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Resumen

Muchos de los desafios que enfrentamos en el desarrollo internacional son complejos por
naturaleza. Involucran a muchos actores en contextos de incertidumbre y sin soluciones
claras. Nuestro trabajo ha propuesto una aproximacion a esos retos que se llama Adaptacion
Iterativa Orientada al problema (en inglés Problem Driven Iterative Adaptation, PDIA). Este
articulo es el mas reciente dentro de una serie que pretende mostrar como uno puede hacer
PDIA, y que parte del primer articulo, “Trabajando con orientacion al problema”. Este
articulo se ocupa de una parte clave del enfoque que asumimos, que ocurre una vez hemos
identificado el problema y empezamos a hacer iteraciones experimentales en tiempo real.
Esperamos estar ofreciendo un articulo préctico que se apoya en la experiencia y que contiene

ejercicios para lectores que ya estan involucrados en este tipo de labor.



Introduccion

Un alumno de Matt trabajaba como consultor para un proyecto de un gobierno local. Acudié
a Matt porque le preocupaba algo muy especifico: “Tengo un proyecto disefiado de una
manera muy cuidadosa, basado en una solucion que mi firma aplicé en un lugar similar un
afio atras, pero no puedo lograr que esta comunidad lo apoye”. Matt lo anim6 entonces a
empezar a construir y deconstruir el problema que impedia que pudiera involucrarse con la
comunidad, primero haciéndolo por su cuenta y luego intentandolo cuando sintiera que podia
plantear a la gente cual era el problema, por qué era importante, y por qué estaba
empeorando. Asi lo hizo, y un mes mas tarde volvié y le dijo a Matt que habia aprendido
unas cuantas cosas invaluables. Primero, que la comunidad podia movilizarse alrededor de un
problema que le concernia, y él habia logrado identificar ese problema con ellos. Segundo,
que sus premisas iniciales sobre el problema estaba en su mayoria equivocadas, y que esa
“solucion” que €l esperaba introducir no hubiera sido posible y mucho menos efectiva.
Tercero, que los mismos miembros de la comunidad tenian un montén de buenas ideas con
las que trabajar. Motivado por esta experiencia, hizo contacto con varios grupos diferentes
para poner en practicas algunas de las ideas que ellos tenian, méas otras que él habia
experimentado antes. Juntos, divididos en cuatro flujos de trabajo, pudieron intentar distintas
“soluciones”. Se reunian mensualmente para discutir sus progresos, y los cuatro grupos
fueron ajustando su trabajo gracias al aprendizaje que iban acumulando entre todos. Al cabo
de seis meses, se habian enfocado en dos flujos de trabajo, donde habian fundido algunas
ideas entre si y habian acumulado lecciones sobre dos soluciones potenciales que la
comunidad ya estaba implementando. Esa historia no ha terminado, pero sin duda ha habido

progresos.

Igual que en ese ejemplo, pensamos que los buenos problemas movilizan a los actores
a que busquen soluciones a retos tan complejos como ese en el que trabajaste en nuestro
articulo anterior -“Trabajando con orientacion al problema”, Andrews et al. 2015- , en parte
porque esos problemas llevan a “acciones correctivas factibles que pueden ser trabajadas
significativamente” (Chan 2010, p. 3). El trabajo de deconstruccion y secuenciacion ayuda a
impulsar esas acciones, lo que permite a los reformadores y hacedores de politica pensar

donde deberian actuar (;donde tenemos un gran espacio de cambio, donde esta limitado?), y



cdémo (¢construimos nuestro espacio de cambio u ocupamos el que ya existe?). El reto sigue

L9

siendo, no obstante, determinar “qué” hacer cuando ponemos manos a la obra.

Esto es un desafio serio cuando estamos lidiando con problemas complejos, pues las
respuestas a ese qué hacer rara vez son claras, y de hecho, si somos honestos, tenemos que
admitir que con frecuencia no sabemos qué hacer ante retos complejos en contextos
igualmente demandantes. Es un reto ain mayor cuando nos ofrecen una “soluciéon” que ha
sido sefialada externamente como la mejor practica y que parece darnos la respuesta que
estamos buscando, porque lo mas probable es que eso nos meta en una trampa de capacidad.
Este reto lo puede dejar a uno preguntandose qué hacer y como manejar el atractivo de las

mejores practicas (o de la presion isomérfica para adoptarlas).

Como respuesta a esta tension, proponemos un principio central de PDIA para
alimentar tu estrategia de encontrar y ajustar lo que responderia al qué hacer en tu situacion.
Dicho simplemente, sostenemos que las respuestas al qué hacer cuando se trata de problemas
complejos si existen, y si se pueden encontrar, pero deben emerger de la iteracion activa, de
la experimentacion y del aprendizaje. Eso significa que las respuestas no pueden ser
planificadas de antemano, ni desarrolladas de modo pasivo o académico por especialistas que
estan aplicando conocimiento desde otros contextos. Las respuestas deben hallarse dentro del

contexto de cambio y mediante el aprendizaje y el involucramiento activos.

Esto no equivale a decir que las ideas que vengan desde el exterior (y las llamadas
mejores practicas) no puedan considerarse como respuestas potenciales 0 como caminos
hacia la construccién de capacidad institucional, sino que incluso las mejores practicas mas
efectivas dificilmente atenderan todas las dimensiones del problema. No solo son ajenas al
contexto, sino que también carecen de la aceptacion politica que les permita ser efectivas, por
ejemplo (Andrews 2006, 2012).

En tanto tales, estas “respuestas” deben ser de todos modos objeto de experimentacion
y deben ser adaptadas, a través de un proceso que favorezca la busqueda de “soluciones

técnicamente viables a problemas que se perciben localmente” (Greenwood et al. 2002, p.
60).

Pero ¢cdmo es este proceso de encontrar y adaptar?



¢Por qué hacer iteraciones experimentales?

