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Resumen. En el ambito de la control social, los estudios sobre «monitoreo comunitario» han
elaborado amplias afirmaciones sobre «lo que funciona» —o no— en la practica, con impor-
tantes implicaciones para los profesionales y los responsables politicos. La interpretaciéon de
estos resultados se complica cuando los estudios se basan en «indicadores resbaladizos» que no
miden los procesos del mundo real que dicen abordar. Este articulo ilustra el problema de los
indicadores resbaladizos, que tiene dos elementos principales. Primero, algunos estudios se ba-
san en indicadores que no miden realmente el monitoreo o seguimiento comunitario. Segundo,
los estudios que afirman que el seguimiento comunitario no ha conseguido mejoras, en realidad
lo que pueden revelar es que no se ha llevado a cabo el seguimiento comunitario. Aunque la
complejidad de los métodos de investigacion puede ocultar estos dos problemas relacionados,
los lectores pueden evaluar si las afirmaciones de los estudios estdn respaldadas por sus datos
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empiricos comprobando si los resultados se basan en indicadores que realmente miden lo que
dicen estudiar.
Palabras clave: rendicién de cuentas, participacion, sociedad civil, gobernanza y politicas pu-

blicas.

Abstract. Within the field of social accountability, studies about «community monitoring» have
made broad claims about «what works» —or not— in practice, with significant implications for
practitioners and policymakers. Interpretation of these findings is complicated when studies rely
on «slippery indicators» that do not measure the real-world processes they claim to address. This
article illustrates the problem of slippery indicators, which has two main elements. First, some
studies rely on indicators that do not actually measure community monitoring. Second, studies
that claim to show a failure of community monitoring to deliver improvements may actually show
a failure to deliver community monitoring in the first place. While complex research methods may
obscure these two related problems, readers can still assess whether studies’ claims are supported
by their empirical data by checking whether the findings are grounded in indicators that actually
measure what they claim to study.

Keywords: Accountability; participation; civil society; governance and public policy.

Introduccion

En los ultimos afios se ha producido un flujo constante de estudios a gran escala sobre el
monitoreo o seguimiento comunitario y otras intervenciones de control social que arrojan
resultados nulos, publicados con titulares que sugieren que estos enfoques de reforma de
la gobernanza «no funcionan».' Para los profesionales y los responsables de las politicas
publicas, estos resultados pueden ser desconcertantes y, de hecho, desmoralizantes. Es
cierto que muchos de estos esfuerzos fracasan, pero el problema de algunos de estos es-
tudios es que no miden realmente los procesos del mundo real que pretenden abordar.
Cuando los investigadores no definen los conceptos clave ni eligen indicadores que se
* Estos estudios se centran en intervenciones que aprovechan el poder de la informacién para esti-
mular e informar la accidn civica para mejorar el rendimiento del sector publico. Véase, entre otros,
Banerjee et al., (2010); Bjorkman y Svensson (2009); Raffler, Posner y Parkerson (2019a, 2019b,

2020); Kosec y Wantchekon (2020); Lieberman, Posner y Tsai (2014).
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ajusten a ellos, pueden acabar con «indicadores resbaladizos» que no miden lo que dicen
medir. El problema de los «indicadores resbaladizos», que este articulo analiza en el con-
texto de los estudios de monitoreo comunitario, tiene dos elementos principales: primero,
algunos estudios sacan conclusiones sobre el monitoreo comunitario, pero se basan en
indicadores que no miden el monitoreo comunitario.

Segundo, los estudios que afirman que el seguimiento comunitario no ha conseguido
mejoras en los servicios publicos, en realidad pueden revelar, en primer lugar, que no se ha
llevado a cabo el monitoreo comunitario. Aun cuando la cuestion de la validez de la me-
dicién puede parecer un asunto técnico para los metoddlogos, de hecho importa mucho a
los profesionales y a los responsables politicos que buscan saber qué se puede hacer para
avanzar en la rendicion de cuentas. Este articulo muestra como los lectores no especiali-
zados pueden evaluar la «letra pequenia» de los estudios técnicos para apreciar si se basan
en indicadores empiricos convincentes. Este enfoque permite a los lectores evaluar por si
mismos la credibilidad de las conclusiones de los encabezados.

