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Introduccion

La cuestion del «desarrollo» preocupa a diversos especialistas en el
mundo contemporaneo. Uno de sus rasgos notables, por su agudiza-
cion, es que no se produzca de manera homogénea entre los paises,
pero tampoco hacia el interior de cada uno de ellos. De ahi que existan
desigualdades, cuya erradicacién o mitigacién devienen objetivos esen-
ciales a lograr por los territorios.

De esta manera, se han ido desarrollando en la teoria diversos
modelos de gestion que procuran activar los potenciales territoriales
-por ejemplo, los de gestion para resultados o de gestion por objeti-
vos-, apartir de que «una organizacion puede desarrollar interesantes
reservas de productividad si, en vez de definir una sola forma de hacer
el trabajo, define los resultados esperados de cada grupo de trabajo y les
permite innovar en la manera de alcanzar esos resultados u objetivos»
(Aldunate y Cordova, 2011, p. 13). En el proceso de gestién del desarrollo
cubano, a partir de los planteamientos del VI Congreso del PCC, pueden
establecerse ciertas semejanzas con este modelo, pues esta prevista la
activacion del papel de los gobiernos municipales.

En afios recientes, la explicacién de los modelos de gestion enfatiza-
ba el papel de la planificacion. Sin obviar este aspecto cardinal, en los
momentos actuales se incorpora el papel del control, especificamente a
través de lo que se ha dado en denominar «monitoreo» o «seguimiento»,
y la «evaluacion». Esta tendencia se ha manifestado tanto en el ambito
empresarial, como en el pablico; aunque con mayor amplitud y desarro-
llo en el primero, en relacién con la disponibilidad de bibliografia.

La causa que motiva su extensiéon al sector publico es muy similar
a la de las empresas: posibilita no solo aprender de la experiencia ante-
rior, sino también anticipar los resultados y, de esta manera, mejorar la
prestacion de servicios, asignar los recursos, demostrar dichos resul-
tados, y rendir cuentas ante los niveles superiores y la ciudadania. En
las condiciones de la economia cubana, estos mecanismos de control
adquieren también una importancia vital en la dimension econémica
del desarrollo, que no una economia de mercado.

Esto altimo se expresa en el hecho de que la Comisién Econdmica
para América Latina (CEPAL) (Martinez y Palma, 2011, p. 5) ha desa-
rrollado metodologias y técnicas para el mejoramiento de la gestion
social, destinadas a realizar un seguimiento regular de la situacion de
los paises en la regién, con énfasis justamente en la dimensidn social
del desarrollo.

Se trata de poner en manos del actor fundamental del desarrollo
en un territorio, los conocimientos mas modernos en cuanto a gestion
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publica, con el uso de las tecnologias de lainformacién y el conocimiento
(TIC). De ahi que sea fundamental identificar la funcién de cada uno
de los actores en la implementacion y control de una estrategia para el
desarrollo local; «se necesita un modelo que permita ver el conjunto de
sus componentes, articulando distintos elementos desde la base, pero no
como un simple agregado de proyectos independientes sino de manera
integral, considerando las sinergias y externalidades derivados de sus
articulaciones y competencias» (Martinez y Palma, 2011, p. 11).

A partir de lo anterior, el objetivo de este articulo sera exponer, a
través de un caso, los requerimientos metodolégicos e informativos
en la construccion de un sistema de indicadores para el monitoreo y
evaluacion del desarrollo local en municipios cubanos.

Desarrollo

Antes de proseguir es necesario conceptualizar las funciones de
«monitoreo» y «evaluacion», y su adecuacion al proceso de gestion del
desarrollo local. Ante todo, debe partirse de los rasgos etimoldgicos y
semanticos de estos términos. El verbo «evaluar» -que proviene del
latin valere- tiene diversas acepciones, entre ellas se elige: 'sefialar el
valor de algo'. En tanto «monitorear» -etimolégicamente viene del latin
monere, que significa 'advertir'- no esta reconocido como verbo por la
Real Academia Espafiola (2001), que utiliza «monitorizar»,1ly lo expresa
como: 'observar mediante aparatos especiales el curso de uno o varios
parametros fisiologicos o de otra naturaleza'. Considerando lo anterior,
cuando el objeto de «monitoreo» es el desarrollo, en la mayoria de los
casos no se utilizan «aparatos especiales», sino el analisis de datos
registrados, la observacion, la entrevista, etcétera.

Aunque existen multiples definiciones de «kmonitoreo», se considera
la que propone, en 1991, el Fondo Internacional de las Naciones Unidas
para la Educacion la Ciencia y la Cultura (UNICEF, en inglés): «un
seguimiento sistematico y periddico de la ejecuciéon de una actividad,
gue busca determinar el grado en que su desenlace coincida con lo
programado, con el fin de detectar oportunamente deficiencias, obs-
taculos y/o necesidades de ajuste de la ejecucién» (Martin, 2006, p. 3).
En 1997, el Banco Interamericano para el Desarrollo (BID) agrega que:
«busca comprobar la efectividad y eficiencia del proceso de ejecucion,

1 Eltérmino que propone la Real Academia (2001) no ha sido aceptado de manera
generalizada por la comunidad de especialistas, y se utiliza sisteméaticamente
el neologismo «monitorear», tanto en funcién de verbo, como en sus formas
adjetivadas.
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mediante la identificacion de los aspectos limitantes y/o ventajosos»
(Martin, 2006, p. 3).

