entre el 2 y el 3,5 % anual en los paises sahelianos, por ejemplo). Las progresiones no
deflactadas por el crecimiento demogréfico, son pues a menudo imagenes deformadas de la realidad
(Cf. ejemplo 8 a continuacion). Del mismo modo, en los paises con una fuerte inflacién, los indicadores
presupuestarios sélo tienen sentido a moneda constante (en términos o en precios reales), es decir,
deflactados stricto sensu.

EJEMPLO 8: ¢ QUE ES LO QUE CRECE?
El efecto de poblacion en el crecimiento

Las superficies agricolas totales explotadas experimentaron una fuerte progresién y pasaron de
2.139.901 ha en 1984 a 4.112.217 ha en 2006. Estas casi se duplicaron en el transcurso de 20 afios,
es decir, un crecimiento medio anual del 3 % de las superficies cultivadas. Para el mismo periodo, el
crecimiento de la poblacion fue del 2,3 % anual, pasando de menos de 7 millones de habitantes a
mas de 13 millones. En el mismo periodo, la superficie cultivada por individuo activo se mantuvo
practicamente estable y oscilé entre 0,57 ha y 0,73 ha con una media de 0,67 ha.

La produccién de cereales pas6 de 2.450.000 toneladas en 1991 a 3.600.000 en 2006, es decir, un
incremento del 50% en el transcurso de quince afios para una poblacién que pasé6 de 8 a 13 millones,
lo cual corresponde a un descenso de lo disponible por habitante de 0,3t a 0,27 t.

Del mismo modo, el valor afiadido agricola por cabeza pasé de 91.620 FCFA en 1993 a 124.297
FCFA en 2005, es decir, un alza del 36 % en francos corrientes (en términos nominales). No
obstante, si se considera la devaluacion del FCFA de 1994 y la inflacion, se puede decir que el valor
afiadido se ha estancado.

El andlisis de los aumentos en valor absoluto es muy alentador en cuanto a resultados. Sin embargo,
en cuanto se produce una deflactacién por la poblacion para calcular las tendencias de rentabilidad o
de intensificacion la situacién cambia totalmente.

El valor de referencia: hipotesis claramente implicitas

En practicamente todos los marcos, el valor de referencia considerado es el valor de la variable del afio
1 que es el de la aplicacion. La hip6tesis no formulada es la del crecimiento positivo lineal que
responde, de hecho, a la idea subyacente de la existencia del modelo que asocia los insumos a los
resultados, algo que puede funcionar para las aulas o las campafias de vacunacion, pero mucho
menos si el indicador no sélo depende de las politicas. Los rendimientos agricolas, cuyos valores
anuales se deben en parte a las condiciones climaticas, no pueden compararse de un afo a otro. Si se
desea realmente medir una tendencia, habria al menos que compararla con la media de los 5 e incluso
de los 10 dltimos afios y, por tanto, tomar este valor como referencia y no el del afio 1.

EJEMPLO 9: LA IMPORTANCIA DEL VALOR DE REFERENCIA

El siguiente ejemplo ilustra cémo el valor de un afio en concreto puede influir en la tendencia (y por
tanto en la fijacion de la meta). El fendbmeno que trastoco la serie estadistica es de orden puramente
administrativo, ya que en la primera serie de tasas de escolarizacion, la edad legal consideraba los
segmentos de 7 a 12 afios, mientras que en la segunda se trata de la clase de 6 a 11 afios.

En la linea de tendencia en negrita, las previsiones permitian esperar un crecimiento sostenido. En la
segunda linea (con un trazo fino), el efecto introducido por la medida administrativa modifica la curva
de realizacion y elimina asi el caracter previsible de la tendencia. Asi pues, el cambio introducido
necesita basarse en hipétesis sobre el valor de referencia.
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Este problema es fundamental en las matrices utilizadas en el marco del apoyo presupuestario,

ya que las calificaciones que a su vez daran lugar a los pagos de los segmentos de resultado
(variables) tienen en cuenta principalmente el crecimiento. Por tanto, o se limitan los indicadores a los
que sélo presentan crecimientos lineales (por lo general, es lo que se suele hacer, de ahi a veces la
singular pobreza de las matrices), o se cambia la base para apreciar mejor la tendencia estructural y no
coyuntural (lo que se hace muy raras veces).

El uso de porcentajes simples, como tomar una base de referencia (100) al principio del ejercicio de
programacion, se utiliza muy poco (Cf. ejemplo 10). Esto permitiria sin embargo una comparacion
mucho mejor de las tendencias y, sobre todo, permitiria comparar indicadores de diferente naturaleza
(los esfuerzos presupuestarios y los resultados).

EJeEMPLO 10: COMPARAR DINAMICAS. PROGRESION EN % O iNDICES

Este ejemplo se ha extraido de un cuadro de indicadores de educacion. El primer cuadro muestra la
evolucién en progresion del indice de finalizacion de los estudios primarios desde el comienzo de los
registros.

1997/98  1998/99 1999/00  2000/01 ~ 2001/02  2002/03  2003/04 2004/05  2005/06 2006/07
Nifios 28,4 27,7 30,0 31,8 32,2 33,6 35,1 36,6 37,6 40,3
Nifias 19,4 19,8 21,5 22,4 23,6 25,7 27,3 28,7 30,4 32,4

Desde un punto de vista dindmico, resulta innegable que el indicador aumenta de manera lineal, pero
si se desea comparar esta dinamica, resulta mucho mas eficiente recurrir a un indice.

El siguiente cuadro retoma los mismos datos tomando como indice de base 100 el afio 2000/01.

1997/98  1998/99 1999/00  2000/01  2001/02  2002/03  2003/04 2004/05  2005/06 2006/07
Nifios 89,1 86,9 94,2 100,0 101,1 105,4 110,4 114,9 118,1 126,6
Nifias 86,6 88,4 96,3 100,0 105,6 114,8 122,1 128,4 135,8 144,9

Inmediatamente se constata en esta segunda serie que la dinamica es mucho mas fuerte para las
nifias que para los nifios: el doble en puntos de indice.
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2.5 ETAPA 2B - (CON QUE FRECUENCIA SE NECESITA EL
INDICADOR?

En lo tocante al funcionamiento del sistema estadistico
La pregunta que se plantea es la siguiente:

¢Existen en los sistemas de informacion (fuentes) dispositivos de recogida regularmente financiados que
permitan obtener los valores del indicador?

= En caso afirmativo, se puede determinar la frecuencia de célculo y se presentan dos casos concretos:

v 0 bien la frecuencia de célculo es compatible con la frecuencia de revision y, en este caso, no
hay problema;

v 0 bien la frecuencia de célculo es incompatible con la frecuencia de revisién y, en este caso,
hay que ver si se puede aumentar la frecuencia de célculo y en qué condiciones.

* En caso negativo, hay que intentar definir cuél es la frecuencia de revision que se mantendra como una
frecuencia tedrica hasta que se aplique el dispositivo de recogida que permita calcular el indicador
considerado.

Esta cuestion de frecuencias de revision y de frecuencias de célculo «envenena» una buena parte del dialogo
politico en torno a los indicadores, y la «cumplimentacion de matrices» termina por convertirse en una actividad
gue ocupa a entidades enteras (numerosas células encargadas del seguimiento de los DELP sélo se dedican
practicamente a la recogida secundaria entre los servicios sectoriales para poder realizar el informe anual de
revision).

Soluciones diversas

La cuestién de la frecuencia esconde de hecho varios problemas que a veces resultan dificiles de encarar:

" el problema de la funcién del indicador, en particular, en cuanto a determinados indicadores de
resultados y de impactos que normalmente son indicadores estructurales y, por tanto, relativamente
inertes a los intervalos de tiempo anual o infraanual.

" el tipo de matriz (funcion de la matriz de indicadores en la gestion de las politicas);
" el caracter poco regular de la financiacion de los sistemas de recogida;
" el caracter imprevisible en la entrega de datos necesarios para calcular indicadores.

La frecuencia de calculo de indicadores debe considerarse en el marco de la naturaleza de las matrices en
funcion de si éstas son analiticas o descriptivas (véanse definiciones en el apartado 2.2)

Para un tipo de matriz en concreto, hay que comprobar prioritariamente:

* |anaturalezay la frecuencia del sistema de recogida asociado;

<@ |a exhaustividad de las publicaciones asociadas (si todas las variables se recogen, todos los indicadores
deben estar disponibles);

« Jlafrescura (**) y la puntualidad de las publicaciones, teniendo en cuenta el sistema de revision.

Para una misma matriz, puede existir un cuerpo de indicadores analiticos y un cuerpo de indicadores
descriptivos. Los indicadores no tienen por qué observarse necesariamente con la misma frecuencia. Esto no
interfiere para nada en la naturaleza del indicador y su funcién (se pueden utilizar indistintamente muchos
indicadores para diferentes funciones, todo depende del marco).

(*)  Es decir, el plazo entre la recogida del dato y la fecha de puesta a disposicién de éste.
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2.6 ETAPA 2C - (SE PUEDE FIJAR UNA META?

Un tema en tres puntos

La pregunta puede formularse del siguiente modo:

¢, Se dispone de un valor de referencia, es decir, de un valor de partida lo suficientemente sélido como
para que no se cuestione en cuanto se emprendan las acciones?

Lo cual equivale a: i) adoptar un valor de referencia (baseline); ii) adoptar un ritmo de crecimiento; iii)
aportar un valor de salida que es la consecuencia de los dos primeros puntos.