Cuando tratamos de responder a esta pregunta solemos hacerlo a partir de la influencia que ha
tenido en nosotros la literatura sobre incrementalismo. Este trabajo suele atribuirse en primer
lugar a Charles Lindblom (1959), quien hablé del proceso de hacer politicas como “ir
mezclandolo todo”, donde los grupos van “encontrando” soluciones institucionales mediante
una serie pasos 0 acciones pequefios e incrementales que se introducen gradualmente para
atender partes muy especificas del problema. Lindblom (1958, p. 301) explica que “una
politica es dirigida hacia un problema; se intenta, se altera, se intenta en su forma alterada, se
altera de nuevo y asi”. El incrementalismo puede ser lineal, es decir, un paso lleva al otro
paso previsto y de ahi a otros mas hasta que una solucion planeada con anterioridad es
adoptada por completo. Sin embargo, este tipo de incrementalismo no se sostendra ante lo
incierto de los retos complejos, porque esos retos rara vez nos permiten visualizar muchos de
los pasos que daremos a continuacién. Al contrario, esos desafios exigen un incrementalismo
iterativo, que a su vez también implica dar pequefios pasos para atender problemas—pero
donde cada paso lleva a algun aprendizaje sobre lo que funciona y lo que no, lo que alimenta
un paso siguiente (y potencialmente distinto) para ver si la accion ajustada funciona mejor
ahorai. El proceso por tanto no es perfectamente lineal, pues cada paso depende de qué se ha
aprendido en el paso anterior, y eso puede significar tanto que haya que hacer un giro radical

como que el camino inicialmente propuesto en efecto tiene sentido.

Esta iteracion es similar a lo que algunos llaman el método de “probar, aprender,
adaptar” que usan algunos gurus de la gerencia (Radnor y Walley 2008; Womack y Jones
2010). Los puntos clave de este proceso son simples: se intentan rapidamente ciertas
acciones, se reunen de inmediato las lecciones para saber qué ocurrid y por qué, y se disefia
un paso siguiente que se da sobre la base de lo que se ha aprendido en los pasos anteriores.
Piensa en una aplicacion de esto en el ejemplo del viaje al oeste en 1804 (discutido en un
papel de trabajo previo, Andrews et al. 2015a): un equipo gasta tres dias desplazandose hacia
el oeste, hace campamento, se toma un tiempo para pensar en los obstaculos y las
oportunidades que ha encontrado y en las lecciones que ha aprendido, y luego decide sobre el
paso siguiente (cuan largo sera, donde se dara, y a quiénes involucrard). Las iteraciones como

esta pueden continuar hasta que el problema sea atendido por completo (o, para usar el

1 Sabel y Jordan (2015) usan la palabra “recursivo” para describir un proceso similar.



lenguaje del 4gil desarrollo de software, “se hayan cumplido los requerimientos” en la

busqueda de una solucion).

Podemos ver este proceso como experimental, y tal vez como algo que involucra
actuar en multiples ideas de soluciones potenciales al mismo tiempo, en lugar de en una sola.
Puede ser acelerado para asegurar ganancias en el proceso de cambio y conservar momentum
(en mayor o menor grado, dependiendo de donde estamos en el proceso de cambio y cudles
problemas, causas o sub-causas estan siendo atendidas). Intentar con un nimero de pequefias
intervenciones en rapidos “experimentos” ayuda a reducir los riesgos comunes en los
procesos de reforma y de politica, lo cual nos salva de aparecer como que estamos siendo
demasiado lentos al responder a un problema, o que estamos yendo hacia un fracaso grande y
costoso en materia de construccion de capacidades institucionales. Esto es porque cada paso
permite ejecutar una accion rapida que es relativamente barata y susceptible de ajuste; y
ejecutar muchas acciones al mismo tiempo aumenta las posibilidades de obtener éxitos

tempranos (las comunmente llamadas quick wins).

Esa mezcla de economia y de éxitos demostrables caracteriza lo que algunos Ilaman
desviaciones positivas en el proceso de construccion de capacidad institucional, que son
importantes en los contextos donde el cambio enfrenta oposicién, lo cual suele ser el caso con
las reformas gubernamentales en los paises en desarrollo. Dar pequefios pasos también ayuda
a aliviar (o a aclarar) desafios contextuales, incluyendo los que emergen en respuesta a las
intervenciones mismas. Facilitar esas desviaciones positivas y esas ensefianzas del contexto
es especialmente importante en situaciones complejas e inciertas donde los reformadores no
estan seguros de cuéles son los problemas y las soluciones, y sienten poca confianza en sus

propias habilidades para mejorar las cosas.

Este enfoque es muy distinto al modo convencional de construccion de capacidades
institucionales, donde los especialistas empiezan haciendo estudios para decidir sobre una
“solucion”, luego disefian el modo en que esa solucidon serd introducida en el contexto, y
finalmente inician la implementacion. Son fases en un proceso lineal, que nosotros creemos
producen un conocimiento y un margen de adaptacion limitados (no importa si es un proceso
lento o explosivo). Por el contrario, un proceso experimental e iterativo tiene las siguientes

caracteristicas:

e Multiples ideas de soluciones son identificadas y puestas en practica.



e Los pasos experimentales e iterativos permiten progresivamente que las soluciones
reales puedan surgir.
e EIl aprendizaje disciplinado o experiencial, asi como la flexibilidad, impulsan la

adaptacion.
Escudrifiando el espacio de cambio para encontrar multiples soluciones potenciales

Muchas iniciativas de reforma y de politica se limitan a una narrativa de dos partes cuando
piensan qué hacer ante un problema: esta el status quo, o el modo en que las cosas se hacen
actualmente en el contexto dado, algo que quienes son parte de él saben como hacer, pero que
no soluciona el problema; y estan las mejores practicas que en otros contextos han resuelto
problemas similares, pero que no estamos seguros que puedan hacerlo en este momento y
este lugar. La reforma y el cambio de politica a menudo se centran en sustituir las practicas
internas actuales con mejores practicas externas. Creemos sin embargo que hay mas opciones
con las que los reformadores pueden trabajar. Por eso, un principio clave de PDIA es buscar

maultiples alternativas y experimentar con ellas.