Ambos procesos —«monitoreo» y «evaluacién»- son complementa-
rios entre si, aunque diferenciables. El primero actiia como un semaforo,
estableciendo las alertas para «el cambio de sefiales». En la medida en
que la «evaluacién» revela un cumplimiento -o incumplimiento- de
los objetivos, el «<monitoreo» genera valiosa informacion para analizar
las relaciones causales entre las actividades de la iniciativa que se evalla
y su (in)cumplimiento (Mokate, 2001, p. 5).

Ambos conceptos diferenciables por el objeto sobre el cual recae
la accion: el «monitoreo», sobre factores y la «evaluacion» sobre los
resultados. También se diferencian desde el punto de vista temporal:
el primero siempre ocurre durante la implementacion, en tanto que la
segunda puede aplicarse antes, durante y al concluir dicha implemen-
tacion.

Se evaltan los resultados, ya sean finales o parciales, y se monitorean
los factores. La eleccion de los objetos sobre los cuales recaeran estos
procesos requiere de una cuidadosa discriminacion. EI «monitoreo»,
aunque temporalmente antes que la «evaluacién», es posterior desde el
punto de vista metodoldgico de la identificacién de su objeto. Este orden
se deriva del hecho de qué se evalla y qué se monitorea. Primero hay
gue establecer los resultados y estos dependen de la vision, en general, y
sus estrategias, en particular. Una vez establecidos los resultados -ob -
jeto de evaluacion- es necesario identificar los procesos que conducen
aellos y los factores actuantes -objeto de monitoreo.

En ocasiones existe confusidn entre el kmonitoreo» y la «evaluacion».
Comoilustracion, estan los planteamientos de la Agencia Alemana para
el Desarrollo, que postula un sistema de procedimientos e instrumentos
para la planificacién de proyectos orientada a objetivos (ZOPP, en ale-
méan), donde parte de una concepcién adecuada del «monitoreo», pero
le incorpora el hecho de que este realiza la comparacién de lo planifica-
do con lo realizado. Esta adicion sobrepasa el alcance del «monitoreo»,
pues tal comparacion no es una funcion derivada de la concepcion
anterior, incluso, no se corresponde con el concepto de «monitoreo»
expuesto por dicha institucion: «la observaciony el registro sistematico
y continuo de acontecimientos determinados en un periodo de tiempo»
(Hermann y Hermann, [s.a], p. 20). Para que el monitoreo alerte debe
dirigirse a los factores que condicionan ese resultado.

Estos autores plantean ademas que el «monitoreo» contiene ciertos
elementos de «evaluacién», en el sentido de la interpretacion de los
datos a partir de los que se genera la informacion. La «evaluacion»,
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por su parte, también puede incorporar aspectos del «monitoreo», por
ejemplo, en el nivel de los parametros. Coincidimos con el primer plan-
teamiento, pero con una acotacion que se realizara a continuacion; no
asi con lo segundo, pues constituye una reduccion y una ambigiedad
considerar el «monitoreo» como la comparacion con los parametros.
Esta comparacion no es lo que define la esencia de esta actividad y
cabria la interrogante: ;con cuales parametros?

En cuanto a la acotacion sefialada, agregaré que dicha confusién se
produce porque es necesario tener en cuenta que al verbo «evaluar»
se le deben considerar dos acepciones: una en sentido amplio, que
coincide con lo expresado por el diccionario y se refiere a la funcién
de control dentro del proceso de gestion; y otra en sentido estrecho,
como una forma particular de la funcion de control. De esta manera,
la interpretacién semantica del verbo, en su sentido amplio, asociado
a su etimologia, es 'la asignacion de valor sobre un objeto o sujeto, en
cualquier momento o sobre cualquiera de sus componentes'. Asi, se
identifica con la funcién de control dentro de la gestiény, en particular,
con el control estratégico.

Por otro lado, «evaluar», en sentido estrecho, responde a la interro-
gante de si se estan obteniendo los resultados esperados. En correspon-
dencia con esto, la evaluacién involucra la comparacién con estandares
relevantes para el objetivo y es conocida también como «evaluacion de
resultados» o «evaluacion de objetivos».

El «<monitoreo», o también «evaluacion de procesos» 0 «seguimien-
to», contiene elementos de la evaluacion en sentido amplio, es conside-
radoparte de esta -y esto responde a la acotacién antes mencionada-.
El «monitoreo» responde esencialmente a la interrogante siguiente
¢con los resultados actuales se cumpliran las metas propuestas? vy,
desde el punto de vista practico, posibilita tomar decisiones antes para
contribuir a que ocurra el suceso esperado después.

Desde una perspectiva metodolégica, con relacién alas funciones de
monitoreo y evaluacion (M&E), existe experiencia satisfactoria derivada
de las intervenciones de tipo focal mediante proyectos de desarrollo,
realizadas por organismos internacionales en América Latina, Europa
y Africa, con el fin de resolver un problema especifico en un periodo de
tiempo dado. No obstante, dicha experiencia no es tan amplia respecto
al M&E de la gestion del desarrollo en los territorios, a partir de los
esfuerzos de sus actores. Dentro del control, se percibe una mayor
incidencia de la evaluacién, no asi en el monitoreo.