La problematica mas sensible consiste en confrontar las progresiones propuestas con la realidad de la
evolucién. Resulta innegable que, en este sentido, los indicadores utilizados en la segunda generacion
de los DELP o de la ayuda presupuestaria estan mucho mas argumentados que en la primera, para la
cual las metas se fijaban a veces de manera puramente mecanica, en muchos casos por calculo
inverso. Esto ocurre especialmente con los ODM, para los cuales, tomando el valor de salida, se
calculaba simplemente el porcentaje de crecimiento anual para alcanzar la meta.

¢, Qué es un valor de referencia sélido?

La eleccion del valor de referencia es a menudo el afio de puesta en marcha de la medicién. Sin
embargo, en cuanto se abandonan los fenédmenos cuya progresion es lineal, este tipo de decision
deberia recibir una mayor atencion. La nocion de solidez remite pues a tres preocupaciones:

" la de la capacidad de discriminacion, teniendo en cuenta los fenédmenos estudiados;

" la del conocimiento de las progresiones anteriores para poder confrontar el objetivo «politico» a
la realidad de los hechos (realismo);

" la de la fiabilidad y regularidad del sistema de informacién que produce la o las variables
necesarias (véase capitulo siguiente).

EJEMPLO 11: LA ELECCION DEL ANO DE REFERENCIA

En el ejemplo siguiente, el porcentaje de éxito en el certificado de estudios elementales en un pais
determinado presenta —desde que empezd a medirse— una relativa estabilidad, salvo para el afo
2005/2006 que parece aberrante.

1999/00  2000/01  2001/02  2002/03  2003/04  2004/05 2005/06  2006/07
Porcentaje 46,8 50,4 45,3 50,4 45,5 47,3 69,4 55

La meta que se fijo el Ministerio de Educacién en 2006 es del 75 % de aqui a 2010.

Un sencillo examen de la curva habria sugerido dos cuestiones: la del afio de referencia 2005/2006
(realmente existe un problema de calculo para este afio) y la de la tasa de progresién, ya que un
indicador asi es mucho menos sensible a las acciones voluntaristas que una tasa bruta de
escolarizacion. A menos que se baje claramente el nivel de obtencién, esto plantea el problema de los
efectos potencialmente perversos de algunos indicadores.

En lo referente al caracter mas o menos regular del sistema de informacién, dos casos concretos
pueden presentarse cuando no existe un sistema de recogida propiamente dicho y de puesta a
disposicion de la informacion:
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. o bien el marco de planificacién dura el tiempo suficiente como para que se refleje en el
sistema de seguimiento y, por tanto, para que se puedan introducir en los dispositivos las
correcciones que permitirdn tener al menos unos valores intermedios o valores de salida;

" o bien el marco de planificacién es demasiado corto como para permitir la introduccién en el
sistema de la(s) variable(s) exigida(s). En este caso, hay que identificar otro indicador.

La nocién de duracion necesaria para poner en marcha un sistema informativo puede ser dificil de
definir, pero en una primera aproximacién se puede considerar como corto cualquier periodo inferior a
tres afios. Este periodo de tres afios puede ser valido tanto para un Sistema Estadistico Nacional
(SEN) como para un proyecto o un programa. Esto se debe simplemente al hecho de que muchas
variables son anuales, por tanto, estudiar, probar y poner en marcha un sistema de recogida inexistente
s6lo puede hacerse en varios afos.

Para una cuestion determinada, la selecciéon de un indicador entre los que eventualmente se
encuentran disponibles debe tener en cuenta los elementos de calidad siguientes:

< |alongitud de las series estadisticas disponibles;

* |a precision al menos tedrica del indicador y, por tanto, la capacidad para discriminar dos
posiciones sucesivas;

<« su normalizacién (*') en el andlisis de la progresion y, en particular, la insensibilidad a los
factores de progresién diferentes del parametro estudiado.

N.B.: Siempre se puede mejorar a través del calculo la comparabilidad de dos valores determinados de
un mismo indicador. Esto supone de todos modos que se pueda recalcular la serie a partir de una
nueva base.

Estas caracteristicas de comparabilidad y de discriminacién condicionan en gran parte la capacidad
para fijar una meta creible para el indicador (Cf. ejemplo 11 anterior).

Ritmo de crecimiento y valor de salida

En teoria, el ritmo de crecimiento deberia definirse por proyeccion estadistica (véase ejemplo 8), o a
través de un sistema de modelizacion. En la mayoria de los casos, en particular en los PED, no existe
ni lo uno ni lo otro, salvo en materia de poblacién (proyecciones demograficas) o en materia de
macroeconomia (proyecciones de crecimiento global o sectorial).

El ritmo de crecimiento se calcula, por tanto, muy a menudo en retroaccién con respecto a la meta que
generalmente se fija, 0 bien sobre bases puramente politicas, o bien porque se deriva de acuerdos
internacionales.

Aparte de estos casos que pertenecen al dialogo politico, las técnicas que permiten adoptar el ritmo de
crecimiento se reducen a menudo a simples examenes empiricos entre las cantidades de insumos
inyectados (recursos financieros) y los efectos observados (desgraciadamente en periodos cortos).

En esta fase, la sensibilidad del indicador, es decir, su capacidad para responder de manera inmediata
a los esfuerzos financieros, es preponderante: una tasa de vacunacion responde inmediatamente a
campafias masivas, mientras que una tasa de alfabetizacién requiere un compromiso a largo plazo.

(*) Aqui se entiende por normalizacién, todos los procesos de célculo (deflactores de poblacion, de precio...) o de
transformacion de variable (alisado) que permiten una mejor interpretacién de las tendencias.
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EJEMPLO 12: META Y PROGRESION. LA META DE ABUJA EN EL AMBITO DE LA SALUD

Los Estados signatarios de este acuerdo se comprometieron en 2001 a que el gasto sanitario
alcanzase el 15 % del gasto publico en 2010. El siguiente cuadro presenta la situacion en 2008.

Burkina Cabo Costa de Ghana Guinea-
Pais Benin Faso ¥erde Marfil Gambia [antiguo Guina Bissau
Unidad [Moneda) [CFA) [CFA) [C¥E) [CFA) [Dalasi) CEDI) [GNF) [CFA)
Millon Presupuesto salud 41143 44 442 2308 93 307 3 1965 E5 £35 5EN
Gastos presupuesto
Millon Estado 475734 451768 290585 1768 768 24984 28745 2223 866 53712
- Ratio saludipresupuesto 86 9,83 A b6 10,13 EA&x 30 .45

Las tasas de crecimiento necesarias para alcanzar la meta se sitdan entre el 50 y el 100%, e incluso
mas (400 % para Guinea). Aparte del hecho de que la meta no se alcanzara en 2010, la pregunta
que cabe hacerse es la de saber en qué % puede aumentar razonablemente un presupuesto
nacional cada afo.

Este tipo de indicador plantea también el problema de expresion en porcentaje relativo de
presupuesto o de gasto, ya que evidentemente se puede alcanzar el objetivo reduciendo de manera
drastica otras partidas. En Gltima instancia, un indicador de rango en el presupuesto seria quizas mas
significativo.
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2.7 ETAPA 3 -BALANCE DEL PROCESO: DOCUMENTAR LOS
INDICADORES

Adoptar o rechazar indicadores

En esta fase del andlisis se cuenta con dos documentos:
" el primero, tras la etapa 1 de analisis, refleja las necesidades de seguimiento;

. el segundo, tras la etapa 2, es una matriz de indicadores o de grupos de indicadores con sus
medios de obtencidn.

Para un ambito dado se puede establecer un cuadro que permitira escoger:

. los indicadores que cumplen los diferentes criterios anteriormente enumerados. Estos se
clasifican normalmente como adoptados;

" los indicadores que exigen modificaciones de los sistemas de informacion existentes, de
frecuencia y de precisioén, compatibles con los plazos del marco politico. Se trata de los
indicadores factibles;

" los indicadores que exigirian la aplicacién de dispositivos de recogida no compatibles con los
plazos del marco politico y que normalmente se rechazan.

En esta fase, es necesario regresar al marco politico (etapa 1), ya que a priori es a este nivel donde
puede decidirse si se mantienen o no determinados indicadores.

Documentar los indicadores

Documentar un indicador significa establecer su ficha descriptiva, que permitird a continuacién analizar
correctamente su evolucion. Los datos que deben introducirse pueden ser de naturaleza relativamente
estandar.

Recordatorio del marco de medicion

Se trata de vincular el indicador a los programas y definir claramente lo que mide. Conviene ser muy
preciso en el texto de la medicién. Por ejemplo, una tasa de escolarizacién es un indicador que mide el
acceso al sistema educativo, un balance del sector de los cereales es un indicador de disponibilidad
alimentaria.

Descripcioén del indicador

Se trata de ofrecer toda la informacién relativa al calculo (férmula, unidad de medicién):

Calidad del indicador

Se trata de documentar las fuentes utilizadas y emitir las posibles restricciones asociadas a la calidad
de las fuentes. Este aspecto resulta primordial, en la medida en que determina en parte el modo en que
el indicador se interpretara posteriormente y en que conviene no olvidar que esta interpretaciéon sera
realizada por numerosas personas no necesariamente expertas.

Interpretacion del indicador

Se tratara de ofrecer en unas cuantas lineas el modo en que puede utilizarse el indicador: i) su sentido,

positivo 0 negativo; ii) las modalidades de interpretacion. Se puede, por ejemplo, en lo que a
modalidades de interpretacion se refiere, indicar a partir de qué valor es significativo un aumento o una
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disminucién, o remitir a la observacion de otras estadisticas para una mejor comprensiéon. Véanse
también en el anexo 3 algunas preguntas sencillas que pueden plantearse ante un indicador o su valor.