Nos gusta la idea de escudrifiar el espacio de disefio que esta disponible para los
hacedores de politica y los aspirantes a reformadores. Partiendo de la idea de escenario del
design thinking (Gruber et al. 2015; van Manen et al 2015)2, la estrategia basica aqui trata de
solicitar a los agentes de cambio que identifiquen al menos dos ideas de cambio en las
diversas dimensiones sub-causales que estan tratando de atender. Las ideas que estan
buscando variardn en sustancia, dependiendo del espacio de cambio disponible: las nuevas
ideas de practicas pueden ser necesarias cuando existe un considerable espacio de cambio que
permita sacarles provecho; las ideas para mejorar en autoridad, aceptacion o habilidad seran

en cambio maés pertinentes cuando el espacio de cambio sea limitado.

Los agentes de cambio deben identificar estas diversas ideas, y luego ponerlas en

practica para impulsar el cambio. Estos agentes pueden buscar ideas en diferentes areas del

2 Los pasos iniciales de PDIA tienen mucho en comdn con los procesos de design thinking, donde se
formulan ideas luego de pasar por una fase en la que los problemas son mejor comprendidos y
construidos, mediante el énfasis y la definicion (algo similar a los procesos de construccién y
deconstruccién que discutimos aqui). Ver el breve afiche de Natalia Adler, de UNICEF, sobre design
thinking para

Doing Development Differently, en
http://matthewandrews.typepad.com/the_limits_of_institution/2014/10/designthinking-and-unicef-in-

nicaragua-natalia-adler-will-be-presenting-at-doing-development-differ.html.



espacio de disefio que se ve en el Gréafico 1, que ayuda a explicar nuestro enfoque. Muestra
un espacio de disefio estilizado que los reformadores o los hacedores de politica tienen
delante cuando quieren introducir ideas de reforma o de politica en respuesta a un problema
complejo (o cuando tratan de construir capacidad institucional para atender estos cambios).
Hay dos dimensiones en este espacio, que se reflejan en los ejes del grafico: horizontalmente,
pensamos si la idea es administrativa y politicamente posible en el contexto dado (;esas
soluciones han demostrado que funcionan en este contexto, de modo que la gente puede saber
coémo implementarlas?); verticalmente, consideramos hasta qué punto las ideas han probado
ser técnicamente correctas (es decir, si se ha visto que esas ideas pueden en efecto resolver

este problema).

La préactica existente es la primera area de oportunidad en el espacio de disefio —
marcado con una A en la esquina inferior derecha del Gréfico 1. Pensamos que siempre hay
alguna practica o capacidad existente —sea una manera de procurar libros de texto, reportar
las finanzas, organizar la conducta de un salon de clases o gerenciar inventarios
farmacéuticos en un distrito sanitario. La gente conoce esas practicas en ese contexto, pero
nosotros sabemos también que esas practicas han sido insuficientes para resolver el o los
problemas en que nos enfocamos. Sin embargo, esa practica ofrece una oportunidad en las
lecciones que contiene sobre qué es lo que funciona en ese contexto, qué no funciona, y por

qué.



Gréfico 1. El espacio de disefio: ¢De donde sacamos nuestras ideas?

>

D. Mejor practica externa C. Desviacion positiva
(para identificar, traducir, seleccionar (para encontrar, enaltecer,
e intentar, adaptar y difundir) codificar y difundir)

B. Practica latente
(para provocar mediante
elinvolucramiento rapido,
codificar y difundir)

Soluciones técnicamente correctas (las hemos visto funcionar)

A. Practica existente
(para someter a escrutinio,

entender, aprender de ella,
y potencialmente mejorar)

Administrativa y politicamente factible (sabemos cémo ponerlas en practica)

El trabajo inicial para encontrar deficiencias en la practica actual es por tanto un buen
punto de partida para el proceso de encontrar y ajustar. Entre las herramientas comunes para
ayudarnos en este proceso estan el analisis de brechas, la evaluacion de programas, las visitas
al terreno, las iniciativas de inmersion e inspeccion (donde los aspirantes a reformadores y los
hacedores de politica invierten tiempo interactuando con la practica existente para tener una
mejor idea de como funciona, donde ha fallado, y por qué). Nuestra aspirante a reformadora
en Malawi -que conocimos en el papel de trabajo “Trabajando con orientacion al problema”,
Andrews et al. (2015)- podria sugerir examinar los procesos de procura actuales para
identificar exactamente donde estan las brechas, por ejemplo, y luego tratar de cerrarlas (ver

el enfoque a esto en Andrews y Bategeka 2013).



En muchos casos, la practica existente también brinda oportunidades de mejora que
pueden servir para iniciar las acciones. Estas oportunidades pueden identificarse al
involucrarse, en el terreno, con quienes estan trabajando ahi y que a menudo piensan en
mejorar esas practicas, pero carecen de incentivos para compartir sus ideass. Estas ideas
pueden surgir cuando nuestra aspirante a reformadora examina el proceso de procura en
Malawi, especialmente si ella lo hace junto a gente del contexto y les pregunta si han pensado
en maneras de hacer que ese proceso funcione mejor. Las ideas pueden ser exitosas 0 no, pero
con frecuencia representan la via mas rapida para que alguien se involucre en iniciar el
proceso de atender los problemas—y también son la arena mas inmediata en la que uno
puede forzar la accion y el aprendizaje en el proceso de construir capacidad institucional. La
practica existente también es la que los agentes en el contexto de cambio conocen mejor, y la
“forma inicial en la que se encuentran” es una manera potencialmente empoderadora de
asegurar gque estos agentes desarrollen una vision del problema adecuadamente construida y
deconstruida (una mejor comprension de por qué las practicas existentes no estan
funcionando) y se cree una apropiacion local del proceso de buscar y encontrar (ver el
Capitulo 8 de Andrews 2013).