Se pueden mencionar tres caracteristicas esenciales que distinguen
esta Gltima forma de la implementacion y control de proyectos dirigi-
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dos a un fin especifico: a) el desarrollo, en cualquier ambito territorial
-nacional, regional o local-, es un proceso dilatado, sometido a la
influencia del entorno y en el cual participan multiples actores; b) entre
los actores existen relaciones que pueden o no ser de subordinacién; c)
durante el proceso de gestién del desarrollo, generalmente se producen
«relevos» de los actores fundamentales. La primera condicion plantea
la exigencia de que la gestion tenga un caracter estratégico, para que
pueda conciliar sus objetivos con los cambios en los escenarios. Las dos
ultimas requieren trazar metas a mediano y largo plazo, expresadas en
una vision, compartida por la mayor cantidad de actores del territorio,
independientemente de que tengan o no una posicion directiva. Esta
participacion en la formacion de la «visién», de «lo que se quiere lo-
grar», es lo que posibilita su permanencia temporal y su asuncién por
los nuevos actores que -en posicion directiva- se incorporen al proceso
de gestion. Asi, no se modificaria el «qué se quiere», sino el «xc6mo se
logra»; y, en este Gltimo aspecto, cada equipo directivo dejaria su im-
pronta. Adicionalmente, requiere del establecimiento de metas a corto
plazo, para que cada «equipo de actores»2involucrado en este proceso
pueda evaluar los resultados de su gestion.

En el caso particular de la gestion del desarrollo local, el cum-
plimiento de estas exigencias garantiza, por una parte, un proceso
objetivo y articulado de gestion del desarrollo que -independiente-
mente de la huella que puedan aportar los directivos en un espacio
y tiempo especifico- se corresponda con el concepto de desarrollo
sustentado por la colectividad y, por ende, con la visién, a partir de
la utilizacion de las potencialidades enddgenas vinculadas con los
recursos exogenos. Por otra parte, garantiza la posibilidad de que
cada equipo de actores pueda identificar su aporte particular en el
logro de esa visiGn compartida.

El hecho de que se materialicen relaciones de subordinacién y de
coordinacion requiere establecer el lugar de cada actor respecto a la
gestion del desarrollo en particular, lo cual no lo exime de otros com-
promisos, que pueden ser de caracter sectorial o nacional. Esta posicion
condiciona los elementos a tener en cuenta para el M&E, ya que se
vincula a las decisiones que en este sentido puede tomar.

Las lecciones aprendidas de estos trabajos indican que los sistemas
de M&E funcionan mejor con arreglos organizacionales dentro de la

2 Se considera, como tal, al conjunto de las instituciones, organizaciones empre-
sariales y publicas, encabezadas por el actor fundamental: el gobierno territo-
rial.
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gestioén, lo que significa un marco operacional con roles y delegaciones
para el seguimiento y evaluacién (SyE),3 recursos humanos y finan-
cieros, asi como trabajo en equipo y motivacién para intervenir en un
proceso participativo; ademas de que el uso y calidad de los productos
debe estar en linea con las necesidades e intereses diarios de los actores
(Bucheli y Rotondo, 2009, p. 5).

Las acciones que se derivan del M&E pueden ser de dos tipos: las que
mantienen el programa dentro de lo establecido en su disefio -«control
homeostatico»-,4y las que corresponden a cambios en este, ya sea por
variacion en las condiciones externas o por necesidades internas.

A partir de lo antes expuesto, se puede formular el objetivo del M&E
del desarrollo local: brindar informacién a los actores participantes para
tomar decisiones relativas a la planeacion e implementacion de la gestion
del desarrollo en las localidades.

Esta gestion del desarrollo tiene que ser capaz de coordinar los es-
fuerzos de los principales actores, de aquellos que mueven los resortes
que tipifican el desarrollo en el ambito considerado, tanto a través de la
utilizacion de las potencialidades endégenas, como por la captacién de
recursos exogenos.

El monitoreo brinda elementos que pueden indicar la necesidad
de la modificaciéon de la planificacién, fundamentalmente vinculada
al cambio de las estrategias; pero también puede sugerir la modifica-
cion de las metas, a partir de cambios en las condiciones internas o
externas del sistema territorial.

Sobre la base de la literatura revisada, se considera que, para el
disefio de un sistema de M&E de la gestion del desarrollo local, han de
tenerse en cuenta los siguientes elementos fundamentales:

1. Las relaciones ldgicas de causa-efecto se dan en términos de
«necesidad» y «suficiencia». Generalmente las causas son
concurrentes, y corresponderdn a este aspecto si cumplen que
«un conjunto de causas necesarias es suficiente para obtener un
efecto, cuando dado ese conjunto de condiciones, es inevitable
gue el efecto se logre» (Altunate y Cérdova, 2011, p. 22).

2. Los elementos que han de monitorearse y evaluarse son aque-
llos que tienen su base en el diagndstico estratégico municipal

3 Aunque en el articulo se trabaja con la terminologia de «monitoreo y evalua-
cién», se ha respetado la correspondiente a los autores citados.