EJEMPLO 13: UNA CORRECTA FICHA DE IDENTIFICACION

FICHA DE DOCUMENTACION

Indicador Titulo

Programa Referencia al programa gubernamental

Objetivo Referencia al objetivo perseguido dentro del programa

Accion Referencia a la accion perseguida dentro del objetivo

Servicio responsable Nombre del servicio que utiliza el indicador dentro del programa

Descripcion del indicador

Unidad de medicion

Periodicidad de la medicion

Ultimo resultado conocido Afio Valor

Elaboracion y calidad del indicador
Naturaleza de los datos

basicos Numerador, denominador, campo cubierto
I(\j/l;[gg el ECEgER ¢ (o2 Encuesta, recogida administrativa...

Servicios y organismos
responsables de la recogida
Modo de célculo Indicar la férmula

Indicar el o los organismos encargados de la recogida

Modalidades de interpretacion

Limites y sesgos conocidos Indicar los limites de utilizacién (significado) o, si se trata de un
proxy, el sesgo con respecto al indicador deseado

Modalidades de Precisar el significado con respecto al ambito, lo que mide

mterpretaClén exactamente

Sentido de interpretacion Disminucién o aumento

Plan de documentacion

Fecha de entrega Fecha de publicacién del documento que contiene el valor

Mejora en curso Indicar si el servicio productor se plantea cambiar de método de
célculo o de recogida.

Comentarios
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Parte 3

El contexto de produccion de los indicadores:
la calidad estadistica

Esta parte expone de manera sucinta como abordar el analisis de la calidad estadistica y muestra
principalmente que la calidad es una dimensién multidimensional que no se reduce a la calidad de los
datos de base.

Palabras clave: exactitud, fiabilidad, disponibilidad, rigor metodolégico, utilidad, accesibilidad, dato de
encuesta, datos administrativos, precision, error.
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3.1 LA MEDICION DE LA CALIDAD ESTADISTICA

Los elementos del problema

El didlogo sobre la calidad de las estadisticas es a menudo sesgado y de un alcance extremadamente
limitado:

< unos reprochan la «falsedad» de las cifras;
« otros argumentan sobre el caracter ya sea oficial (*¥), o cientifico de las cifras.

Ello conduce a menudo a un dialogo de sordos. Ademas, cuando se trata de indicadores aislados de su
contexto en un cuadro sindptico, las fuentes son a veces multiples y estan sobre todo mal definidas. Sin
llegar a desarrollar marcos completos de analisis, es posible derivar de las cinco dimensiones
principales de la calidad (véase a continuacién) una forma de control somero, aunque después haya
que realizar ejercicios mas completos y exhaustivos.

¢, Qué es la calidad estadistica?

La calidad estadistica es, al igual que todas las operaciones de calidad destinadas a productos o
servicios, un sistema destinado a calificar un proceso de produccién para mejorar y, sobre todo,
respetar la continuidad de los productos que se entregan al publico.

Por lo general, la primera dimensiéon que nos viene a la mente es la calidad del producto que, en el
caso de las estadisticas, se refiere a la calidad del dato que, a su vez, se traduce muy a menudo
Unicamente en términos de precision o, mas generalmente, de validez de los datos de base. Esta
dimension, aunque principal, constituye una deriva en la medida en que es extremadamente reductora
(cuantos datos, a pesar de su validez, se han «dafiado» por tratamientos inapropiados, o, simple y
llanamente, no se han tratado) y puede estar en contradiccién con otros imperativos de produccién,
como el hecho de proporcionar a tiempo los resultados.

La exactitud (accuracy) de una estadistica es el fruto de un conjunto de procesos de produccion que
van del disefio del método de recogida a su realizacion en la practica, y luego al sistema de tratamiento
(con lo que esto implica en cuanto a comprobaciones intermedias). Su fiabilidad (reliability) es la
consecuencia del respeto «escrupuloso» de todo el proceso y de su reproduccién en el tiempo (*°).

Sin embargo, el hecho de disponer de datos exactos no constituye de por si el resultado del servicio
que espera el usuario. Para que este dato se convierta en informacion, debe comunicarse, es decir, ser
hecho accesible para el publico al que esta destinado (cabe recordar que el publico destinatario de la
estadistica publica es el ciudadano que paga este servicio a través de sus impuestos). Ahora bien, este
publico es muy diverso en sus expectativas, sus necesidades y los medios de que dispone para
acceder a la informacion. Conviene pues informarlo de la disponibilidad (availability) de la
informacion y adaptar, en toda la medida de lo posible, la informacion a sus expectativas. Este
ciudadano (ya sea un ministro o un simple particular) no suele ser un estadistico. Por tanto hay que
explicarle cémo utilizar las cifras y lo que éstas significan realmente. En una palabra, asistirlo en su
lectura.

Sin embargo, para que un dato resulte creible, conviene, ademas de comprobar que se ha producido
con rigor, asegurar que no se ha manipulado (en el mal sentido del término) y que la independenciay
la transparencia son la norma de produccién. Para ello, los procesos de produccion deben ser
conocidos o, al menos, que se pueda acceder a ellos y que la entrega del producto se realice con total

(®)  En este supuesto, a menudo las cifras se consideran buenas cuando han sido «validadas» por el ministro.

(*) Las nociones de exactitud y de fiabilidad no deben confundirse con la de precision, que remite al conocimiento del margen
de error que rodea a un dato. Por ello se admite generalmente que los datos de poblacién en Europa se conocen con una
precisiéon de mas o menos el 1 %.
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imparcialidad, es decir, que no exista ningun cliente privilegiado, aparte del organismo productor (que
dispone ipso facto de la informacion antes que nadie).

Por dltimo, un productor de estadisticas publicas no produce por su propia cuenta, ni decide lo que
debe o no producirse. La relaciéon que mantiene con su prescriptor principal, que es el Estado, se basa
en la utilidad de su produccion teniendo en cuenta las necesidades en materia de gestion del pais del
gue se ocupa el Estado. Esta relacién se traduce en una perpetua adaptacién entre medios y
resultados: en periodo de pleno empleo, no resulta pertinente (relevant) dedicar medios considerables
a las estadisticas sobre el empleo. Sin embargo, cuando el 10, el 20 o el 30 % de una poblacion se ve
abocada al desempleo, resulta imperativo para el Estado conocer estas cifras con exactitud y precision.
Para que una informacion estadistica resulte Gtil, debe llegar a tiempo (timeliness) para permitir la
toma de decision (y no meses o afios después). Este breve texto resume las diferentes dimensiones de
la calidad de un servicio de estadisticas publicas:

Estadisticas utiles, producidas con rigor e integridad, segiin métodos fiables y disponibles para
el publico en general.

Lo que hay que recordar esencialmente del marco de analisis de la calidad es que aporta

material al didlogo con los productores de datos, y, por tanto, con el prescriptor principal que es el
Estado. Se trata ante todo de permitir expresar mejor las dudas o las preguntas que pueden plantearse
sobre las cifras facilitadas, y salir del dialogo simplista sobre cifras «buenas o malas».

Un marco sobre la calidad estadistica debe servir ante todo para utilizar un lenguaje comdn que
identifiqgue los puntos fuertes y los puntos débiles, las cualidades y los defectos y, sobre todo, que
permita jerarquizar los problemas para aportar soluciones (si el problema méas importante relativo a la
produccion estadistica es que los datos lleguen con 2 afios de retraso, habra que corregir ante todo
este fallo, aunque se considere, por ejemplo, que también se necesitarian datos mas precisos).

Marcos conceptuales diferentes pero finalmente convergentes

Las necesidades de comparacién internacional han conducido a instituciones como el Banco Mundial,
el Fondo Monetario Internacional (FMI) y la Comisién Europea a desarrollar métodos similares, en
particular, para poder «juzgar» los datos facilitados por los Estados miembros segun criterios idénticos,
y eventualmente incitar a estos mismos Estados a mejorar los procesos de produccion.

No obstante, existen diferencias entre los enfoques, por ejemplo, entre la modalidad europea y la
modalidad del Banco Mundial (inspirada en la del FMI) (%°).

Las cinco dimensiones de la calidad

El marco de evaluacion de la calidad es una adaptacion del marco de evaluacion de la calidad de las
estadisticas del FMI realizada por el Banco Mundial. Este incluye pues las cinco dimensiones de la
calidad de las estadisticas del FMI, es decir:

. la garantia de integridad (es decir, la objetividad en la recogida, el tratamiento y la difusion);

" el rigor metodolégico (un marco y una practica conforme a las recomendaciones
internacionales);

" la exactitud y la fiabilidad (datos y técnicas sanas, productos que reflejan la realidad);

" la utilidad (periodicidad suficiente, plazo razonable, coherencia de los datos y previsibilidad de

las revisiones);

" la accesibilidad (datos y metadatos disponibles, asistencia suficiente a los usuarios).

(®  Comparacion entre los marcos de calidad del Banco Mundial/FMI y Eurostat (anexo 4).
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El marco de evaluaciéon examina también las «condiciones previas de la calidad» (entorno juridico e
institucional favorable, recursos suficientes y sensibilizacién a la calidad en el marco de los trabajos

estadisticos).
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3.2 DIMENSIONES DE LA CALIDAD COMENTADAS

Vamos a examinar algunas dimensiones de esta calidad y, sobre todo, desde el punto de vista del
posible impacto de los defectos de calidad en la utilizacion de los indicadores.