El problema de los indicadores resbaladizos

;Qué seftalan realmente los indicadores? En la investigacion social y la evaluacién de
programas, el término «indicador» se utiliza para referirse a una variable que sirve para
medir el cambio relacionado con el objetivo de un programa o politica. Los indicadores
pueden observarse y medirse, y proporcionan informacién sobre conceptos mas am-
plios que a menudo no pueden observarse o medirse directamente. Un concepto puede
referirse a un proceso (como el monitoreo comunitario) o a un fenémeno (como la
transparencia presupuestaria). Dado que la medicion de los procesos de cambio en las
relaciones entre los ciudadanos y el Estado es dificil, a menudo se necesitan multiples
indicadores empiricos para proporcionar una vision significativa de las cuestiones de
gobernanza.

Un término técnico para evaluar «si una variable mide lo que se supone que mide»
es la validez de la medicién.* Una medida vilida depende de dos cosas. Primero, re-
quiere una definicién explicita del concepto de interés (Adcock y Collier 2001; Sartori
2 Ver Bollen (1989: 184) and King, Keohane, and Verba (1994: 25), citado en Adcock and Collier

(2001: 530).
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1984)3 Esto es crucial porque los conceptos clave de interés para los cientificos sociales
pueden definirse de muchas maneras diferentes. Muchos conceptos en el campo de la
gobernanza son ambiguos y controvertidos, como la participacion, el empoderamiento,
el monitoreo comunitario y la rendicién de cuentas (por ejemplo, Alsop, Bertelson y Ho-
lland 2006; Fox 2022; Narayan 2005; Shutt y McGee 2013; VeneKlasen y Miller 2007). En
el contexto de las multiples definiciones y enfoques posibles para traducir estos conceptos
en indicadores empiricos cuantificables, los investigadores deben explicitar las razones
que justifican su eleccion de indicadores empiricos.

El segundo requisito para que una medida sea valida es que los indicadores empiricos
capturen los elementos esenciales del concepto y no incluyan mucha informacién no re-
lacionada a él. En pocas palabras, los indicadores deben decirnos algo significativo sobre
la existencia de un concepto clave o un cambio en el mismo. Para explicar los motivos
de su eleccion de indicadores, los investigadores deben abordar al menos dos cuestiones
relacionadas.

Primero, ;como captura un indicador un concepto? Segundo, ;cuales son los supues-
tos, los puntos fuertes y las limitaciones de ese indicador? Sila relacion del indicador con el
concepto es clara, 16gica o esta justificada por los investigadores, el lector puede confiar en
él. Mientras que algunos investigadores pueden sentirse comodos midiendo lo que supo-
nen que es un indicador indirecto del proceso de interés, otros pueden no estar convenci-
dos de esos supuestos. Sila relacion del indicador con el concepto no es clara o es indirecta,
los investigadores deben explicar a los lectores por qué es apropiado utilizar el indicador.

Si los investigadores no definen sus conceptos clave o no explican sus razones para
seleccionar indicadores especificos, pueden acabar con lo que aqui llamamos «indicado-
res resbaladizos». Al igual que una sustancia resbaladiza dificil de manejar, los indicadores
resbaladizos o escurridizos dificultan que los lectores sepan lo que realmente dicen sobre
el concepto clave. El problema de los indicadores resbaladizos puede observarse en mu-
chos tipos de investigacion. Para ilustrar el problema, se analizan ejemplos procedentes
principalmente de la literatura experimental. Aunque los experimentos de campo pueden
3 También es importante que los indicadores no capten procesos que no estén relacionados con el
concepto de interés. Segtin Sartori, los conceptos claros permiten a los analistas «distinguir A de lo

que no es A» (1984: 74).
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utilizar técnicas analiticas y de muestreo rigurosas, la validez de sus conclusiones depende
de que sus pruebas empiricas subyacentes se basen en medidas convincentes de conceptos
claramente definidos. En otras palabras, analisis técnicamente rigurosos de datos no im-
plican, en primer lugar, que el proceso de interés se midi6 de forma convincente.* Aqui es
donde los lectores no técnicos pueden sacar sus propias conclusiones sobre la solidez del
estudio, aunque no tengan la formacion técnica necesaria para evaluar la aleatorizacion,
las técnicas de muestreo o el analisis cuantitativo.

Los indicadores resbaladizos y los conceptos no especificados también generan confu-
sién sobre como interpretar los resultados de la investigacion empirica. Los profesionales
quieren saber cudl es la conclusion. Sin embargo, dar sentido a las complejas conclusiones
empiricas suele ser mas una cuestion de interpretacion y explicacion de la logica utilizada
que una cuestion metodologica técnica. Este es un problema importante de la investiga-
cién en el amplio campo de la reforma de la gobernanza, porque algunos estudios afirman
que las intervenciones no consiguen producir las mejoras esperadas en la prestacion de
servicios, cuando la evidencia presentada demuestra que las intervenciones en realidad
no se llevaron a cabo.’ Esta cuestion de interpretacion surge en los estudios de monitoreo
+ Esta cuestion de si los indicadores captan el fendmeno de interés es distinta de la cuestion de si
una intervencion produjo resultados nulos porque era demasiado débil para hacer una diferencia
—el problema de la «dosis baja». Véase Fox (2015) y Wein (2020).