4 Conjunto de fenémenos de autorregulaciéon, que conducen al mantenimiento
de la constancia en la composicion y propiedades del medio interno de un orga-
nismo.
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(DEM), el «diagnéstico participativo» (DP) o el diagnostico
organizacional (DO).5El diagnostico estratégico local (DEL) es
el informe mediante el cual se describe, analiza y propone el
comportamiento del ser humano en un territorio -como objetoy
sujeto de su desarrollo-, a partir de los indicadores que muestran
su interaccién con el medio. Como «sujeto», a través de la parti-
cipacién en la creacién de los bienes y servicios, y, como «objeto»,
en el disfrute de esta. El diagndstico debe dar respuesta a una
serie interrogantes claves: ;qué tiene el territorio y en qué es fuer-
te?, ;como utiliza lo que tiene? y, por altimo, ;qué puede tener?
(Gonzélez y Pérez, 2010). Esta informacion debe ser sintetizada
por dimension en términos de los componentes de la matriz
DAFO, lo que constituye su sintesis ejecutiva y el momento de
partida para el proceso de planeacion. De este modo, se estan
brindando las «sefiales» que deben expresarse como resultados
de la gestion, que se traduciran ulteriormente en los indicadores
para la evaluacion y en los factores que convertiran a dichos
resultados en los elementos a monitorear.

3. Correspondencia de lo que se pretende medir con las atribucio-
nes para tomar decisiones. Necesidad que resulta mas evidente
en las entidades de los territorios que obedecen a politicas secto-
riales y cuya subordinacion no es local. Su objetivo fundamental
esta en funcién de dichas politicas, sin obviar que su ubicacién
plantea exigencias adicionales, que no pueden materializarse
exclusivamente en los efectos que provoca el empleo y salario en
la localidad. Ademas, en las condiciones actuales de la economia
cubana, constituyen fuente importante para la conformacién de
encadenamientos productivos o de servicios, que aprovechen las
capacidades existentes.

4. Aplicar el criterio de «<min-méx» -el minimo de indicadores que
brindan la méaxima informacién- en relacion a la cantidad de
indicadores.

Obedece a la necesidad de obtener un nimero «manejable» de
indicadores que realmente posibiliten la actuacién sobre los

5 EI DEM determina la estructura econémica de la localidad, sus «areas de resul-
tados claves» (ARC) y se sintetiza en las fortalezas, oportunidades, debilidades
y amenazas (DAFO); el DP se refiere a la dimensién social de manera funda-
mental en subespacios de la localidad -en Cuba, Consejos Populares dentro
de los municipios- y el DO brinda las potencialidades para la conformacion de
las Iniciativas Municipales de Desarrollo Local (IMDL), establecidas como ejes
centrales para la articulacion del potencial endégeno (Gonzalez etal, 2005).
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factores del desarrollo, a partir del papel de los diferentes actores
para lograr dicho objetivo.

Los indicadores no obedecen alaldgica sectorial, sino al «xenfoque
territorial». Esta variante alude a aquellos espacios donde se loca-
lizan uno 0 méas agrupamientos humanos articulados entre si, y se
observan unidades productivas de diversos tamarios, divisién del
trabajo y encadenamientos importantes de producciény consumo
(Miranda y Matos, 2004, p. 19). La ruptura de la logica sectorial
se sustenta en no considerar al sector como un ente aislado, sino
gue, desde la optica territorial, seria el sectorpara el territorio y
no el sector en el territorio, son dos prismas de analisis necesarios
y complementarios, en ocasiones contradictorios, pero no ex-
cluyentes. Esto requiere el establecimiento de un equilibrio en el
papel de esa actividad econdmica que, en ningn momento, puede
obviar su objeto social, pero tampoco convertirse en un enclave
gue aporte exclusivamente empleo y salario al territorio. Como
actor del desarrollo, le corresponde desempefia un papel en este
sentido, y es aun mas importante en aquellos que devienen ARC
para la economia territorial. Asi, desde la Optica del sector para
el territorio, toma relevancia la evaluacion de la responsabilidad
social empresarial (RSE).6 Expresada ademas en el hecho de que,
mediante la integracion territorial, pueden activarse capacidades
subutilizadas a través de la complementarizacion.

Los principios enumerados se manifiestan en la metodologia para
identificar los indicadores que formaran el sistema de M&E del desa-
rrollo local. El procedimiento que se establece en este sentido parte del
supuesto de que ha sido concluido un proceso de planeacion estratégica
en el cual se han esclarecido: misién, visiéon, objetivos, estrategias, pro-
gramas y proyectos, en funcion de obtener el desarrollo en el territorio
en cuestion. Este dltimo aspecto lo diferencia de algo que constituyé
practica habitual en los territorios cubanos: los objetivos sectoriales
de las entidades ubicadas en dicho espacio, listados, constituian los
objetivos del desarrollo territorial.7

Bajo el concepto de «RSE» se encuentran recogidas todas aquellas politicas de
actuacion de las corporaciones y empresas circunscritas al ambito de la actua-
cién voluntaria, en los campos de la ética de los negocios, del impacto en el
medio ambiente o de la mejora de la situacion de la sociedad en la que realizan
sus operaciones.