El rigor metodoldégico

Esta dimension mide el respeto de las practicas estadisticas, es decir, si los métodos utilizados se
adaptan, por una parte, a la estadistica como ciencia y, por otra, al ambito internacional definido mas
habitualmente a través de reglas dictadas y adoptadas en foros internacionales o regionales (como el
respeto de las nomenclaturas o de los métodos de célculo).

De una manera sencilla, y en lo que respecta a la comprension de los indicadores, deberian estudiarse
tres elementos:

. la realidad del campo estadistico;

. la existencia para un campo determinado de la lista exhaustiva de variables e indicadores con su
modo de célculo (lo que comunmente se denomina un diccionario de variables);

° la existencia de manuales o de instrucciones metodol6gicas.

El campo estadistico determina la extension de la recogida con respecto a la definicion teérica de la
poblacion. Si no se encuesta (ni se censa, ni se muestrea) a todos los individuos, el campo no esta
cubierto integramente. De hecho, un gran ndmero de indicadores utilizados en los marcos de
mediciones son proxys.

EJEMPLO 14: SOBRE LA IMPORTANCIA DE DELIMITAR EL CAMPO ESTADISTICO DE LA
RECOGIDA.

Los problemas de registro en las recogidas administrativas

A menudo se comete el error de pensar que estos problemas de campo de recogida afectan sélo a
las encuestas muestrales, y que la recogida administrativa no presenta este tipo de problema. Nada
mas lejos de la realidad: por ejemplo, para fabricar las estadisticas escolares, hay que disponer de
una lista actualizada de todos los centros de ensefianza; asimismo, para las estadisticas de salud,
hay que disponer de todos los centros de salud, y asi sucesivamente.

En 2003/2004, en un pais determinado, el Ministerio de Educacién Bésica inici6 el censo dinamico de
las escuelas privadas. De hecho, aunque en teoria las escuelas privadas deben registrarse para
recibir la autorizacién del Ministerio, pocas lo hacen realmente. Al final del censo, se constatd que
800 de las 6.200 escuelas con las que cuenta el pais nunca se habian registrado, y que el porcentaje
del sector privado en la enseflanza basica pasaba del 13 al 23%. En la practica, no se habian
contabilizado 80.000 alumnos en los diferentes indicadores.

En lo que respecta a la existencia de diccionarios de variables o de indicadores, estos Ultimos
deberian actualizarse regularmente, en particular, para tener en cuenta la evoluciéon de las
nomenclaturas, de los conceptos y de los métodos de recogida. En lo que respecta a los indicadores de
medicién de resultados, el hecho de disponer de todas las variables calculadas resulta fundamental:
aunque in fine sélo se escogen dos indicadores en cuanto a seguimiento, la existencia de todos los
demas es lo que permitira, llegado el caso, juzgar el grado de progresion del sector.

En cuanto a los manuales, existe un gran nimero de ellos (manual de recogida, de tratamiento, de
calculo). En su defecto, siempre hay que comprobar si existe un manual de recogida, es decir,
instrucciones para las personas (encuestadores o responsables de cumplimentar los cuestionarios
administrativos) que les permitan hacer correctamente su trabajo. Aparte de este aspecto, que tendra
grandes repercusiones en la exactitud y la fiabilidad de los datos, se trata en la practica de un soporte
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facil para comprender las cifras finales: para comprender lo que se calcula, hay que tener en cuenta la
pregunta planteada. Ademas, estos manuales mencionan a menudo las referencias a los conceptos o
nomenclaturas utilizados.

La exactitud y la fiabilidad

Se trata del ambito que mejor se conoce de la calidad estadistica, ya que remite directamente a la
calidad de los datos producidos y se basa pues, en gran parte, en los métodos estadisticos
utilizados y en su adecuacion al tema de estudio. Sin embargo, exactitud y fiabilidad remiten a dos
nociones a veces antinomicas:

. la exactitud se basa totalmente en el método utilizado y en su respeto escrupuloso a lo largo de
la cadena de produccion que va de la recogida a la edicién de la publicacién;

. la fiabilidad remite, por una parte, al mantenimiento en el tiempo de una norma de produccion vy,
por otra, a los esfuerzos que pueden hacerse para evaluar regularmente los datos y comunicar
estos resultados a los usuarios.

EJEMPLO 15: LAS FUENTES DE DATOS
Datos administrativos y datos de encuesta

Existen fundamentalmente dos fuentes de datos: por una parte, los datos denominados administrativos
gue proceden de la actividad de una administracion (el registro de centros escolares proporciona las
estadisticas de la educacion, los archivos policiales informan sobre los delitos...) y, por otra, los datos
denominados de encuesta, cuando se pregunta a una persona fisica o moral (se preguntara a un nifio
sobre su nivel de estudios o0 a una persona sobre los delitos que ha sufrido).

No obstante, cabe recordar que estas dos fuentes de datos tienen unos fundamentos muy diferentes:
el dato administrativo es producido por la administracién. De este modo, si el Ministerio de Educacién
no tiene competencia para supervisar la ensefianza privada, las estadisticas procedentes de sus datos
se limitaran Unicamente al perimetro del sector publico. El dato de encuesta mide un fenémeno
normalmente a nivel de la poblacién y, por tanto, el valor intrinseco de los indicadores mide mucho
mejor un resultado (a nivel de la poblacion) de lo que lo haria el dato administrativo.

El dato de encuesta puede constituir, por tanto, un buen sistema de calibrado de las recogidas
administrativas siempre, sin embargo, que los conceptos utilizados sean idénticos: mismas
definiciones de las variables, misma poblacion de referencia. Cabe citar un cierto nimero de recogidas
gue permiten esta apreciacion del valor de un indicador segun dos fuentes diferentes:

No obstante, como veremos mas adelante, la comparacion y sobre todo el andlisis de la tendencia
entre dos encuestas, requiere determinadas condiciones para tener un significado. La comparacién
entre un dato administrativo y un dato de encuesta exige plantearse siempre la cuestién de saber si
estas dos fuentes miden lo mismo (incluso si el indicador tiene el mismo nombre).

Las cifras tienen un aspecto matematico que crea la ilusién del hecho cientifico. Espontaneamente, se
tiende a confundir preciso y exacto; una nocién vaga no puede ser totalmente exacta. Si los resultados
de una encuesta indican que la poblacién es de 1.235.455 habitantes, se trata de la cifra exacta que se
obtiene a través del calculo de variables. Si esta encuesta presenta un margen de error del 10 % (es
decir, un error probable que puede ser de hasta 12.000 habitantes), es igualmente posible anunciar que
hay 1.235.000 habitantes. Es una cifra menos precisa (en el sentido comdn del término) pero
igualmente exacta.

En estadistica:
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. la cifra exacta (accurate) es la que corresponde al resultado obtenido si la metodologia se
aplico con total rigor desde la recogida hasta el tratamiento. Esta puede ser parcialmente falsa,
en el sentido comun del término, ya sea porque la variable se definié mal al principio, porque
la pregunta planteada no permite acceder a la variable que se persigue, o porque el informante
seleccionado no es capaz de responder correctamente;

" la cifra precisa (precise) es la que se conoce con un margen de error compatible con su
utilizacion;

" la cifra fiable (reliable) es la que se produce con una calidad constante y conocida en cuanto a
precision.

La mejora de la exactitud o de la precision (aparte de su coste) puede hacerse en detrimento de la
fiabilidad y resulta cien veces preferible manejar datos con errores conocidos, pero producidos a tiempo
y con regularidad, que datos menos erréneos producidos de forma aleatoria.

Los diferentes tipos de error que pueden cometerse en un proceso de produccion de datos son
innumerables. Por tanto, evocaremos Unicamente los principales, y el impacto que pueden tener en los
valores que toman los indicadores. Recordemos unas cuantas reglas fundamentales a la hora de
hablar de precision y de errores:

. el error admitido (en todo tipo de fuentes) siempre debe relacionarse con el objetivo de
medicion de la variable: en teoria, si se desea medir evoluciones del orden del 1%, el error
cometido deberia ser inferior a este valor. En los paises del Norte, se calcula que la poblacion
se conoce con una aproximacion del 1%, en los paises del Sur esta estimacion nunca se ha
realizado, pero cabe suponer que la aproximacién supera a veces el 10%. Por tanto, un
indicador que utiliza la poblacion en el denominador, sélo sera realmente revelador si sus
valores son superiores al 10% de error cometido en la estimacion de la poblacion. Del mismo
modo, una produccion de algodén conocida con un 10% o un 15% de error no resulta
necesariamente muy grave para las necesidades de conocimiento de la economia nacional
(para el macroeconomista); sin embargo si lo es para el responsable de la hilatura cuyo
margen se sitla precisamente entre el 10 y el 15%;

" el error de medicién crece con el nimero de mediciones realizadas. El error de medicion es el
gue se comete al rellenar un cuestionario. Cuanto mas se recoge, mas errores se cometen vy,
por tanto, menos exacto es el dato final. Se trata de lo que se podria denominar el sindrome del
censo que hizo las delicias de los estadisticos de la economia socialista, pero que se mantiene
como idea subyacente en numerosas operaciones estadisticas: inflar las muestras o el nUmero
de preguntas (hasta 1.000 variables en determinadas grandes encuestas) en detrimento del
control de la calidad de cumplimentacion de los cuestionarios.