5 Como ejemplo de la distancia entre los resultados de los titulares y las pruebas subyacentes, un
importante estudio reciente de varios paises afirmaba que la «policia de proximidad» (community
policing en inglés) no habia dado resultados, cuando las pruebas presentadas mostraban mas bien
un fracaso en la implantacion de la policia comunitaria (Blair, 2021). Los autores de un experi-
mento de campo que incluia la formacion de los ciudadanos para profundizar la democracia local
declararon el fracaso cuando sus pruebas etnograficas mostraban que en la practica la intervencién
se realizaba de forma incompleta (Rao, Ananthpur y Malik 2017). Una prueba multinacional del
poder de la informacién para fomentar la accion electoral también declaré resultados nulos, aun-
que las intervenciones fueron débiles y se cumplieron de forma incompleta (Dunning et al., 2019).
En otro ejemplo, un estudio que afirmaba que una intervencion de transparencia y rendiciéon de
cuentas no habia dado resultados, en realidad media los efectos de una intervencién de participa-

cion que implicaba poca transparencia o rendicion de cuentas (Arkedis et al., 2021).
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comunitario, cuando los intentos de inducir el monitoreo comunitario se tratan como
evidencia de que el monitoreo comunitario realmente ocurrié. Dado que los intentos de
fomentar el monitoreo comunitario pueden funcionar o no, los investigadores deben pro-
porcionar evidencia de que el monitoreo comunitario realmente ocurri6 si van a afirmar

que el monitoreo comunitario no «funcion6» para mejorar la prestacion del servicio.®

El concepto de monitoreo comunitario dentro del campo del control social

El control social (social accountability) es una categoria general que incluye numerosos
«mecanismos formales o informales a través de los cuales los ciudadanos y/o las organiza-
ciones de la sociedad civil se empenan en pedir cuentas a los funcionarios del Estado o a
los proveedores de servicios» (Camargo y Jacobs, 2013: 7). El interés de los profesionales
y los académicos por el control social crecié rapidamente después de que el Informe sobre
el Desarrollo Mundial de 2004 reconociera que la voz de los ciudadanos podia contribuir
directamente a mejorar la prestacion de servicios (Banco Mundial, 2004). Este «camino
corto» hacia la rendicién de cuentas seria, en teoria, mas eficiente para mejorar los ser-
vicios que el largo proceso de la responsabilidad electoral (electoral accountability) y los
subsiguientes esfuerzos de gestion.”

¢Los autores de un experimento de campo que evaltia el efecto de la participacion en la rendicion
de cuentas afirman explicitamente que el hecho de que las acciones de los ciudadanos para la ren-
dicién de cuentas tengan lugar realmente no es lo importante, sugiriendo que la amenaza potencial
de dicha accién puede ser igualmente efectiva. Desde este punto de vista, se supone que proporcio-
nar informacion relevante es tan poderoso como si los ciudadanos actuaran realmente: «...dado
que tanto una protesta real como la amenaza de voz pueden haber desalentado a la élite politica
local de desviar recursos destinados a las escuelas, en equilibrio, no hay razén para creer que la
incidencia de la voz y el desvio local de fondos deban estar correlacionados» (Reinikka y Svensson
2011: 959). La proposicion es tratada como algo evidente y no como una hipétesis que necesita una
justificacion explicita y una prueba.

7 El analisis posterior distinguid entre respuestas y capacidad de respuesta a la voz de los ciudada-
nos. En la practica, las respuestas oficiales a la voz de los ciudadanos pueden quedarse cortas, como
cuando las mejoras en la prestacion de servicios resultan ser puntuales, parciales o selectivas (Fox

2022).
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Los esfuerzos de control social suelen implicar algin tipo de suministro o acceso a la
informacién y el monitoreo de los servicios o acciones publicas, para informar la accién
de los ciudadanos. Algunos enfoques del seguimiento se basan en el aumento de la trans-
parencia o la difusién de datos oficiales, y otros implican la recopilacion y el andlisis de
datos por parte de ONG técnicamente sofisticadas. Otro acercamiento a la produccién y
difusiéon de informacion consiste en el «monitoreo comunitario», que es la recopilacion
de informacion sobre los servicios publicos por parte de los miembros de la comunidad a
la que estan destinados esos servicios, con el fin de documentar los problemas y posible-
mente hacer un seguimiento de las mejoras. Las actividades de monitoreo comunitario
pueden adoptar muchas formas, pero siempre implican procesos inclusivos de generacion
y analisis de datos. Como explica Joshi «A menudo, el monitoreo comunitario se utiliza
como una forma de garantizar que el desempefio en curso mantiene los estdndares nor-
males y se centra en caracteristicas observables, por ejemplo, la asistencia de maestros o
médicos, la calidad de la construccion en las instalaciones o que se sigan los procedimien-
tos adecuados» (2013: 37).