El area mas accesible en el espacio de disefo es lo que llamamos “practica latente”
(que vemos como B en el Grafico 1). Este es el conjunto de ideas potenciales y capacidades
gubernamentales que son factibles en el contexto —dadas las realidades administrativas y
politicas— pero que refieren atencion para surgir. Esta atencion puede venir en la forma de
intervenciones del tipo Resultados Répidos, en las que grupos de agentes afectados son
puestos delante de un desafio para resolver el problema en que nos enfocamos, o al menos
parte de él, en un periodo definido y sin recursos (Matta y Morgan 2011; Dillabaugh et al.
2012; Wilson 2013). En el ejemplo de los desafios en Malawi en cuanto a corrupcion y
provision de servicios, uno podria instruir a los agentes relevantes a que actuaran de manera
novedosas en esas areas donde se han identificado las brechas en los procesos (como
establecer un modo veloz de rastrear las solicitudes de procura y las respuestas a ellas). Un
ejemplo de este tipo de actividad viene de Burundi, donde una iniciativa de resultados rapidos
se enfoco en animar a los funcionarios a que revelaran las ideas creativas que ya tenian sobre

cémo distribuir unos libros de texto que habian estado guardados en un depdsito por afios

3 Esto es medular en el trabajo sobre averiguacion apreciativa, en la que los autores y los ejecutantes
creen que los agentes locales tienen ideas positivas que necesitan apoyo para ponerlas sobre la mesa
(Bushe 2013, Drew y Wallis 2014, Ridley-Duff y Duncan 2015).



(Campos et al. 2013). Los funcionarios hicieron varias iteraciones sobre este desafio, y
terminaron involucrando a parlamentarios para que se entregaran los libros. Los diputados
siempre habian estado disponibles para completar esa tarea, pero simplemente nadie se lo

habia pedido.

Este tipo de iniciativas pueden ser increiblemente motivadores y estimulantes para los
agentes locales, quienes de este modo pueden ver sus propios logros en el corto plazo. Las
ideas que salen de estas iniciativas rapidas pueden convertirse también en las bases de
soluciones permanentes a los problemas (especialmente si los procesos de aprendizaje se dan
en el sitio, como lo discutiremos en breve). Ese potencial latente puede liberarse cuando los
agentes construyen una interaccion tipo Hawthorne, donde quienes estan poniendo manos a la
obra en el terreno son incluidos en una suerte de experimento en el mundo real, y se espera
que la conciencia de ser observados conduzca a cambios de comportamiento y por tanto
nuevas ideas (Schwartz et al. 2013). Esto significa enfocarse en sacar ideas de los recursos y
la gente con que ya contamos, sobre la base de que hay algo novedoso latiendo entre esos
agentes, pero requiere que lo sacudamos para que salga, del mismo modo en que el jugo esta

siempre latente dentro de una naranja, pero hace falta que la exprimamos bien.

El campo de la desviacién positiva (que marcamos con la C en el cuadrante superior
derecho del Grafico 1) es una tercera area donde los agentes de cambio pueden buscar ideas
de reforma y de politica. La desviacién positiva tiene que ver con ideas que ya estan siendo
trabajadas en el contexto a cambiar (por lo que son factibles) y que arrojan resultados
positivos (resolviendo el problema, con lo que demuestran ser técnicamente correctas), pero
que no son la norma (y de ahi que las consideremos desviaciones) (Marsh et al. 2004)4. Por
ejemplo, en cada ciudad con altos niveles de mortalidad infantil uno puede identificar un
hogar donde ningun bebé ha muerto; esos son los desviados positivos, los que hacen algo que
los demas no estan haciendo que es efectivo para atender ese problema en ese contexto.
Como parte de la busqueda de ideas de reforma y de politica, los agentes de cambio deben
detectar estos desviados positivos, enaltecerlos, codificarlos (determinar por qué son
diferentes), y difundir los principios neutrales de su éxito con mas alcance. El proceso inicial

de encontrarlos ofrece una opcion inmediata y pragmatica con la que iniciar cualquier

4 Marsh et al. (2004) define la desviacion positiva como “una practica que no es comtn y que otorga
una ventaja a la gente que la hace respecto al resto de la comunidad. Estas conductas suelen ser
baratas, aceptables y sostenibles porque ya estan siendo practicadas por la gente, no entran en
conflicto con la cultura local y funcionan”. Ver otras definiciones y aplicaciones en Spreitzer y
Sonenshein (2003, 2004) y Dumas y Maggi (2014).
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proceso de cambio, que puede implicar una busqueda de evidencia o de practica (en la que
los agentes de cambio buscan esos fuera de serie positivos en un gran conjunto de datos, o

acuden al terreno para dar con experiencias exitosas en el mundo real).

La “mejor practica” externa es el ultimo ambito de ideas que vemos como obvio en
cualquier espacio de disefio. Este ambito (que identificamos como D en el Grafico 1) esta
lleno de ideas que vienen de fuera del contexto de cambio, las cuales hemos visto que
atienden problemas similares al que hoy concentra nuestra atencion. Estas son con frecuencia
las primeras ideas que buscan o que sugieren los reformadores o los hacedores de politica.
También es tipico que una sola idea surja en un momento dado en este campo, a causa del
deseo prevaleciente de encontrar la “mejor manera” de hacer las cosas. Muchos indicadores
globales incorporan estos conceptos y promueven su aplicacion en diferentes contextos. De
hecho, por lo general hay muchas ideas de mejores practicas de las que uno puede aprender, y
el proceso de encontrar y ajustar debe empezar por identificar algunas de ellas, en lugar de
quedarse con una sola. En el caso de las preocupaciones sobre la corrupcion en Malawi, por
ejemplo, uno podia identificar las maneras en que la comision anticorrupcién de Hong Kong
ha lidiado con las brechas en procura y desembolso, pero uno también puede evaluar las
experiencias en Botswana y Sudafrica. Una vez que identifican estas ideas, los agentes de
cambio deben traducirlas a su contexto, para asegurarse de que las puedan comunicar alli, que
puedan explicar por qué se hizo eso y como. Esto es mucho mas fécil de hacer cuando esas
ideas vienen de contextos similares, donde el lenguaje del gobierno, la sociedad y la politica
es también parecido (Andrews 2012). Cuando esa idea externa de mejor practica ha sido
comunicada y traducida en detalle, pasa a ser una candidata para la experimentacién en el

contexto donde queremos hacer los cambios.