Péagina 37



LA GESTION DE LAS POLITICAS — FUNCION Y UTILIZACION DE LOS INDICADORES PARA LA MEDICION DE LOS
RESULTADOS

EJEMPLO 16: ALGUNOS TIPOS DE ERROR
El error de cobertura en las recogidas administrativas

Dado que se considera que las recogidas administrativas son censos, se habla de falta de cobertura
cuando no se devuelven todos los cuestionarios enviados a los «establecimientos» del registro ().
Stricto sensu, se deberia hablar mas bien de «no respuesta total» o de tasa de exhaustividad
(completeness) y reservar el error de cobertura para los fallos del registro (véase lo que precede).

Supongamos los siguientes datos (muy basicos): en un pais existen 6.200 centros primarios con un
Curso Preparatorio (CP) en cada centro y una media de 45 nuevos inscritos, para una poblacion de
referencia de 300.000 (segmento de edad). El siguiente cuadro muestra la evolucion del indicador de
la tasa de admision al CP, para diferentes porcentajes de exhaustividad, es decir, para tasas de
respuesta a los diferentes cuestionarios.

Tasa del 98 % Tasa del 99 % Tasa del 100 %
Numero de cuestionarios enviados RZIILY ALy RZIILY
NuUmero de cuestionarios recibidos 6076,00 6138,00 6200,00
NUmero de nuevas inscripciones 273.420,00 276.210,00 279.000,00
Tasa 91,14 92,07 93,00

Si las progresiones medidas entre dos afios son inferiores al 2%, y las tasas de exhaustividad varian
entre el 98 y el 100% (lo que por lo general estd comprobado), no se puede juzgar por tanto
realmente la evolucién. Asi pues, s6lo con una tasa de exhaustividad equivalente se podria juzgar la
evolucion interanual.

N.B.: hay que desconfiar siempre de los porcentajes bajos: el 1%, no es nada en términos absolutos.
Todo depende de qué se esté hablando. En el ejemplo anterior, representa 2.790 inscritos, es decir,
62 clases escolares. Idem: un 5% no es gran cosa, pero supondria 310 clases.

El error de muestreo y la desagregacién geografica

La mayoria de las encuestas en hogares de numerosos PED, utilizan por lo general muestras
destinadas a ser representativas a nivel de la primera circunscripciéon administrativa de los paises. El
siguiente cuadro indica los Coeficientes de Variacion (CV) de determinados indicadores en una
encuesta de tipo Core Welfare Indicator Questionnaire (CWIQ). El CV indica, para una probabilidad
dada, la variacion relativa del valor: asi, un CV del 10% indica que el valor varia dentro de un intervalo
gue representa el 10% de la medicién realizada.

Nacional Rural Urbano Region 1 Region 2
Tasa de alfabetizaciéon 4,2 4,1 2,9 17,4 12,9
Acceso a la escuela primaria 2,7 3,2 1,8 16,7 14,8
Acceso a la escuela secundaria 7,7 13,9 4,3 45,9 42,3
Acceso a los servicios sanitarios 4,9 6,8 3,2 25,8 26,1
Insuficiencia ponderal 2,4 2.4 7,5 52 9,2

Este ejemplo (real) demuestra que a nivel nacional se pueden hacer comparaciones siempre que las
variaciones interanuales sean superiores al coeficiente de variacion, es decir, fuera del margen de
error:

(*») Se denomina registro a la lista de individuos identificados como informantes; puede tratarse, por ejemplo, de la lista de
escuelas, de centros de salud o de tribunales. Se utiliza la palabra registro para la recogida administrativa. La nocién de
base de muestreo que remite al mismo concepto solo se utiliza para las encuestas.
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. para que se pueda concluir que la tasa de acceso a la escuela primaria evoluciona, sélo
seran significativos los valores superiores al 2,7%.

. para que se pueda concluir que la tasa de acceso a la escuela secundaria evoluciona, sélo
seran significativos los valores superiores al 7,7%.

En cuanto al valor absoluto de las estimaciones, la cuestion que se plantea es la de saber si se debe
publicar una cifra conocida con un margen de error del 50%. Esto remite, por supuesto, a todas las
problematicas de desagregacion a partir de datos de encuestas, ya sean geograficos o por
subpoblaciones. Cuanto mas se desagrega, mas aumenta el margen de error dando lugar a
numerosas comparaciones ilusorias: el dato regional no es lo suficientemente preciso para medir
progresiones de unos pocos puntos porcentuales.

La utilidad

Esta dimension remite a dos elementos que estan en el centro de la probleméatica de la utilizacion de
indicadores de medicién, es decir, la pertinencia y la adecuacion de la produccién, con los
imperativos de toma de decisién (es decir, de saber si el dato se produce a tiempo y conforme a un
calendario esperado).

La pertinencia hace referencia a la satisfaccion de la necesidad de los usuarios. Esta puede aplicarse
tanto:

. a un ambito estadistico: ¢resulta pertinente disponer de estadisticas sobre la gobernanza en una
dictadura?
. a la cobertura de este ambito: ¢resulta pertinente disponer de estadisticas sobre la medicina

privada si ésta solo representa unos pocos puntos porcentuales de los tratamientos
dispensados?

° a la frecuencia de recogida: ¢resulta pertinente medir anualmente variables estructurales (es
decir, variables que afectan a fundamentos de la sociedad o de la economia que, por
consiguiente, s6lo evolucionan lentamente)?

El problema de pertinencia remite en muchos casos a cuestionamientos sobre la relacién coste /
beneficio de obtencién de una estadistica y, por tanto, a la satisfaccion del usuario. A este nivel existe
una asimetria de dialogo politico entre la mayoria de los Estados beneficiarios de la ayuda y sus socios
técnicos y financieros. Contrariamente a los paises del Norte, en los que se maneja la estadistica en
todos los procesos de decision, conviene recordar siempre que éste no es el caso en numerosos
paises del Sur. La necesidad es, por tanto, la que expresan los socios que a menudo son de hecho los
usuarios principales. Mas alla de los discursos y de las declaraciones, y aparte de algunos casos
demasiados especiales, el prescriptor principal es «el proveedor de fondos»: la estadistica se
construye por tanto fuera de las necesidades expresadas por la sociedad, lo cual se traduce en
un interés limitado del Gobierno para establecer herramientas de recogida.

Resulta sintomatico constatar que la oferta estadistica global en numerosos paises sigue de cerca la
evolucién de las politicas de cooperacion, lo cual, en definitiva, resulta normal (dado que el principio de
utilidad implica que se produzca para tomar decisiones) pero causa perplejidad en lo que a
posibilidades de analisis de las situaciones de los paises se refiere.

El desarrollo del seguimiento de los resultados, en particular en las estrategias de la lucha contra la
pobreza, ha elevado considerablemente el nivel de exigencia estadistica. No obstante, esta exigencia
crece mas rapidamente que la oferta de informacién de calidad (el ejemplo en la pagina anterior de
estadisticas de gobernanza no es simplemente inocente o provocador) y por tanto hay que tener en
cuenta dos alternativas posibles:

" el estandar de calidad aumenta con la mejora de las herramientas de analisis y, por tanto,
deberia desecharse la informacién menos fiable;

Péagina 39



LA GESTION DE LAS POLITICAS — FUNCION Y UTILIZACION DE LOS INDICADORES PARA LA MEDICION DE LOS
RESULTADOS

. el estandar de calidad desciende para adaptarse a las herramientas de andlisis, la informacién
es sin duda completa pero menos fiable.

Periodicidad y plazos de difusion

Esta cualidad hace referencia al hecho de que, para poder utilizarse en un proceso de decision, los
datos deben producirse segun un contenido y un calendario establecido. Asi, deberia saberse que, por
ejemplo, el anuario de estadisticas de la ensefianza se publica en abril o el de la salud en mayo.

Este elemento de medicién de la calidad resulta esencial y es objeto ademas de numerosos
compromisos internacionales (Sistema Generalizado de Difusion de Datos del FMI, entre otros). Pero,
en la préctica, no existen procedimientos bien establecidos para la entrega de datos. Asi pues, se trata
muy a menudo de un suministro a la demanda (en particular en lo referente a los indicadores relativos a
las matrices) cuyo estatus exacto puede ser relativamente poco claro. Esto explica en gran parte las
entregas de cifras incoherentes o que evolucionan en funcién del grado de tratamiento de los
resultados.

Este aspecto aborda el problema fundamental de la fuente y de su identificacién al elaborar matrices:
no basta con decir que la fuente es el Ministerio de Sanidad. Sin embargo, decir que la fuente es el
anuario estadistico de la salud deberia hacer que se desechase cualquier otra informaciéon mientras
gue esta publicacién no se difunda de un modo u otro.

El corolario es que las fechas de entrega deben ser coherentes con el calendario de utilizaciéon de los
datos y, por tanto, con la seleccion del soporte de la fuente: si en la fecha t el documento de referencia
no puede estar listo, entonces debe existir un documento de datos provisionales, reconocidos como
tales, que se utiliza como fuente «oficial».

Ya sea durante la elaboracion de matrices o tras las revisiones, siempre deberia existir en los

documentos el calendario de entrega de las fuentes identificadas con, eventualmente, las diferentes
fases de publicacion (provisional, definitivo). En su defecto, conviene:

<@ realizar la lista de publicaciones necesarias para rellenar la matriz;
@ determinar los plazos de entrega;

<« asociar al proceso de revisiones el andlisis del «estado» de los datos (¢es un dato publicado o
un dato «transmitido»?);

<« hacer valer la exigencia de calidad en la publicacién y la difusién (en otras palabras, mostrar
mucha mas intransigencia en el hecho de que un dato deba publicarse o difundirse).