Se utiliza la denominacién de «territorial», porque esto ha ocurrido indistinta-
mente en el ambito provincial y municipal.
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El M&E de la gestion del desarrollo local tiene su expresién a través
de indicadores e indices. Aunque existen multiples clasificaciones para
los primeros, establecidas a partir de diversos criterios, aqui se parte
de la propuesta por Martinez y Collinao (Martinez y Palma, 2011, pp.
25-16), para la CEPAL, que considera: indicadores de ejecucion fisica,
de ejecucion financiera y efectividad. Para este trabajo se incorpora, en
el primer grupo, los indicadores de eficiencia técnica de las entidades
creadoras de los bienes y servicios que constituyen las ARC en la loca-
lidad, independientemente del destino de su produccion. La «eficiencia
técnica» examina la relacién entre el producto o resultado generado
y la cantidad de un determinado insumo utilizado en su generacion
(Mokate, 2001, p. 5).8

En sentido general, la construccion de indicadores es un proceso que
transita por la respuesta a un grupo de interrogantes: ;qué se medira?,
¢{coémo?, ;con qué periodicidad?, ;cual es labase de comparaciéon?, ;quién
medird? y ;a quién se dirige el resultado de la medicién?

Sin pretender una enumeracién exhaustiva, a continuaciéon se
brindan algunos de los enfoques, instrumentos y métodos fundamen-
tales que se utilizan para disefiar un sistema de M&E: indicadores de
desempefio, enfoque del marco légico,9 evaluacion basada en la teoria,
encuestas formales, métodos de evaluacion rapida, métodos partici-
pativos, estudios de seguimiento del gasto publico, analisis de costos-
beneficios y andlisis de la eficacia en funcién de los costos y evaluacién
de los efectos (Mackay, 2004).

La elecciéon de uno u otro, o su interrelacion, depende principalmen-
te del contexto, el uso, los interesados, el apremio en la necesidad de la
informaciény el costo. Su aplicacién puede estar sustentada en técnicas
estadisticas y econométricas.

Partiendo de los elementos que he identificado para disefiar un
sistema de M&E de las estrategias de desarrollo local, por su caracter
complejo, multidimensional y la multiplicidad de actores, resulta
conveniente utilizar algunos aspectos del enfoque del marco légico
y la evaluacion basada en la teoria. Se emplearan conjuntamente mé-
todos de indicadores de desemperio, evaluacién rapida, participativos
y evaluacion de efectos, en los cuales se recurre a instrumentos que

8 Esta relacion insumos-resultados condiciona la necesidad de considerar todo el
proceso integralmente, aspecto este que no siempre se lleva a cabo.

9 Pudiera llamar la atenciéon que no se mencione explicitamente el «cuadro de
mando integral», pero se parte del criterio de que esta se confecciona teniendo
en cuenta el enfoque del marco légico.
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posibiliten identificar las relaciones de causa-efecto con el uso de técni-
cas cuantitativas y cualitativas.

Del enfoque de marco logico se asume lo correspondiente a su
logica vertical y la matriz del marco l6gico (MML), con adecuaciones
realizadas en funcion de este andlisis. Para identificar las relaciones
de causa-efecto, se trabaja con técnicas participativas -fundamental-
mente «tormenta de ideas»-, método Delphi y técnicas econométri-
cas. A partir de este resultado se construye la MML para cada uno de
los actores fundamentales.

El enfoque del marco logicol0 ayuda a aclarar los objetivos de cual-
quier proyecto, programa o politica. Facilita la identificacion de las
relaciones de causalidad previstas —la «ldgica del programa»— en la
cadena formada por los siguientes componentes: insumos, procesos,
productos -incluida la cobertura o alcance entre los distintos grupos
beneficiarios-, resultados y efectos. Permite determinar los indicado-
res de desempefio en cada fase de esta cadena, asi como los riesgos que
podrian impedir el logro de los objetivos (Clark y Sartorius, 2004, p. 8).
En esencia plantea que, para llegar a solucionar un problema especifi-
co, se deben reconocer todas las causas inmediatas que lo determinan,
para actuar sobre ellas. De esta manera se establecen las relaciones de
causa-efecto, para solucionar problemas concretos.

La MML cruza cuatro niveles de objetivos, con cuatro ambitos de
asociados a la gestion, con el fin de presentar de forma muy sintética
la esencia de la transformacion que se espera lograr con el programa,
proyecto o estrategia. Sintetiza la informacion clave para llevar adelante
cualquiera de estas variantes, recoge las relaciones e hipotesis del marco
l6gico, pero las ordena desde punto de vista de solo una de las institu-
ciones participantes en la solucién (Aldunate y Cordova, 2011, p. 45).
Estos cuatro niveles de objetivos se definen del siguiente modo (p. 66):

< Fin: un objetivo de nivel superior y de importancia nacional,
sectorial o regional. Es la razén de ser del programa, proyecto o
estrategia. Es aquel a cuya consecucioén se dirigen las acciones y
medios del que obra.