Esta definicién distingue entre recopilar datos y darles sentido (el «monitoreo co-
munitario»), y las posibles «acciones comunitarias» de seguimiento orientadas por los
datos. Estas acciones pueden incluir llamar la atencion del publico o de los medios de
comunicacion sobre un problema, solicitar informacion a las autoridades, colaborar en
la resolucion de problemas con los funcionarios publicos, hacer que las autoridades rin-
dan cuentas a través de recursos administrativos, plantear demandas a los funcionarios
electos, o utilizar el sistema legal o la sancién social (por ejemplo, Hernandez et al.,
2019; Fischer-Mackey et al., 2020; Guerzovich y Poli 2020). Es importante sefialar que
la acciéon de la comunidad para mejorar la prestacion de servicios también puede pro-
ducirse sin monitoreo comunitario; del mismo modo, la recopilacion y el analisis de
datos pueden producirse sin una accién colectiva posterior. Por lo tanto, confundir el
concepto de monitoreo comunitario con la voz y la accién posteriores complicaria los
esfuerzos para identificar su contribucién potencial. La informacion que es generada por
los propios miembros de la comunidad puede ser mas creible para ellos y mas relevante
para sus necesidades (Flores, 2018). Los datos del monitoreo comunitario también pue-
den legitimar las preocupaciones de los miembros de la comunidad ante los proveedores
de servicios y los funcionarios publicos (incluso si documentan problemas que ya eran
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conocidos localmente, como el desabastecimiento de medicamentos o los patrones de
falta de respeto y abuso).®

La conceptualizacion de otros autores sobre el monitoreo comunitario es mucho mas
amplia. Por ejemplo, una revision sistematica incluye las campanas de divulgacion ex-
terna que las ONG u otros utilizan para alentar a los miembros de la comunidad a tomar
medidas como un tipo de monitoreo comunitario (Molina et al., 2017: 5-6). Sin embargo,
los esfuerzos para proporcionar informacién o alentar a las comunidades son posibles
precursores que pueden o no conducir a la supervision real por parte de las comunida-
des. La misma revision también incluye los mecanismos de reparacion de quejas (MRQ)
como un tipo de monitoreo comunitario. Los MRQ son procesos institucionalizados que
permiten a los ciudadanos presentar quejas a los gobiernos, para buscar reparacion de los
servicios que deberian haber recibido por derecho (Pande y Hossain 2022). Los MRQ no
implican la recopilacién de datos de la comunidad y sus conclusiones rara vez se hacen
publicas. Proporcionan informacion, pero al gobierno, no a las comunidades. El punto
aqui es que el monitoreo comunitario se refiere a un enfoque distinto al de la produccién
de evidencia, dentro de una amplia constelacion de estrategias y tacticas de control social.
Definir todas las herramientas para la produccién o provision de informacién local como
monitoreo comunitario, o tratar el concepto como intercambiable con la amplia categoria
general de control social, complica los esfuerzos para identificar las fortalezas y limitacio-
nes que son especificas del monitoreo comunitario.

En resumen, el monitoreo comunitario puede adoptar muchas formas, pero en su
esencia, el concepto consiste en la recopilacion de informacién sobre los servicios publi-
cos por parte de los miembros de una comunidad afectada con el fin de documentar los
problemas y apoyar las acciones para abordarlos. A continuacion, se presentan breves
ejemplos de estudios que afirman la existencia de un monitoreo comunitario sin medir
realmente dichas acciones.