La accesibilidad

La accesibilidad remite a los esfuerzos que hacen los productores para poner las cifras al alcance del
publico, pero también para prestarle asistencia en la utilizacién de los resultados.

Este elemento de la calidad se ignora muy a menudo y las causas son probablemente idénticas a las
evocadas con motivo de la pertinencia. Dado que las cifras no se consideran como un bien publico, es
decir, que pueden ser utilizadas tanto por una persona cualquiera como por otro estadistico, se
considera que el usuario es el que tiene que arreglarselas. Es cierto que, en los PED, la comunidad de
usuarios es relativamente reducida con respecto a los paises del Norte pero, sobre todo, la gran
mayoria de esta comunidad (incluidos los responsables politicos) se caracteriza especificamente por
tener una cultura estadistica muy reducida. Por tanto, la relacion oferta/demanda es muy asimétrica; es
la oferta la que genera las estadisticas, y no la demanda de los usuarios.
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Asi pues, esta oferta debe poder ser digerida y, s6lo con que se le dedique un poco de tiempo y de
medios, el publico se desarrollard (en Burkina Faso, la remodelacion y la alimentacion periddica de la
pagina web del Instituto Nacional de Estadistica le ha permitido situarse a la cabeza de las paginas
web gubernamentales del pais consultadas en varios meses).

En lo referente a los indicadores y, por tanto, a las publicaciones que sirven de soporte, siempre
hay que comprobar los siguientes elementos:

* |a existencia de los elementos de la serie y al menos las curvas correspondientes;

* |a existencia de las definiciones y los conceptos utilizados, incluida la funcién del indicador en
cada publicacion;

* |a existencia de indicaciones sobre los posibles cambios que se hayan producido en los
elementos metodoldgicos o en el desarrollo de la recogida;

* |as referencias precisas a las fuentes externas utilizadas (las proyecciones de poblacion, por
ejemplo, suelen publicarse);

<« |a informacién correspondiente al servicio responsable de publicacién (para solicitar eventuales
precisiones).

De una manera mas general y para evaluar el grado de accesibilidad de un sistema estadistico o de un
ambito, se puede:

<« hacer una busqueda rapida mediante unas pocas palabras clave a través de Internet;

@ hacer una busqueda rapida en su propio nivel para comprobar si existen publicaciones
procedentes del sistema.
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3.3 MEJORAR LA CALIDAD ESTADISTICA

¢, Qué se quiere apoyar?

Resulta sintomatico constatar que el resultado de la elaboracién de numerosos marcos de medicion de
los resultados se traduce al final del documento en la necesidad de reforzar el sistema (*%). Sin llegar a
situar la estadistica a nivel de preocupacion nacional, es necesario ejercer una apreciacion minima del
rendimiento del sistema. Normalmente, esta «evaluacién» desemboca en propuestas de mejora de la
calidad, pero demasiado a menudo poco jerarquizadas y a veces contradictorias, como por ejemplo:
«mas precision en plazos breves a ser posible a costes constantes». A menudo resulta imposible ganar
en todos los terrenos vy, al igual que lo que se hace en materia de Gestion de las Finanzas Publicas
(GFP), hay que evitar estimular la produccién cuando se carece de fundamentos: «get the basics right
first». De este modo, con cierta frecuencia se ven encuestas muy gravosas (algunos millones de euros)
disefiadas sobre bases de muestreo con una antigiiedad de 10 afios, e incluso mucho mas (**), o la
instalacién de un sistema de informaciéon geografica en unidades de produccion que apenas pueden
mantener una simple base de datos.

Los apoyos que pueden aportarse a un sistema estadistico o a una de sus entidades pueden
clasificarse esquematicamente en dos categorias:

" los apoyos a la produccion de datos (metodologia, tratamiento, analisis, difusion), ya sea
tanto en cuanto a apoyo técnico como a financiacién (por ejemplo de las operaciones de
recogida);

" los apoyos al refuerzo de las capacidades estadisticas, es decir, a las condiciones de

funcionamiento de los sistemas (formacion, infraestructura, material, planes directores de
desarrollo, pero también gestion de los institutos nacionales de estadistica y funcionamiento de
la coordinacion nacional).

Conviene no olvidar que la financiacion de una encuesta sélo contribuye muy pocas veces al aumento
de las capacidades estadisticas. Sin duda resulta evidente que habra personas que podran adquirir
conocimientos técnicos o que se reforzard el parque automovilistico o informatico, pero todo este
esfuerzo es efimero (*) por multiples razones (*) de las cuales la principal sigue siendo el hecho de
que, en una operacién puntual, todos los esfuerzos se concentran en la entrega del producto final: el
dato. Esto deja poco tiempo (sobre todo en sistemas en los que la escasez de medios es una
constante) para un auténtico desarrollo a medio plazo.

Conviene pues, y ello sera especialmente importante cuando se fijen objetivos especificos,
recordar que:

< |a financiacién de la produccion contribuye a un aumento de la oferta, pero no necesariamente
a un aumento de las capacidades;

< |a financiacion del refuerzo de las capacidades no desemboca necesariamente en un aumento
de la oferta en cuanto a cantidad de datos producidos;

< En un mismo proyecto se pueden financiar los dos tipos de apoyo, pero éstos no se desarrollan
en los mismos términos temporales e institucionales.

(* Esta es una diferencia fundamental con los paises del Norte. En el marco de las diferentes ampliaciones de la UE, la
actualizacion del sistema estadistico (para cumplir los estandares europeos) ha constituido un paso previo. La misma
estrategia se aplica para los Balcanes y los paises vecinos.

(®) En este caso, resulta oportuno considerar este coste teniendo en cuenta un Censo General de la Poblacién y del Habitat
(CGPH) e intentar mas bien conseguir ayudas para obtener una nueva base de muestreo.

(®*") Las evaluaciones de proyectos son practicamente unanimes.

(®) Por ejemplo, el personal implicado en el proyecto es en gran parte personal contratado y el material es obsoleto o esta
fuera de servicio al final del proyecto.
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No olvidar a los usuarios

Como ya se ha destacado, en muchos contextos existen problemas de cultura estadistica que
provocan una asimetria muy fuerte entre la oferta y la demanda. De ahi las dificultades para expresar
las demandas, para definir los niveles de exigencia frente a los productores y mas simplemente para
utilizar los datos, lo cual lleva a considerarlos indtiles. Se pueden concebir acciones de sensibilizacion
de los usuarios siempre que se alcance una masa critica relativamente importante (no sirve de nada
formar a dos politicos o a dos sindicalistas), y sobre todo tratar temas directamente relacionados con la
sociedad (y no temas en los que se desee que el publico esté mas y mejor informado, lo cual puede
resultar sustancialmente diferente).

La mejora de la disponibilidad: efectos rapidos

Se considera (especialmente en los PED, pero también ocurre en muchos paises emergentes) que los
SEN producen un tercio de los datos necesarios para la gestidn social y econdémica y que, de este
tercio, se difunde un tercio (es decir, al final, una novena parte). Existen por tanto datos disponibles,
muchos mas de lo que se cree. Simplemente hay que publicarlos. El problema radica a menudo en que
la causa de que no se traten los datos es la escasez de recursos humanos, o mas bien el hecho de que
éstos estén ocupados en gran parte con las actividades de recogida. Por tanto, a menudo este tipo de
apoyo se externaliza (asistencia técnica, subcontratacién a institutos de investigacién, entre otros).

La mejora de la accesibilidad: presionar a través de la demanda

Cuanto menos desarrollado esta un pais, mas asimétrica es la relacion oferta/demanda con una
preponderancia de la oferta. Al hacer las estadisticas mas accesibles, se intenta reequilibrar esta
asimetria. Esto pasa por el apoyo a los usuarios, que es una actividad a largo plazo. Sin embargo,
pueden llevarse a cabo acciones poco costosas y rapidas, y éstas repercutiran inmediatamente en la
evaluacion de los resultados: publicacion de los metadatos, mejora del contenido de las publicaciones o
diversificacion de los canales de difusion.

La exactitud y el rigor metodologico: trabajos a largo plazo

Estas dimensiones constituyen el centro del trabajo estadistico y, en cuanto a mejora, exigen que se
retome o garantice la fiabilidad de todo un conjunto de herramientas que van desde la metodologia
hasta las herramientas informaticas, y que se traducen en el reciclaje del personal, la basqueda de
estabilidad de los recursos humanos, la inversién en investigacion y desarrollo, y en material. Cabe
recordar que se necesitan varios afios para garantizar la fiabilidad de una produccién de datos.

La precision: no hay decisién sin analisis de coste/beneficio.

El aumento de la precision, aparte de algunos casos especificos, causa necesariamente impactos
financieros nada desdefiables, y se traduce en términos de costes recurrentes, ya que no basta con
aumentarla para una recogida de datos, sino para todas las encuestas siguientes de la misma
naturaleza.

La guia de Eurostat «Guide to Statistics in EC Development Cooperation» (*®) proporciona una
tipologia de intervenciones de apoyo a los sistemas estadisticos, asi como soportes a la elaboracién de
términos de referencia para identificar y formular estos apoyos (véase descripcion resumida en el
anexo 5).

(*®)  Cf. la descripcion de la guia en la pagina web de Eurostat:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/international statistical cooperation/thematic_activiti
es/communication _and coordination/quide to_statistics
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ANEXO 1: LEXICO

A

Accesibilidad: dimensién de la calidad estadistica que mide en qué condiciones tienen acceso los
usuarios a los datos.