10 El marco légico (Logical Framework o Logframe) se desarrolla en Estados
Unidos por la empresa Practical Concepts Inc. A partir de la década de los
setenta, la U.S. Agency for International Development (USAID) comenz6
formalmente a utilizar el marco légico en la planeacién de sus proyectos.
De ahi en adelante, la metodologia se expandi6 primero entre la comunidad
de agencias para el desarrollo internacional, y luego en los diversos ambitos
académicos y profesionales de la gestién (Clark y Sartorius, 2004).
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= Propdsito: la situacion esperada en la poblacién objetivo, al dis-
ponerse de los bienes y servicios proporcionados por la estrategia.
Algo adecuado y oportuno para lo que se desea lograr.

< Componentes: lo que debe ser entregado durante la ejecucién
de la estrategia. que compone o entra en la composicion de un
todo.

< Actividades: las que deben ser realizadas para producir los
componentes. Conjunto de operaciones o tareas propias de una
persona o entidad.

Estos elementos descriptivos constituyen la primera columna de la
matriz, el resumen narrativo. La segunda la integran los indicadores;
la tercera, los medios de verificacién o fuente de la informacion, y la
ultima -en una modificacién realizada para este analisis-, la periodici-
dad de célculo.

De la vinculacion del enfoque del marco ldgico y los requerimientos
para la construccion de indicadores, se colige que el momento de parti-
datiene que ser necesariamente una concepcion de «desarrollo local». 1l
Este momento inicial es el que satisface la primera interrogante: ;qué se
evaluara y monitoreara?

No se debe confundir este planteamiento con la elaboracion de
una teoria con mayor o menor grado de novedad, ni con la realiza-
cion de una taxonomia sobre las concepciones del desarrollo local.
Se refiere Unica y exclusivamente a la eleccién de un concepto y su
operacionalizacion, lo que algunos autores denominan «la construc-
cion del marco analitico», dirigido a sentar las bases para identificar
los resultados y las causas.2La aplicacion de dicho concepto permite
identificar los componentes que deben ser evaluados, en primera
instancia, y monitoreados, luego de que se hayan identificado las
relaciones de causa-efecto.

¢{Cémo se formula la légica vertical para el disefio de indicadores
para el M&E de la gestion del desarrollo local? A manera de ilustracion,

1 Su necesidad se ilustra a partir de la conversacién que sostienen Aliciay el gato
en la obra de Lewis Caroll, Alicia en elpais de las maravillas. Cuando Alicia se
encuentra con ély le pregunta: «;Podrias decirme, por favor, qué camino debo
seguir para salir de aqui?», el gato riposta: «Depende del sitio al cual quieras lle-
gar». «El sitio no importa», contesto Alicia, «siempre que vaya a algun lugar...».
Entonces le dice el gato: «Tampoco importa el camino que tomes, siempre lle-
garas a alguna parte».

12 Aunque no hay marcos ideales y se utilizan diferentes tipologias en dependen-
cia de la situacién, los tres marcos mas comunes son los «conceptuales», los de
«resultados» y los marcos/modelos l6gicos.
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resulta imprescindible partir de uno de los maultiples conceptos
sobre «desarrollo local» que existen en la bibliografia especializada
(Boisier, 2005; Alburquerque, 2004; Silva, 1998; Gonzalez Fontes,
2007; Vazquez Barquero, 1988). Por su potencialidad para la opera-
cionalizacion y ulterior medicidn, en este trabajo se concuerda con
Gonzalez Fontes (2010) cuando plantea que el «desarrollo local»
puede ser considerado como «un proceso localizado de cambio
socio-econdmico sustentable que, liderado por los gobiernos locales,
integra y coordina la utilizacion de la riqueza de su potencial de
desarrollo con las diferentes corrientes de recursos, para lograr el
progreso de la localidad y posibilitar el bienestar del ser humano, en
equilibrio con el entorno natural» (p. 5).

Apuntan Gonzalez y Pérez (2011, pp. 10-11) que en esta definicion
es necesario destacar la pauta a seguir por el gobierno local, agente
fundamental de este proceso: cambio socioecondémico sustentable,
maéaxima aspiracion alograr cuando se han materializado el progreso de
la localidad, el bienestar del ser humano y el equilibrio con el entorno
natural. Sin embargo, para que estas condiciones sean alcanzables es
necesario que el proceso de gestion integre y coordine las diferentes
corrientes enddgenas y exdégenas de recursos.

Asi, el concepto de «desarrollo local» antes expuesto se expresa de
acuerdo al enfoque del marco légico, identificando el fin con el cambio
socioecondmico sustentable. Adicionalmente, de esta primera operacio-
nalizacion de Gonzélez y Pérez, se deriva también la individualizacion
de los propésitos, pues el fin antes descrito se producird mediante el
progreso de la localidad, el bienestar del ser humano y la mitigacién
de los problemas ambientales, como paso inicial en la basqueda del
equilibrio con el entorno natural.

Los componentes para lograr ese proposito se equiparan con la ge-
neracion de bienes y servicios en la localidad, con la necesaria eficiencia
y eficacia para poder crear capacidad de reinversion, y atenuar el impac-
to antrépico de esta. Ademas, es necesario cubrir los requerimientos
gue no son factibles por la reinversion de las capacidades locales con la
gestion de financiamiento exdgeno, ya bien sea en la provincia, pais u
organismos internacionales. Por ultimo, las actividades, son las realiza-
das por los actores de la localidad para generar esos bienes y servicios
eficientes y eficaces.