Nosotros creemos en intentar con méas de una idea a la vez en cualquier contexto de
cambio, en gran medida como los aventureros de 1804 tuvieron que probar varias rutas para
atravesar una montafia que no habia sido superada por nadie antes (ver la analogia de 1804 en
Andrews et al. 2015a). En algunas situaciones, una de las ideas funcionara significativamente
mejor que las otras y resaltard como la solucion a ser difundida mas ampliamente. Pero
nuestra investigacion muestra que ese no es el caso mas comun. La mayoria de las veces, el
proceso arroja resultados positivos y negativos por cada idea, sin que ninguna demuestre ser
la solucién por si sola. Estos aprendizajes llevan al surgimiento de nuevos hibridos, o de
soluciones construidas localmente que funden elementos y lecciones de los experimentos que

se hacen con todas las ideas (Andrews 2015). Esto es lo que vemos en el ejemplo del sistema
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de gestion de desempefio municipal de Ruanda, uno de los “casos de éxito” de ISS que se

investigaron en el estudio al que nos referimos en el Capitulo 6 (Andrews 2013). Ahi se

mezclan la mejor practica externa en bloques de becas con nuevas ideas de planificacion, y se

reviven viejas practicas de desviacion positiva en el mecanismo de contratacion de Imihigo.

El sistema no hubiera funcionado si se hubiera empleado una sola idea, o si Ruanda no

hubiera probado varias ideas distintas.

Hemos visto soluciones mixtas parecidas en los ejemplos que discutimos en el papel de

trabajo “Trabajando con orientacion al problema’:

Las reformas contables y presupuestarias en Suecia en los afios 90 se apoyaron en
muchas ideas. Las innovaciones contables eran en buena medida una extension de las
reformas de los afios 80 y de las practicas que ya existian en el sector privado, por
ejemplo. Importantes dimensiones del sistema de gestion de desempefio surgieron de
experimentos al nivel de gobiernos locales, que estimularon la salida de ideas latentes
y descubrieron a los desviados positivos. Las mejores practicas internacionales
también ejercieron influencia, especialmente al sacar adelante los presupuestos multi-
anuales y las reglas fiscales. Todas estas ideas se combinaron durante varios afios, con
lo que se establecid un sistema de presupuesto y contabilidad muy distinto al resto de
Europa y a otras regiones, y que llevaba todas las marcas de un hibrido eficaz

localmente.

También emergieron de varias partes del espacio de disefio las soluciones para los
esfuerzos que se hacian en Nostria para mejorar la oferta y demanda de
administracion de justicia. El equipo de reforma encontrdé que la mayoria de la data
que se suponia perdida ya estaba siendo generada por los sistemas existentes, por
ejemplo, pero faltaba dar ciertos pasos para asegurar que esa data fuera facilmente
accesible (lo que llevé a medidas préacticas para hacerla disponible). También dieron
con desviados positivos en el sector, pues algunas agencias y jurisdicciones habian
logrado aprender a producir data y manejar recursos. Los reformadores aprendieron
de un pais vecino como usar paquetes standard de software para analizar data y
construir presupuestos. Al final, la reforma emergié como una mezcla de todos estos

productos, no un producto que fuera puro en cualquier categoria.

Como discutimos en nuestro articulo previo “Trabajando con orientacion al

problema”, los funcionarios de Mantia tenian 42 desafios que atender para promover
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la actividad econémica en un sector de pobre desempefio. Hallaron algunas soluciones
en politicas y programas existentes, puesto que algunos de esos retos debian haber
sido resueltos por iniciativas anteriores. Por ejemplo, las empresas notaron que
necesitaban ayuda financiera para innovar, cuando de hecho el gobierno ya tenia un
fondo de innovacién para eso, que estaba activo pero no se usaba. También crearon
presion para promover la practica latente, al pedirle a las agencias que reportaran
mensualmente cémo habian encarado los desafios, y continuar presionando sin pausa
para asegurarse de que las soluciones surgieran y se institucionalizaran. También
experimentaron con varias ideas de mejores practicas que promovian donantes
internacionales, siempre y cuando estas ideas sirvieran para enfrentar uno de esos 42
desafios. El equipo de reforma llevaba una hoja de célculo de todas las soluciones que
estaba coordinando, y de quién era responsable por la accion respecto a cada una. Las
ideas en esa hoja variaban considerablemente, en términos de proveniencia, a quién
involucraban, qué implicaban, y cuédn innovadoras eran en realidad. Esta variacion
mostrd cuanto bricolaje se iba en construir capacidad institucional real para apoyar el

desarrollo del sector privado, entre otras cosas.

El mensaje aqui es simple: encontrar y adaptar soluciones a problemas complejos requiere
primero identificar maltiples ideas y probar con ellas, de manera experimental, para permitir
el surgimiento de hibridos. ElI proceso de experimentacion debe ofrecer muchas
oportunidades de aprendizaje y adaptacion, asi como de lo que algunos autores llaman
bricolaje: construir una solucién a partir de un amplio rango de cosas, sobre el aprendizaje de
lo que funciona y no funciona en cada casos. Esto exige un proceso iterativo que discutiremos
ahora. Pero antes de entrar en eso, recomendamos que uses la Tabla 1 para reflexionar sobre
las diversas oportunidades que tienes para aprovisionarte de nuevas ideas que puedan

ayudarte a encontrar y ajustar soluciones para tu reto.

La tabla esencialmente te pide que hagas primero una lista de las dimensiones sub-
causales de este desafio, y luego que pienses en el tipo de sustancia que estas buscando en
esas nuevas ideas (¢quieres una nueva idea de politica, 0 una manera de ampliar tu espacio de
cambio mediante la autoridad, la aceptacién o la habilidad?). Siguiendo esto, hay una
columna en la que se te anima a describir brevemente al menos dos ideas con las que puedes

hacer algo en dos de los ambitos del espacio de disefio. Te invitamos a hacer este ejercicio

5 Ver, por ejemplo, Christiansen y Lounsbury (2013) y Perkmann y Spicer (2014)
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por tu cuenta y luego con tu grupo, y a intentar producir al menos dos conjuntos de
actividades que podrian iniciar para empezar a encontrar y adaptar soluciones reales a sus

problemas.