C

Calidad de un indicador: capacidad del indicador para cumplir su funciéon de medicién en el tiempo y
en el espacio. Se trata de una nocion sintética que se ha descrito segun diferentes criterios mas o
menos idénticos (SMART, CREAM...).

Capacidad estadistica: conjunto de elementos (materiales e inmateriales) a los que se recurre para
producir la informacién en continuo y en los plazos establecidos.

D

Datos administrativos: las variables estadisticas derivadas de datos administrativos se componen de
la explotacion de documentos administrativos (estado civil, aduanas, secretarias de los tribunales), o de
la recogida realizada en administraciones (censos escolares).

Dato de encuesta: se habla de datos de encuesta cuando el resultado se obtiene a partir de la
medicion en una muestra de la poblacién. No obstante, cabe tener en cuenta que se trata de una
denominacién abusiva, ya que los censos son encuestas pero miden una variable en el conjunto de la
poblacion.

Disponibilidad: dimension de la calidad estadistica que mide lo que se ha puesto a disposicién del
usuario y en qué forma.

E

Eficacia: es el hecho de producir los resultados esperados de la politica publica. Effectiveness en
inglés.

Eficiencia: del inglés efficiency: rendimiento; es la relaciéon entre los recursos consumidos (inputs) y los
resultados (outputs).

Error: valor de incertidumbre en torno a una variable. Cuanto mas reducido es el error, mas precisa es
la cifra.

Exactitud: la exactitud de una cifra se basa en la escrupulosa observancia del método utilizado desde
la recogida hasta el tratamiento. Accuracy en inglés.

F

Fiabilidad: la cifra fiable es la que se produce con una calidad constante y conocida en cuanto a
precisiéon, plazo de disponibilidad...

Frecuencia de medicién: para una estadistica dada, mide el lapso de tiempo que transcurre entre dos
recogidas.

Funcién de los indicadores: definicion de lo que el indicador mide de un fenémeno estudiado (Ej.: la
tasa de escolarizacion mide el grado de cobertura del sistema escolar con respecto a la poblacion).
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Iniciativa Paris 21: iniciativa conjunta de varios socios en el desarrollo, cuya sede es la OCDE,
destinada a promover la estadistica publica y el uso de buenas précticas.

L

Ley estadistica: corpus legislativo y reglamentario que define la estadistica publica en cuanto a
mandato y deontologia.

M

Marco de evaluacién de resultados: un marco de evaluacién de resultados se compone de un
conjunto de variables estadisticas o légicas de las que se conoce el valor, y para las que se determina
un objetivo en cifras relacionado con una accion. Performance Assessment Framework — PAF, en
inglés.

Meta: valor final que debe tomar el indicador al cabo de un lapso de tiempo establecido (en general del
programa correspondiente). Atencion, la meta puede ser un valor numérico o una apreciacién (al alza o
a la baja).

0]

Objetivos de Desarrollo del Milenio: son ocho objetivos que todos los Estados miembros de las
Naciones Unidas acordaron intentar alcanzar de aqui a 2015 para combatir la pobreza. Cada uno de
los objetivos va acompafiado de metas y de indicadores especificos.

P

Pertinencia de un indicador: la pertinencia de un indicador es uno de los factores de calidad.

Precision: la cifra precisa es la que se conoce con un margen de error compatible con su uso. Hay que
tener pues en cuenta que una cifra puede ser lo suficientemente precisa para un uso y no para otro.

Progresion: valor estimado que debe tomar el indicador afio tras afio para alcanzar la meta final.

R

Representatividad de una estadistica: establece la diferencia que existe entre la poblacion
encuestada y la poblacion de referencia. Ej.: una muestra se denomina representativa de una poblacién
cuando respeta la distribucion de una o varias caracteristicas de esta poblacion. Statistical significance
en inglés.

Responsabilidad: deber de rendir cuentas, de responder de su accién. Accountability en inglés.

Rigor metodolégico: dimension de la calidad estadistica que mide si las estadisticas producidas
cumplen las buenas practicas estadisticas.

S

Sistema Estadistico Nacional: conjunto de productores de estadisticas publicas regulado por una
misma ley.

T

Tipo de indicador: clasificacién realizada segun la posicion del indicador en la cadena logica de un
proceso (Ej.: Indicadores de insumos, de realizacion, de resultados de impacto).

U
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Utilidad: dimensién de la calidad estadistica que mide la adecuacion de la produccién a la demanda
(Ej.: un dato producido con mucho retraso resulta poco util).

\Y

Valor de referencia: valor tomado por el indicador en el momento en que se pone en marcha un marco
de medicion de resultados. Atencion, esta base no es sistematicamente el valor del afio en curso.
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ANEXO 2: MAS INFORMACION

Algunos documentos indispensables relativos a la medicion del resultado

Bureau, D. y Mougeot, M.. Mesure de la performance et incitations dans la gestion publique, La
Documentation frangaise, Paris, 2007, ISBN:978-2-11-006636-7, [documento en red] URL:
http://www.cae.gouv.fr/IMG/pdf/066.pdf - extracto:

Si dispone de tiempo

Braun, G.: Etude comparative portant sur la réforme de I'Etat & I'étranger, Informe n° 348, 2000-2001,
hecho en nombre de la comision de finanzas, depositado el 31 de mayo de 2001 por D. Gérard Braun,
[documento en red] URL: http://www.senat.fr/rap/r00-348/r00-3481.pdf

UK National Audit Office Value for Money work:
http://www.nao.org.uk/what we do/value for money audit.aspx

Declaracion de Paris sobre la eficacia de la ayuda:
http://www.oecd.org/dataoecd/53/38/34579826.pdf

El consenso europeo sobre desarrollo:
Diario Oficial de la Unién Europea C 46 de 24.2.2006, p. 1/19

El Programa de Accion de Accra:
http://siteresources.worldbank.org/ACCRAEXT/Resources/4700790-1217425866038/FINAL-AAA-In-

Spanish.pdf

El dialogo politico:

http://www.internationalhealthpartnership.net/CMS files/documents/joint _assessment _tool and quidel
EN.pdf

Algunos documentos indispensables sobre los indicadores

Desrosieres, A.: Gouverner par les nombres : lI'argument statistique, tomo 2, Presse de I'école des
Mines, 2008. Este libro ofrece estudios de casos precisos, encuestas sobre el presupuesto de las
familias, comisiones del plan, estadisticas locales o contabilidad nacional, que analizan la produccién
de las estadisticas publicas y su uso por las autoridades publicas. Aunque no se centra en las
problematicas de los PED, se trata de una excelente obra critica.

En lo que respecta a las generalidades sobre los indicadores, las principales paginas web de referencia
son las de:

. la OCDE: http://www.ocdelibrairie.org/oecd;

° el Banco Mundial: http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL;

. el FMI: http://www.imf.org/external/np/;

. Eurostat: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/eurostat/home/

Aunqgue un tanto iconoclasta, la pagina Pénombre www.penombre.org publica regularmente articulos
breves sobre el uso de las cifras.

Si dispone de tiempo

Agricultura
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Un elevado nimero de documentos de referencia relativos a la agricultura en su sentido mas amplio, se
recogen en la seccién documental de la pagina web de la FAO:

http://www.fao.org/documents/

Educacién

El documento mas sencillo es el realizado por Claude Sauvageot para la UNESCO en el marco del
programa COMED, Dakar, junio de 2001:

www.dakar.unesco.org/sised/

Desde un punto de vista general, la pagina web del érgano estadistico de la UNESCO facilita los
principales documentos sobre la problematica de los indicadores y de las estadisticas asociadas a este
ambito:

http://www.uis.unesco.org/

Telecomunicaciones

La pagina web de la Unidon Internacional de Telecomunicaciones facilita regularmente cuadros de
indicadores con cifras sobre los indicadores del sector. La Ultima obra publicada disponible en la pagina
web es: Indicateurs des télécommunications/TIC africaines, A la croisée des chemins, 2008:

http://www.itu.int/publ/D-IND/fr,

Algunos documentos indispensables sobre la calidad estadistica

1) «<Handbook on Data Quality Assessment Methods and Tools», Eurostat, 2007. Este documento
define las principales dimensiones de la calidad utilizadas en el marco del sistema estadistico europeo.

2) «Cadre d'assurance de la qualité», Statistique Canada, 2002. Se trata del documento politico que
compromete a Statistique Canada en la gestién de la calidad en SEN.

3) «Quality concepts for official statistics», Encyclopaedia of Statistical Sciences, John Wiley &
Sons. Este articulo recoge las principales definiciones Utiles de la calidad estadistica.

Si dispone de tiempo
FMmI
http://dsbb.imf.org/Applications/web/dars/dgrswork/, en la pagina web del FMI se recogen numerosos

informes de paises relativos a la evaluacion de la calidad estadistica, en particular, en los ambitos que
cubre esta organizacion.

Statistiques Canada

http://www.statcan.ca/, la pagina de Statistiques Canada es una de las mas completas en cuanto a
puesta en red de documentacién, al enfoque de la calidad utilizado por esta oficina y probablemente la
mas desarrollada que exista.

Eurostat

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page, en la pagina web de Eurostat se encuentran todos los
documentos e informes relativos al enfoque de calidad dentro del sistema estadistico europeo.