8 El tipo de resultados del monitoreo que generan credibilidad ante las autoridades locales puede
ser diferente del tipo de evidencia que pretende cumplir con los estandares de las ciencias sociales.
Flores (2018) describe cdmo los monitores comunitarios de base recopilaron el testimonio de los
usuarios en lugar de los datos cuantitativos convencionales sobre los problemas del sistema de

salud porque era mas influyente con las autoridades locales.
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(1) Buzones de sugerencias

(2) Fichas de espera numeradas

(3) Cartel informativo de servicios gratuitos

(4) Cartel informativo de los derechos del paciente

(5) Discutir la clinica en reuniones [del consejo local]

(6) Recibir informacién acerca de [Comité de Administracion de Unidad de Salubridad]

Fuente: Bjorkman and Svensson (2009, 749, tabla 2)

Indicadores de seguimiento comunitario resbaladizos

«Power to the People» (Bjérkman y Svensson, 2009) fue un influyente experimento de
campo que proporciond a las comunidades de Uganda fichas informativas con datos so-
bre la utilizacion de los centros de salud y la percepcion de la calidad de los servicios.
El estudio pretendia evaluar si la informacion sobre los servicios sanitarios incitaria a la
gente a actuar de forma que mejoraran los servicios sanitarios y los resultados de salud.
El estudio encontré una mejora de los resultados sanitarios y la atribuyé al «monitoreo
comunitario». Aunque el estudio no definié lo que entendia por «monitoreo comunita-
rio», operacionaliz el concepto con un indice que incluia seis indicadores (véase la tabla
1). De los seis indicadores, s6lo uno estaba relacionado con el concepto de seguimiento
comunitario, tal y como ha sido discutido anteriormente.

Este indice no refleja ninguna definiciéon coherente de monitoreo comunitario y con-
funde procesos vagamente relacionados y no relacionados con el monitoreo comunitario.
Los autores no explican por qué estos indicadores deben tomarse como prueba de los
procesos o resultados del monitoreo comunitario. Tres de los seis indicadores (3, 4, 6)
representan la diseminacién de informacion unidireccional a las comunidades, pero no
sobre el desempefio de la clinica. Los indicadores 1 y 2 representan herramientas que pro-
porcionan informacién a los administradores de las clinicas. El estudio no especifica por
qué o como pueden estar relacionados con la recopilacion o el uso de datos por parte de
la comunidad. Sélo el indicador 5 (si los miembros de la comunidad hablaron del centro
de salud en las reuniones comunitarias) podria indicar un seguimiento por parte de la
comunidad, pero incluso en ese caso, no se explica la justificacion de tal suposicion. A
pesar de esta dilucion del monitoreo comunitario real en el indice, que es la base del ana-
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lisis cuantitativo, el estudio también incluye evidencia adicional —no incluida en el indice
cuantitativo— que ofrece una explicacién mucho mas plausible de la mejora en la presta-
cién de servicios. Antes de la intervencion, los comités oficiales de gestion de los centros
de salud se consideraban en general ineficaces. En las zonas de tratamiento, un tercio de
esos comités se reconstituyeron o eligieron nuevos dirigentes, en contraste con la ausencia
de tales cambios en el grupo de control (Bjorkman y Svensson 2009: 747). Estos cambios
de liderazgo en los organismos oficiales encargados de la supervision son indicadores
convincentes de que se ha reforzado la vigilancia comunitaria. Por el contrario, los datos
sobre la presencia de carteles en las clinicas son indicadores de campanas informativas
(como se ha sefialado anteriormente) mas que de monitoreo comunitario.

Un estudio de seguimiento relacionado con «Power to the People», realizado por
Raffler y sus colegas (2019 a, 2019 b, 2020), intentd replicar los hallazgos generales del
estudio original a mayor escala. Sin embargo, no encontraron impactos positivos en los
resultados de salud.® Raftler y colegas afirmaron que documentaron lo que llamaron mo-
nitoreo comunitario, pero incluyeron pocos indicadores de monitoreo comunitario. S6lo
uno de los cuatro componentes del indice de Raffler, Posner y Parkerson (2019 a) puede
haber sido un indicador razonable de la supervision de la comunidad: una pregunta sobre
si la clinica se discutio en las reuniones de la comunidad (véase la tabla 2).

Como se muestra en la tabla 2, una de las cuatro preguntas del indice de monito-
reo comunitario del estudio (1) se limitaba a preguntar por la asistencia a las reuniones
comunitarias (un indicador débil de la participacion, pero no del monitoreo). Otras dos
(3 y 4) preguntas sdlo se referian a escenarios hipotéticos, en lugar de preguntar si el mo-
nitoreo comunitario se produjo realmente y, en ese caso, si los proveedores de servicios
respondieron y como lo hicieron (2019 a, anexo A, 40). Una medida mucho mas directa
del monitoreo comunitario habria abordado si realmente documentaron el absentismo.
9 El borrador publico del estudio no informa los componentes especificos del boletin de califica-
ciones, mas alla de las referencias generales a la utilizacion y las percepciones de calidad y satis-
faccion. No se discute la relevancia percibida de estos indicadores para los ciudadanos. Al parecer,
los boletines de notas no incluian indicadores mas especificos y tangibles del rendimiento de las
clinicas, como las tasas de desabasto de medicamentos, el absentismo del personal o los puestos

no cubiertos.



ultimo afio».