De esta manera se puede sintetizar el planteamiento, en correspon-
dencia con la lectura del diagrama, adecuado al M&E de la gestion del
desarrollo local en los municipios, por parte de su actor fundamental,
el gobierno local: si se controla que los actores de la localidad realicen
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sus respectivas actividades -plasmadas en las estrategias, objetivos y
proyectos-, entonces se producen bienes y servicios eficientes y eficaces,
con la menor agresion posible al medio ambiente, que, al entregarlos a
la poblacion -directa o indirectamente-, se puede lograr el propoésito
del progreso de la localidad, el bienestar del ser humano y la mitigacion
de los problemas ambientales. Si este se logra, entonces se alcanzari el
fin: el cambio socioeconémico sustentable.13

Posteriormente es necesario articular lainformacion del diagnésti-
co-sintetizadaenlaDAFO-, los objetivos establecidos en el proceso de
planeacién y la operacionalizacion del concepto de «desarrollo local»
a través del enfoque del marco l6gico para, con el uso del «diagrama
de causa y efecto» de Ishikawa, establecer una primera aproximacion de
los factores que posibilitan resolver o atenuar las debilidades.

Se dice que estos factores constituyen una primera aproximacion de
los aspectos sobre los cuales hay que definir las actividades para obte-
ner los componentes, que posibilitan cumplir el propdsito y el fin. Este
caricter esta dado porque se someten a un proceso de triangulacién: el
criterio de expertos para su validacién, aplicando el método Delphi y
por ultimo, una vez que han sido expresados en forma de indicadores,
entonces son ratificados a través de la utilizacion del «criterio de causa-
lidad» de Granger.4

Desde el punto de vista territorial se destaca el papel que desem-
pefa, en este proceso de gestién, la vocacion productiva del territorio
expresada a través de su especializacién econ6mica, tanto internals
como externa.®6 La especializacion interna permite definir las ramas

13 En el caso especifico del desarrollo local resulta procedente, ademas, la con-
sideracion de las politicas establecidas por el pais. Actualmente, en Cuba, se
verifican en tal sentido las IMLD para la sustituciéon de importaciones y la ge-
neracion de exportaciones.

14 Esta metodologia, en sus componentes esenciales, ha sido utilizada para identi-
ficar indicadores de M&E, tanto en el ambito territorial como sectorial; desde el
punto de vista territorial, en las provincias de Camagiey, Granma -municipio
Rio Cauto- y Guantanamo -municipio El Salvador-y, desde lo sectorial, en la
eficiencia y eficacia del servicio financiero de tarjetas y el sistema informativo
de la contabilidad de direccién estratégica -caso Comercializadora de Com-
bustibles en Camaguey-, todos mediante tesis de doctorado dirigidas por esta
autora.

15 Es una medida de analisis regional que compara el peso relativo que tiene una
rama o actividad especifica en el total del municipio. Se puede calcular a partir
del «kempleo», del «valor agregado bruto» y de la «poblacién econémicamente
activa» fundamentalmente.

16 Se establece a través del «cociente de localizacién», que constituye otra medida
que compara el peso relativo de una rama en el municipio, con el peso relativo
de esta en la provincia. Cuando es mayor que la unidad, se considera que existe
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gue constituyen las «locomotoras» de la economia local, las que con-
dicionan los resultados globales del municipio; en tanto que la externa
sugiere las ramas importantes para el sistema de orden superior -la
provincia o el pais-, pero que geograficamente se ubican en una lo-
calidad especifica. Estas medidas regionales contribuyen a identificar
potencialidades para desarrollar las IMDL.

Como se expresaba anteriormente, para formar laM ML se considera
la operacionalizacion del concepto de desarrollo local y estos elementos
constituyen una primera columna descriptiva. La segunda se refiere a
la expresiéon de los elementos descriptivos en forma de indicadores. La
tercera incluye la fuente de esta informacion y la ultima, su periodici-
dad de céalculo. En la tabla 1 se ilustran algunos de los indicadores que
corresponden con este disefio, ya que por problemas de espacio no es
posible mencionarlos todos.

Una vez concluida esta matriz resulta valido preguntarse: ;donde
se calculan, comparan y analizan estos indicadores? Ante todo, es
necesario conformar una base de datos, cuyo objetivo sea el M&E de la
gestion del desarrollo, que contenga la informacion para el calculo de
los indicadores expresados en la MML, y ademas posibilite las compa-
raciones espaciales -con otros municipios de tamafio o especializacion
productiva similar, con la provincia o con el pais- y temporales -el
mismo municipio en el tiempo.T7

No puede obviarse que el M&E del desarrollo local, al referirse a un
proceso sumamente complejo, tanto por la cantidad de factores, como
por su dispersion espacial, requiere identificar el lugar donde se captara
la informacién: entidades econdmicas, comunidades y organizaciones
sociales, por enumerarlas de modo maés general.

Mucha de la informacion sobre las entidades econdmicas y so-
ciales se capta de manera sistemética por los modelos establecidos
en las Oficinas Municipales de Estadistica (OME). En esta situacion,
se sugiere la aplicacion de un convenio que posibilite el acceso a sus
registros por la via informética, pero hay que tener en cuenta que se
esta requiriendo informacion consolidada en el ambito municipal y
particularizada en las ARC del municipio. Es preciso identificar a los
destinatarios a partir de sus responsabilidades y roles en el desarrollo
de los territorios. La periodicidad de la informacién esta condiciona-

especializacion en dicha rama, pero con caracter externo. Se utilizan para sus
célculos los indicadores similares al anterior.