Paris 21
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http://www.paris21.org/pages/designing-nsds/NSDS-documents-knowledge-
base/index.asp?tab=KnowledgeBase&option=doc, en la pagina web de Paris 21, en la pestafia
«Knowledge base», figura la mayoria de los documentos de referencia relativos al tema

Organizacion internacional de normalizacién
WWW.iS0.0rg
Algunas experiencias en los paises del Sur

http://www.who.int/healthmetrics/, en esta pagina figuran los resultados de las evaluaciones de calidad
de los sistemas de informacion sanitarios

http://www.uis.unesco.org/, se trata de la pagina del Instituto de Estadistica de la Unesco (IEU) que
procede a realizar evaluaciones de calidad de los sistemas de informacion sobre la educacién. En la
pagina web figura el enfoque derivado del marco FMI/Banco mundial utilizado por el IEU.
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ANEXO 3: ALGUNAS PREGUNTAS QUE DEBEN PLANTEARSE
RESPECTO A UN INDICADOR

Preguntas Respuestas

¢, Quién se hace cargo de su
célculo?

Esta es una pregunta primordial, ya que si existen dudas
relativas a su calidad, debo saber dénde pedir explicaciones.

¢, Qué dispositivo de recogida
permitié obtener los datos?

O bien se trata de una recogida administrativa, o bien de
encuestas, y a veces de las dos.

¢Este o estos dispositivos les facilitan a los usuarios elementos
sobre los métodos y los resultados? En caso afirmativo, ¢dénde
puedo conseguirlos?

¢En qué fase de tratamiento se
publican las cifras?

¢ Se trata de un dato provisional o definitivo? En este Ultimo caso,
¢cual es la publicacion en la que se difunde este indicador?

Una cifra oficial es la que se publica, ya sea en una publicacion,
en un comunicado de prensa o poniéndola en red en Internet.

Datos de encuestas: ¢,cual es la
precision, incluso teérica, del
valor?

A falta de publicaciones metodoldgicas que precisamente definan
estas magnitudes, hay que recurrir al sentido comun:

. una precisién en torno al 1% es algo excepcional, incluso
en los paises del Norte.

. en los PED, la mayoria de las encuestas en los hogares
muestran una precision deseada inferior al 5%. En la practica,
a nivel nacional, ésta se sitia entre el 5 y el 10%, ya que la
precision se degrada con mucha rapidez en cuanto se
desagrega geograficamente (en el segundo nivel de
circunscripciéon geografica, por ejemplo regional o provincial, el
valor ya no tiene ningun significado).

El Unico caso en el que no se tiene en cuenta la precision en la
comparacién es aquél en el que la muestra (es decir, el individuo
encuestado) es la misma entre dos encuestas.

Recogida administrativa: ¢a
partir de qué base se hace el
célculo?

Comprobar si la publicacion indica el porcentaje de realizaciéon de
la recogida, es decir, la relacion entre el nimero de unidades del
registro administrativo que sirve para identificar al individuo
encuestado y el numero de respuestas obtenidas
(exhaustividad).

¢Larecogida se hace en las
mismas condiciones?

A menudo hay que comprobar si la recogida se ha desarrollado
exactamente en los mismos periodos, ya sea una encuesta o
determinadas recogidas administrativas que no se desarrollan en
continuo (ejemplo: encuestas escolares).

Los presupuestos movilizados son idénticos de una recogida a
otra: resulta materialmente imposible asegurar una calidad igual
de resultado gastando tres veces menos dinero (a menos que se
cambie de método).

¢ El método de célculo es el

Cuando se publican los datos, hay que remitirse siempre a la
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mismo entre dos entregas del
valor del indicador?

publicacién y buscar en éstos los elementos que indican un
posible cambio.

Hay que desconfiar de las fuentes «vagas». La fuente debe
hacer referencia al dispositivo de recogida, y no a una entidad
administrativa (ministerio u otro).

¢Las variaciones entre dos
valores son plausibles?

También aqui, al no contar con explicaciones ofrecidas por el
productor sobre la naturaleza excepcional de la variacién hay que
recurrir al sentido comun.

Para todas las variables que afectan a aspectos fundamentales
de una economia o de una sociedad, unas variaciones muy
fuertes de un afio a otro ocultan con mucha frecuencia cambios
de método.

¢ Cudl es el valor de la unidad?

Para todos los indicadores expresados en forma de ratio, de % o
de indice, hay que recordar siempre el valor de la unidad: ¢en un
71%, cudl es el valor absoluto que corresponde al 1%?

Este sencillo calculo puede permitir evitar conclusiones erréneas
sobre el alcance de las metas: hacer que una tasa de
escolarizacion progrese del 1 % es enorme en cuanto a nimero
de nuevas inscripciones vy, por tanto, de esfuerzos
presupuestarios asociados. A 0,9 % de progresion, el esfuerzo se
ha realizado incluso si la meta no se ha alcanzado formalmente.

¢ Se conoce la tendencia de
variacion?

Cabe recordar algunos reflejos basicos:

. no se puede trazar una recta que una dos valores
obtenidos a unos afos de intervalo, ni concluir al alza o a la
baja de manera tendencial;

= para efectivamente poder llegar como conclusion a una
tendencia se necesitan al menos unos diez afios de
observaciones (y a ser posible, mas).
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ANEXO 4: LOS MARCOS DE CALIDAD UTILIZADOS POR EL BANCO

MUNDIAL/FMI'Y EUROSTAT

Los enfoques del Banco Mundial/FMI y de la Unién Europea presentan algunas diferencias:

el método europeo es ante todo un método normativo (en el sentido en el que posee fuerza de
ley) que pretende calificar el resultado. Asi pues, las dimensiones de la calidad son ante todo
metodoldgicas y técnicas;

el método del Banco Mundial y del FMI es mas descriptivo y va camino de un método de calidad
total, es decir, que se interesa sin duda por la calidad de las cifras, pero también por todos los

procesos de gestién de esta calidad.

Sistema FMI

Condiciones previas de la calidad

0.1 Marco juridico e institucional favorable

0.2 Recursos a medida de las necesidades

0.3 Pertinencia de la informacion estadistica en el &mbito
0.4 Gestion de la calidad

Garantia de integridad

1.1 Profesionalidad como principio fundamental

1.2 Transparencia de las politicas y practicas estadisticas
1.3 Normas deontoldgicas

Rigor metodolégico

2.1 Conceptos y definiciones conformes a las normas internacionales
2.2 Campo de aplicacion conforme a las normas intemacionales

2.3 Clasificacion/ sectorizacion conformes a las normas intermacionales
2.4 Base de registro

Exactitud y fiabilidad

3.1 Datos de base apropiados

3.2 Comprobacion de los datos de base

3.3 Técnicas estadisticas sanas

3.4 Datos intermedios y productos estadisticos evaluados y validados
3.5 Estudios de revisién

Utilidad

4.1 Periodicidad y plazos de difusion aceptables
4.2 Coherencia de los datos

4.3 Politicas y practicas de revision
Accesibilidad

5.1 Accesibilidad de los datos

5.2 Accesibilidad de los metadatos

Sistema EUROSTAT |

Disposiciones
institucionales y
organizativas

Corazon de los
procesos
estadisticos

Productos
estadisticos

1 Independencia profesional

2 Mandato para la recogida de los datos

3 Recursos adecuados
11 Pertinencia

4 Compromiso hacia la calidad

5 Confidencialidad

6 Imparcialidad y objetividad

9 Carga no excesiva para los informantes
10 Eficacia y eficiencia

7 Metodologia sana
8 Procedimientos estadisticos adaptados
12 Precision y fiabilidad

13 Oportunidad y puntualidad
14 Coherencia y comparabilidad
15 Accesibilidad y claridad

5.3 Asistencia a los usuarios
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ANEXO 5: BREVE DESCRIPCION DE LA GUIA EUROSTAT

La Guia titulada Guide to Statistics in EC Development Cooperation se realiz6 en version de prueba en
2009. Aunque la primera version se encuentra por el momento en inglés, proximamente se publicaran
versiones en francés y espafiol, asi como una version electréonica que podra consultarse en la pagina
web de Eurostat.

La Guia se compone de cuatro partes principales:

. La primera esta totalmente dedicada al lugar que ocupan las estadisticas en las politicas de
desarrollo, y en ella figuran los recordatorios de los ODM asi como las principales declaraciones o
principios evocados en la parte 1 de esta guia: declaracion de Marrakech, de Paris. Esta parte describe
también detalladamente qué es un esquema director nacional de desarrollo de estadisticas como las
gue se aplican a través de la iniciativa Paris 21.

. La segunda parte titulada «COmo se hacen las estadisticas» recuerda los grandes principios de
las estadisticas publicas y las caracteristicas de las grandes operaciones estadisticas. También permite
comprender cédmo funciona un sistema estadistico nacional y define las principales capacidades
estadisticas.

. La tercera parte ofrece un determinado nimero de consejos sobre el apoyo que puede
aportarse a los sistemas estadisticos de los paises beneficiarios de la ayuda. Esta recoge los
principales conceptos de calidad estadistica y los medios existentes para mejorar esta calidad.
También ofrece un conjunto de orientaciones (guidelines) para realizar apoyos / términos de referencia
«estandar», adaptado a diferentes tipos de apoyos.

" La ultima parte trata mas en detalle de las estadisticas sectoriales y de como éstas pueden ser
utilizadas y mantenidas en una perspectiva de toma de decisiones y seguimiento de resultados.

La guia estd ampliamente documentada y remite a todas las fuentes de informacion, tanto on line como
off line, relativas a las estadisticas.
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