(8) «Si los miembros del hogar que asistieron a la reunidn [del consejo local] informan de que se hablé
acerca del centro de salud local».

(9) «Si los miembros de la familia piensan que los miembros de la comunidad comprometidos se
enterarian si un trabajador sanitario no hiciera el esfuerzo que deberia hacer para atender a sus
pacientes» (énfasis afiadido).

(10) «Si los miembros de la familia piensan que los miembros de la comunidad comprometidos se
enterarian si un trabajador sanitario no se presentara a trabajar» (énfasis afiadido).

Fuente: Raffler, Posnery Parkerson (2020, A3).

El estudio no justifica de su dependencia de indicadores muy indirectos que confunden
las preguntas hipotéticas sobre percepcion de la agencia con las pruebas de monitoreo real
de la comunidad.

Los autores afirman que «tampoco encontramos pruebas de que los ciudadanos ha-
yan aumentado su monitoreo o sancion a los trabajadores de la salud» (Raftler, Posner y
Parkerson 2020, pagina del titulo). Sin embargo, los datos presentados no incluyen una
medida directa de la monitoreo de la comunidad, por lo que no esta claro como podrian
saber los autores si éste se produjo. Ademas, a pesar de su interpretacion de que su inter-
vencion no produjo presion ciudadana, contintian afirmando que «En contra de la litera-
tura, el vinculo entre la provision de informacién y el comportamiento de los proveedores
[de salud] no pasé por la presion ciudadana» (Raffler, Posner y Parkerson 2020: 25); en
otras palabras, afirman que la presién ciudadana no conduce a la mejora de los servicios.
No explican lalogica de su conclusion de que la presion ciudadana no influye en la presta-
cidén de servicios, al tiempo que afirman no tener pruebas de que el monitoreo comunita-
rio se haya producido. Cabe destacar que, una vez concluido el ensayo controlado aleato-
rizado y eliminadas las limitaciones de los protocolos del estudio, el mismo donantes del
proyecto apoy6 una campaifia de derechos sanitarios que utilizé el monitoreo comunitario
de los servicios de salud para informar la vocalizacion de demandas en multiples niveles
del sistema, al tiempo que supervisaba las tendencias de respuesta del gobierno (Bailey
y Mujune, 2021). Tanto el estudio original de Bjérkman y Svensson (2009) como el de
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seguimiento de Raffler, Posner y Parkerson (2019a: 2020) no definen el monitoreo comu-
nitario, incluyen indicadores débiles del mismo y complican la interpretacion de sus datos
al incluir medidas de fenémenos no relacionados en sus indices.

Otro ejemplo notable de indicadores resbaladizos se encuentra en el sector educativo:
«Pitfalls of Participatory Programs: Evidence From a Randomised Evaluation in Educa-
tion in India» (Banerjee et al., 2010). El estudio se propuso comprobar si «la participacion
de los beneficiarios en el monitoreo de los servicios publicos» (Banerjee et al, 2010: 1)
podia servir de base para la adopciéon de medidas destinadas a mejorar los resultados
educativos. Sin embargo, el estudio no encontré pruebas de que se produjera una super-
visién comunitaria de las escuelas. En cambio, la intervencién incluyé el monitoreo de los
resultados de aprendizaje de los alumnos y un intento infructuoso de activar los comités
oficiales de supervision de las escuelas.

En primer lugar, los voluntarios de la comunidad recopilaron datos sobre el aprendi-
zaje de los alumnos mediante la realizacion de evaluaciones individuales a los nifios, en-
contrando bajos niveles de aprendizaje. Sin embargo, los bajos resultados de aprendizaje
pueden atribuirse a una serie de problemas sociales, econémicos, personales e institucio-
nales (por ejemplo, problemas emocionales, problemas de aprendizaje, baja asistencia a
la escuela, hambre y estrés, desajuste entre la lengua de ensefianza y la lengua hablada en
casa, ausentismo de los profesores, baja calidad de la ensefianza, etc.). Por eso, datos sobre
el aprendizaje de los nifios no son un substituto de los datos sobre los servicios ptblicos
en las escuelas como instalaciones y ttiles escolares, libros de texto, cualidad y asistencia
de los profesores, curriculum y ortros indicadores que se relacionan directamente a la
prestacion de servicios educativos. Ademas, el proceso de recopilacion y analisis de datos
sobre los servicios publicos por parte de los miembros de la comunidad puede ser un paso
importante en el desarrollo de un plan para abordar los problemas. Por lo tanto, el caracter
individual de los voluntarios que examinan a los nifios es fundamentalmente diferente del
concepto basico de monitoreo comunitario de prestacion de servicios.