17 Para estas comparaciones espaciales, el anéalisis regional tiene establecida la
matriz SECRE (sector/regién) que expresa las ramas por filas, y por columnas
las diferentes divisiones espaciales (municipio, provincia o pais).
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da, en primera instancia, a la inercia del hecho socioeconémico con
el cual se trabaja.

Es valido sefalar que, en ambos casos, de ser necesario y factible
debe considerarse el espacio, ademas del tiempo, como elemento di-
ferenciador de la informacion.18 El procesamiento de la informacion
remite al uso tanto de técnicas cuantitativas como cualitativas, en de-
pendencia del objetivo y de las peculiaridades de los datos con los cuales
se trabaja. Se trata de brindar alternativas y su impacto a los decidores
del territorio. Se debe introducir el benchmarking como técnica que
posibilita la obtencion de mejores resultados, por lo que la meta con
la cual se compare debe ser la mejor posible en su contexto; para este
fin se considerardn también los indicadores de eficiencia técnica en las
ARC de lalocalidad.

Todo esto condiciona la necesidad de una estructura ad hoc, flexible
y funcional, creada desde hace varias décadas: un observatorio. ;Por qué
se hace referencia a un observatorio? Primeramente, este no puede verse
como una estructura adicional, sino como una organizacion integrada
por los organismos globales del territoriol9y las universidades como
entes activadoras del conocimiento. Esta organizacion es necesaria por-
gue, a pesar de que trimestralmente la oficina Municipal de Estadistica
(0ME) confecciona un boletin sobre la marcha de la economia en el
municipio, este se encuentra, por su concepcion, muy alejado de ser un
instrumento de monitoreo. Es més bien una evaluacion parcial de los
resultados.

Cuando se habla de la informacion necesaria para M &E se tiene que
hacer referencia al dinamismo de esta. Si cambia la estrategia, cambia la
informacion. Por su naturaleza y objeto social, la oM E no puede estar
cambiando sisteméaticamente su contenido y estilo de informacion, ya
gue esta se dirige también «a terceros» (Gonzélez y Pérez, 2011; Gonza-
lez, Espejel y Castillo, 2009).

Para mostrar los resultados de los indicadores de manera rapida y
efectiva es muy utilizada la «<semaforizacion»: asociar los colores de un
semaforo con su correspondiente significacion a rango de valores del

1B En este sentido la actualidad cubana presenta mayor riqueza informativa en
el ambito sectorial que espacial. Independientemente de que continlGe siendo
necesario el analisis temporal de los datos, resulta insuficiente para el propoésito
del M&E del desarrollo local, porque, como se ha sefialado al inicio, el desarro-
llo nunca es homogéneo: siempre existen disparidades, y su erradicaciéon o mi-
tigacion es imprescindible para alcanzar estadios superiores en los territorios.

19 Oficina de Estadistica, Direccién de Economia, Direccién de Finanzas y cual-
quier otro que se considere necesario.
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Tabla 1. Alguncs elementos de la ML parael nonitoreo y evaluacion ce la gestion del desarrollo local.

resumen indicadores medl’og . B periodicidad
narrativo de VERIFICACION de calculo
Fin: < Variacion en el indice « Informecion relativa a e Anudl
Cambio socio- econdmico  sintéticode desarrollo la dimension econdimica,
sustentable social y ambiental
Propgsito: e Incementoenla « Infformecion relativaalas = Anualy
* Progresode capacidad de reinversion  fuentes de inversion, su semestral
la localidad e Incemento de la origeny destino
* Bienestar del esperanza devida < Datos estadisticos sobre
ser humano  Disminucion ce la indicadores dermograficos
 Mitigacion de mortalidad infartil < Datos estadisticos sobre

problemes ambientales » Pordiento de reduccion de  indicadores de salud y de
problemesambientales  los problermes ambientales

Componentes: eValoragregadobruto  « Informecion estadistica e Trimestral y
Bienesy servicios total (VAB) y de las entidades anual
AB por rames econdmicas por separado

fundamentales (ARC) (AROQ)

Actividades: « Pordiento de produccion < Informecion estadistica  « Mensual
« Introduccion de la generado por la de las oficias municipales
H+DH enlas ARC innovacion y de las entidades

« Utilizacion racional = Coeficiente de insumo empresarialesy
e los factores de * Productividad del tralbgjo  presupuestadas

« Indicadores de eficiencia
técnica litros de leche por
vaca, total toneladas de
azlicar por hectérea de
cafia cosechada

Fuente: Elaboracion propia.

indicador. Asi, el color rojo identifica el rango de valores no deseables;
el color verde, el de los deseados, y el amarillo es sefial de precaucion.
Este altimo indica la necesidad de anélisis especificos para detectar si se
estan acercando los valores deseados y formular acciones para acelerar
el proceso o si, por el contrario, estdn aproximandose a los no deseables.
En este ultimo caso las acciones tendrian un caracter correctivo.
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