Tabla 1. Estrategia bésica para escudrifiar tu espacio de disefio; en busca de ideas de

solucion

Dimension sub-causal | ¢Qué sustancia necesito en una nueva idea? | ¢ Cémo podemos trabajar para

de mi problema encontrar ideas en al menos dos

a) Una nueva politica o practica que L L
) P P a de los siguientes ambitos?

quepa en el espacio de cambio

existente A. Préctica existente
b) Una manera de ampliar mi autoridad B. Préctica latente
¢) Una manera de ampliar mi C. Desviacion positiva
aceptacion

D. Mejor préctica externa
d) Una manera de ampliar mi habilidad

Sub-causa 1

Sub-causa 2

Sub-causa 3
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¢ Qué implican las iteraciones experimentales?

Habras notado que la Tabla 1 no ofrece una solucion especifica para tu desafio. Esto puede
ser frustrante para algunos, dado que muchas reformas o politicas tratan de llegar a esa
solucion desde el principio del proceso de identificacion. La solucion se convierte entonces
en el centro de un plan de proyecto enfocado en la implementacion. Los planes se valen de
mecanismos como los marcos logicos para identificar los pasos que hacen falta para convertir
la idea en realidad, al calzarla en una secuencia lineal de acciones disefiada para resolver el
problema. Este enfoque es considerado una buena practica por muchos en el mundo del

desarrollo, ya que ofrece alguna certidumbre sobre qué se va hacer y cuando.

Esta aproximacién, sin embargo, no sirve mucho para los desafios complejos, donde
no sabemos realmente cuél es la solucion o cudles sorpresas nos vamos a encontrar en el
contexto en el que arrancamos cualquier iniciativa. Seria como los aventureros de 1804
determinando con antelacion la ruta exacta entre St Louis y la costa oeste, aun cuando
ninguno de ellos sabia donde estaba la costa oeste o si cualquiera de esas rutas que trazaban
tenia algin sentido (para entender la analogia de 1804, ver Andrews et al. 2015a). Este
enfoque a menudo se topa rapidamente con sus propias limitaciones, cuando los reformadores
se encuentran con restricciones inesperadas como politicas hostiles o deficiencias en sus
capacidades, que son como montafas insospechadas o rios que impiden su avance. En esta
etapa, los reformadores y los hacedores de politica rara vez estan dotados de las respuestas a
las realidades que estan enfrentando, lo cual los obliga a cambiar su estrategia de
implementacién y probablemente a repensar la solucion que estan tratando de introducir. Ser
rigidos en el enfoque del marco l6gico hace que esos ajustes sean extremadamente dificiles, y
tiende a llevarnos a periodos en los que las iniciativas de reforma o de politica simplemente

se estancan a causa de la falta de flexibilidads.

Es precisa una aproximacion distinta cuando lidiamos con desafios complejos—donde
los hacedores de politica y los aspirantes a reformadores pueden ensayar nuevas ideas, ver
qué funciona y por qué, adaptarlas y repetir el proceso hasta que dan con una solucion. Esto

es lo que llamamos iteracion experimental.

6 Este tipo de observacion aparece constantemente en los estudios sobre el desarrollo. Ver, por
ejemplo, Duncan y Williams (2012), Faustino y Booth (2014), Fritz et al. (2014), y Manning y
Watkins (2013).
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Este tipo de procesos es impulsado por la urgencia de encontrar y adaptar soluciones a
problemas complejos especificos. La meta aspiracional final es entonces definida por el
estado que esperamos alcanzar cuando el problema haya sido resuelto (el cual ya identificaste
antes, en la Tabla 1 del articulo “Trabajando con orientacion al problema”). Como los
problemas que escogemos son complejos, no podemos confiar en que habra una sola idea o
punto de partida para actuar, sino muchos puntos de acceso (como habrés planteado en la
Caja 4 de “Trabajando con orientacion al problema”) y multiples ideas que involucrar en cada
punto de acceso (como habrés reflejado en la Tabla 1). Esto tampoco puede llevarnos a
asumir que las ideas de partida permaneceran intactas como soluciones definitivas, y por
tanto que la meta es simplemente producir un mapa lineal para implementar esas ideas. Mé&s
bien, este proceso proporciona un involucramiento estructurado, paso a paso, en el que uno
prueba ideas, las ajusta segun los resultados y los aprendizajes, y trabaja progresivamente

hasta dar forma a una solucion que si funciona.

Uno debe poder ver las caracteristicas que llevan a llamar experimental a este proceso
donde uno esta probando ideas que no han adquirido su forma final. Este enfoque no debe ser
confundido con un ensayo azaroso controlado, donde se pone a prueba una idea de una
manera cientifica, sometiendo el contexto al azar y controlando las influencias desordenadas
de la realidad. El enfoque experimental sucede aqui en un contexto especifico y en medio de
la realidad, de modo que los resultados sean posibles incluso en el desorden con el que
estamos tratando. Este método es también acelerado en tiempo real, con quienes seran sus
implementadores. De esta manera se asegura en cierto modo que el proceso, asi como el
producto final de reforma o politica, pueda ser apropiado localmente y conduzca a mejoras

verdaderas en la construccion de capacidad institucional.

Debemos poder identificar las caracteristicas que hacen que este proceso sea iterativo
(donde uno ensaya una idea una y otra vez, aprendiendo en cada una de ellas, hasta que la
idea es adecuadamente especificada como una solucion funcional a lo que se ha designado
como el problema). EI Grafico 2 muestra como es el proceso iterativo en su forma mas
simple. La primera iteracion comienza con identificar los pasos iniciales de accion,
construyendo sobre el andlisis ya completado del problema y las actividades de identificacion
de la idea. Los pasos iniciales deben ser altamente especificados, y debe determinarse con
precision qué se va a hacer, quién lo va a hacer, en relacion con cuales ideas, asi como los
puntos de arranque y de llegada, para crear unos limites temporales de ese primer paso.