En segundo lugar, el estudio se basé en la idea de que la informacién sobre los malos
resultados de aprendizaje de los alumnos llevaria a los miembros de la comunidad y a los
organismos oficiales de supervision de la educacién (Comités Comunitarios de Educa-
cién, o CCE) a mejorar la calidad de la educacion impartida en las escuelas de la villa. Los
CCE son 6rganos locales designados, compuestos por el director de la escuela, el jefe del
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gobierno de la aldea y tres padres de familia elegidos por los funcionarios del gobierno.
En principio, los cCE pueden supervisar a los profesores, presentar quejas sobre determi-
nados profesores a las autoridades educativas, contratar mas profesores auxiliares, asignar
recursos minimos y solicitar al gobierno mas recursos. El tnico control de los servicios
publicos que podria haber tenido lugar segtin el disefio del programa habria sido el de los
CCE. Sin embargo, el estudio no indicaba si los cCE o la comunidad disponian de datos
relevantes sobre el rendimiento de las escuelas (como el absentismo de los profesores o la
disponibilidad de libros de texto).

Antes de la intervencion, un amplio estudio de referencia descubrié que los cck sélo
existian sobre el papel (Banerjee et al., 2010: 13-14). Sin embargo, incluso después de las
intervenciones destinadas a activar los comités de supervision, sélo el siete por ciento de
los padres de familia declard saber que los CEV existian (Banerjee et al., 2010: 22). Esto,
junto con la ausencia de indicadores relacionados, sugiere que los CEV no participaban
activamente en la supervision de las escuelas.

El punto de partida del estudio era que los «beneficiarios» debian «tener la informa-
cion necesaria para supervisar a los proveedores» (Banerjee et al., 2010: 2). Sin embargo,
su concepto del «monitoreo comunitario» se centré en cambio en el aprendizaje indivi-
dual de los alumnos. Por lo tanto, no esta claro si de hecho los miembros de la comunidad
culpaban del mal aprendizaje de los alumnos al sistema escolar o a los propios alumnos, a
la pobreza o a algun otro factor. El titulo del articulo «Los escollos de los programas par-
ticipativos» sugiere que el estudio puso a prueba un programa que era participativo pero
que no consiguid las mejoras esperadas en la prestacion de servicios. En cambio, el estudio
documento otra cosa: una intervencion que, en primer lugar, no logré inducir la supervi-
sién de la comunidad, y por lo tanto no prob¢ el impacto del monitoreo comunitario en
la prestacion de servicios.

Mejores indicadores de monitoreo comunitario

Un ejemplo de medidas sélidas de monitoreo comunitario puede encontrarse en un es-
tudio de iniciativas lideradas por ciudadanos para el derecho a la salud en Guatemala
(Hernandez et al., 2019). En el estudio se informa sobre dos tipos de monitoreo comuni-
tario. El primero consistia en la recopilacién de datos por parte de los ciudadanos sobre
los servicios de los centros de salud. Para efectos de un analisis cualitativo comparativo,
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el monitoreo de los establecimientos de salud fue calificado de acuerdo al: «[n]ivel de
participacion y continuidad en la recoleccion de evidencias a través de visitas a los esta-
blecimientos de salud, entrevistas a usuarios, asambleas comunitarias, [y] plataforma de
reclamos por smMs», asignandose el mayor puntaje a los ejemplos en los que «las activida-
des de monitoreo regular [ocurrieron] por mas de un afo, generando gran cantidad de
evidencias» (Hernandez et al., 2019: 395).

El segundo tipo de monitoreo se referia a la interaccion y trabajo de supervision ciu-
dadana con las autoridades por parte de los defensores voluntarios del derecho a la salud
y de las oNG asociadas, que incluia los progresos realizados hacia los resultados deseados
por los ciudadanos. La interlocucion con las autoridades se evalud sobre la base de

La frecuencia y el enfoque de las reuniones con las autoridades municipales, sanitarias de distrito y
de nivel superior, incluidas las autoridades provinciales y nacionales, y las instituciones de derechos
humanos; sefiales de seguimiento y apoyo activo (por ejemplo, provisiéon de espacio para reunio-
nes) por parte de las autoridades municipales, sanitarias de distrito y de nivel superior; interacciéon
frecuente con las autoridades municipales centrada en la accidon y el seguimiento de los problemas
presentados; e interaccién frecuente con las autoridades de salud del distrito con enfoque en la ac-
cién y seguimiento de los problemas presentados; y audiencia con dos o mds autoridades de nivel
superior o multiples interacciones para dar seguimiento al problema presentado (Hernandez et al.,

2019: 395).

Estos indicadores empiricos del monitoreo comunitario documentan el monitoreo
comunitario que realmente ocurrio, no simplemente que se realizaron esfuerzos para pro-
mover el monitoreo. Ademas, documentan el seguimiento de las acciones ciudadanas que
se basan en los datos del seguimiento, las que después pueden analizarse para informar
las estrategias de control social. Este ejemplo demuestra como evitar el problema de los
indicadores resbaladizos proporcionando a los lectores una comprension precisa de lo
que el estudio realmente observé y de las pruebas de sus conclusiones

Discusion y conclusiones
Este articulo ilumina el problema de los «indicadores resbaladizos» de los estudios que
analizan el monitoreo y seguimiento de la comunidad para mejorar la prestacion de servi-
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cios publicos. Este nuevo concepto de indicadores resbaladizos nombra una desconexion
entre lo que afirman los investigadores en sus conclusiones principales y lo que miden
realmente sus medidas.

Este debate indica que incluso los notables experimentos de campo, que son riguro-
sos en su aleatorizacion, seleccion de muestras y andlisis de datos, pueden no estar basa-
dos en medidas empiricas convincentes de los conceptos clave que estudian. Aun cuando
los profesionales y los responsables politicos no estén en condiciones de evaluar el aspecto
técnico del andlisis de los datos, si estan en condiciones de evaluar si los investigadores
hacen suposiciones convincentes sobre sus indicadores. Para que los lectores tomen deci-
siones informadas sobre como evaluar los resultados de la investigacion, los investigado-
res deben ser mas coherentes y explicitos sobre como definen los conceptos clave y sobre
la justificacion de cdémo se miden empiricamente.

Los lectores interesados pueden suponer que los procesos de dictamen externo de las
revistas académicas garantizan que las interpretaciones de los investigadores se ajustan a
sus resultados empiricos reales. El problema de los indicadores resbaladizos —al menos
en los ambitos de la gobernanza y la reforma sectorial — sugiere que los lectores no pue-
den dar por sentada esa coherencia. Los patrones de desconexion ilustrados aqui, en los
que los titulares y los resumenes resultan no estar basados en las pruebas, sugieren que
vale la pena que el lector revise las definiciones de los autores en relacién a los conceptos y
los indicadores empiricos, y se pregunte: ;Cémo se justificaron esas elecciones de investi-
gacion? ;Indican realmente los indicadores lo que afirman? En este articulo se han identi-
ficado varios casos en los que las conclusiones de los titulares se basan en suposiciones no
examinadas sobre como interpretar los datos subyacentes.

La cuestion de si los indicadores indican realmente lo que los investigadores afirman
se plantea de modo central cuando se trata de afirmaciones sobre «lo que funciona». En
los estudios sobre gobernanza y reforma sectorial, las conclusiones de los autores, los re-
stimenes y los titulos de los articulos suelen desplegar mensajes de autoridad formulados
en términos de si determinados tipos de intervenciones de transparencia, participacion
y rendicién de cuentas «funcionan», o no. Sin embargo, esta discusiéon muestra que las
evaluaciones de los investigadores sobre «lo que funciona» pueden ser una cuestion de
interpretacion, especialmente si las intervenciones encontraron obstaculos en su disefio

o implementacion.
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Para los profesionales, cdmo llevar a cabo la reforma de la gobernanza es una preocu-
pacion central y sin embargo, formulaciones en términos de «si funciona» antes de nada
alejan a los investigadores del reto de como llevar a cabo la reforma de la gobernanza.
Para ser convincentes, los estudios que pretenden evaluar si el control social «funciona»
deben demostrar que esos procesos ocurrieron realmente en la practica. Para resumir esta
cuestion de como interpretar los resultados empiricos, tanto para los profesionales como
para los analistas, hay una gran diferencia entre las reformas de la gobernanza que no fun-
cionan y el fracaso de las reformas de la gobernanza. El primer lugar, donde los lectores
informados deben buscar este tipo de deslizamiento entre los titulares y los resultados es
en los indicadores empiricos.

En conclusion, la principal contribucién de este articulo es introducir el concepto de
indicadores resbaladizos y animar a los lectores no especializados a buscarlos para evaluar
la credibilidad de las investigaciones que encuentran.
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