Proponemos trabajar con plazos apretados al principio de este tipo de labor, con el fin de
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fundar una cultura orientada a la accién y crear momentumyz. Los limites ayudan a definir
cuando empiezan los pasos de accion (la fase 2 de cada iteracion), cuando se detiene la
accion y comienza la reflexién (la fase 3), y cuando se revisa la iteracion (la fase 4 de cada

iteracion).

El conjunto del paso de accidén debe ser claramente comprendido. Aqui es donde
nuestros reformadores en Malawi pueden actuar para ensayar algunas ideas, iniciando una
visita de campo para examinar la practica existente, emprendiendo una iniciativa de
resultados rapidos para entregar libros de textos, o probando un nuevo mecanismo de reporte
que saben que ha funcionado en Sudafrica. La reflexion de la fase 3 implica detenerse luego
de tomar cada accion para formular, en una discusion grupal, estas tres preguntas: ¢qué se
logro? ¢Qué se aprendid? ¢Qué viene ahora? La fase 4 es lo que llamamos la revision de la
iteracion, en la que los implicados en el trabajo reportan a sus autorizadores el progreso y el
aprendizaje, y evaltan si han resuelto el problema (o la dimension sub-causal) en que se han
estado enfocando. Si la respuesta es positiva (el problema esta resuelto), entonces no hay por
queé seguir iterando y el reto pasa a ser detenerse y difundir esa solucién. Si la respuesta es no,
el grupo se mueve en cambio hacia una segunda iteracion, adaptando sus ideas a lo que han
aprendido y pasando por las mismas etapas otra vez. El grupo se acercara a una solucién con
la que puedan trabajar a medida que hacen mas iteraciones, con desafios mas complejos, que

requieren mas iteraciones que otros.

Grafico 2. El proceso iterativo en su forma més simple

1. Andlisis inicial del problema.

o] Construir, deCONSHIUIrY OFdenar  f-i e - wagreere e
tu problema.
2. Identifica los pasos de la accién. 6. Adapta e itera.
:Qué podemos hacer primero para - B L ERRPPTITH et Basandote en las lecciones aprendidas,
empezar a resolver el problema? adapta disefios de posibles soluciones e itera.
A/ A no
. :Se resolvié el problema? B S - SAL del
: problemay
piensa sobre
3. Toma accién. 5. Sostén la autoridad y la legitimidad. difundir /
LDS‘HSEMES_IDCGIES toman Comunica las victorias rapidas y las lecciones escalar
acciones y rinden cuentas. 4, Chequeo. para sostenery ampliar el apoyo existente.
Reflexiona sobre la accion tomada. :
- ;Resultados obtenidos? ;Lecciones o S

aprendidas? ;Desafios encontrados?
:Como fueron superados?

7 Ver Andrews (2015a).
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Esta experimentacion iterativa mitiga el riesgo de asumir demasiadas cosas sobre las
soluciones propuestas o el contexto en el que estamos trabajando. Cada paso es una
oportunidad de probar esas premisas y de sacar lecciones sobre qué funciona en ideas
especificas en contextos especificos. ES un proceso que muchos estan usando en otros
campos, y que los expertos en desarrollo estan considerando aplicar cada vez mas ante
desafios complejos. Vemos que muchas reformas exitosas estan también adoptando estos
procesos, como las reformas presupuestarias en Suecia que discutimos antes en este articulo
(asi como en “Trabajando con orientacion al problema’). Las innovaciones contables en ese
pais fueron sometidas a un proceso experimental, que empez6 en los afios 80, cuando varios
gobiernos locales fueron animados a que usaran los métodos contables del sector privado.
Esos esfuerzos fueron llamados “pilotos”, pero en realidad reflejaban las iteraciones
experimentales que acabamos de describir: los gobiernos locales usaron herramientas
especificas en periodos definidos, pararon para evaluar las lecciones aprendidas en esos
esfuerzos, y luego adaptaron las herramientas a otras aplicaciones. Los observadores notaron
que este tipo de iteracion prosiguio por la mayor parte de esa década y resulto Util para que

las innovaciones contables llegaran a la fase de implementacion a principios de los 90.

La iteracion experimental como esta también se ha usado para promover el cambio en
otros dos ejemplos de construccion de capacidad institucional a los que nos hemos referido.
Un conjunto de actividades en Nostria se enfocO en extraer data sobre oferta y demanda de
administracion de justicia en fuentes existentes (luego de que empezaron a trabajar cuando un
proyecto de cinco afios fracasd en la introduccion de un sistema electronico de gestion de

casos). Esta es una version estilizada de las primeras cinco iteraciones:

e EIl equipo identifico oportunidades potenciales en el hallazgo de data existente y
especificd un primer paso, pidiendo a todos los miembros que identificaran esa data
en sus organizaciones y la reportaran en la reunion del equipo la tarde siguiente.

e En efecto, al dia siguiente llegaron todos con descripciones escritas de la data
existente. Luego de hacer una lista de la data que tenian, el equipo se puso a pensar en
lo que habia aprendido, que era simple pero impresionante: tenemos mas data que la
que pensabamos; fue bastante facil identificar lo que tenemos; el verdadero problema
es que no la compartimos. Pensando sobre estos aprendizajes, coincidieron en que el
problema no estaba resuelto y que hacia falta mas iteracion. El equipo determind un
paso siguiente: cada miembro debia traer su data a una reunién al dia siguiente. La

lista de la data disponible y la decision sobre el siguiente paso fueron notificados a un
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funcionario superior que estaba supervisando el grupo, para asegurarse apoyo

continuo.

El dia siguiente, solo la mitad de los miembros del equipo tenia data que mostrar, casi
en forma de resmas de papel con las que no se podia hacer nada. El equipo pensé
entonces sobre esto, y se hizo estas preguntas: ¢(Qué hemos conseguido? ;Qué hemos
aprendido? ;Qué viene a continuacion? Los aprendizajes se centraron en los muros
politicos y burocraticos que encontraron los miembros del equipo cuando trataron de
acceder a la data para compartirla, en sus respectivas organizaciones (incluyendo los
juzgados, las fiscalias y el ministerio). Los jefes simplemente no permitian que eso se
compartiera (aun cuando estos autorizadores habian prometido apoyar la iniciativa).
El equipo entonces acordd que esos muros habian estado ahi por tiempo suficiente
como para ser un factor clave en el fracaso de los esfuerzos posteriores por crear
sistemas de gestion. El paso siguiente, argumentaron, era involucrar a los
autorizadores politicos que ellos habian asumido que los apoyarian, y solicitarles
explicitamente permiso para compartir la data. Esto requeria una estrategia nueva,
mas agresiva, para explicar la grave naturaleza del problema que compartian los
autorizadores (que el equipo habia asumido que ya habia sido bien comunicada, pero
que ahora entendian que debia ser presentada mas agresivamente). El equipo propuso
entonces una estrategia para esto, y acordd reunirse de nuevo dos dias después para

comparar resultados.

El equipo se reunid dos dias después, cada miembro cargando una vieja laptop. Sus
jefes habian acordado en conjunto que toda la data podia ser vista por la totalidad del
grupo, pero debia mantenerse dentro de archivos en cada laptop. Este no era el mejor
modo de compartir la informacion, por supuesto, pero era un paso adelante respecto a
la situacién gue tenian dos dias antes. Los miembros del equipo abrieron entonces sus
computadores y empezaron a buscar sus archivos, todos los cuales estaban en Excel.
Pero solo la mitad del grupo pudo encontrar los archivos por su cuenta, y se hizo muy
evidente que los deméas no podian trabajar en Excel (ni siquiera porque sus cargos
pertenecian a agencias estadisticas 0 presupuestarias). Cuando pensaron sobre esto,
los miembros del equipo advirtieron que necesitarian en el futuro modalidades mas
efectivas para compartir data (y decidieron un curso de accion para convencer a las
autoridades de esto). También notaron que necesitaban fortalecer sus propias

habilidades analiticas, y empezaron a discutir opciones en el espacio de disefio:
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podian acudir al Banco Mundial u organizar un taller (tal vez la mejor practica), o
pedir ayuda a la comision del servicio publico (la préctica existente), o ver si los
miembros mas capacitados del equipo podian ensefiar a los demas (lo cual significaba
construir sobre lo que sabian sus desviados positivos). Lo que acordaron fue que esta
Gltima opcion era mas rapida, barata y accesible. Planificaron un taller para la semana

siguiente, con uno de ellos como instructor principal.

El taller se hizo unos pocos dias después de lo que estaba previsto (debido a las
dificultades logisticas y de manejo del tiempo que eran comunes). Fue muy
inspirador; los colegas se ayudaron unos a otros compartiendo conocimiento nuevo (y
todos salieron de ahi con méas confianza sobre sus capacidades). Los superiores de los
miembros del equipo acudieron al cierre del taller y luego invitaron a los medios (que
pudieron tomar fotografias). Esto representd un hallazgo interesante para el equipo,
que coincidia en que tenia mas autoridad y habilidad para actuar ahora que sabia
mejor lo que hacia falta. La mitad de ellos sintié que podian compartir la data mas
eficazmente desde entonces, y se comprometieron a hacerlo antes de la reunién
siguiente. Todos los comparieros estuvieron de acuerdo en que debian reunirse
periddicamente, y agendaron verse al principio y al final de cada semana durante los

siguientes seis meses.

Hubo muchas mas iteraciones, algunas de las cuales llevaron a retrocesos, y otras a
duras lecciones. Al cabo de siete meses de estas iteraciones el equipo produjo una
hoja Excel con suficiente data para analizar la oferta y la demanda nacional y
provincial, e identificar las fallas de suministro (donde hacian falta mas jueces, por
ejemplo). Pudieron construir un presupuesto que mostraba por qué hacian falta ciertas
cosas, lo cual les permitié mejorar sus requerimientos ante el ministerio de Finanzas.
El equipo ya estaba pensando sobre las limitaciones de Excel, sin embargo, y se habia
inscrito en un curso de Access (un software de bases de datos) con el fin de transferir

su data a esta plataforma el afio entrante.

Un proceso similar se adoptd en Mantia. El equipo central se reunia cada pocos dias

durante las primeras semanas de su involucramiento, dando pasos para identificar ideas y

responsables en los 42 retos de su diagrama de espinazo de pescado. Construyeron un

momentum significativo al hacer eso, y al cabo de un mes habian desarrollado una hoja de

calculo innovadora que detallaba qué se estaba haciendo en cada area y quién era
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responsable. Cada reunion podia generar un analisis completo del status de los esfuerzos, de
lo que se aprendia y de lo que quedaba por hacer. Como habia muchos actores participando
en la atencién a todos esos desafios, el equipo instituyd una agenda mensual para asegurar
que cada quien se mantuviera en contacto y reportando. Los chequeos a veces llevaban a
discusiones vibrantes, que involucraban a menudo a los actores responsables en distintas
areas (quienes eran invitados a participar). Por ejemplo, el equipo de coordinacion a veces se
daba cuenta de que los actores responsables necesitaban mas autoridad (o presion) para
actuar, y a veces apoyo para nuevas ideas, 0 que intentaban hacer cosas que no funcionaban,
por lo que tenian que modificarse. Luego de nueve meses de iteracién, pudieron mostrar que
los 42 desafios habian sido atendidos eficazmente. También podian sefialar la evidencia que
habian recogido para mostrar que el sector estaba creciendo y creando mas empleo. Esto
apuntd a un progreso verdadero en hacer posibles las metas de “problema resuelto” que
habian definido al principio, y a bajar el ritmo de las iteraciones experimentales. Fue
interesante, sin embargo, que otros grupos a lo largo del gobierno empezaron a usar
adaptaciones de la hoja de coordinacién que habia resultado ser tan util. Esto fue, en si

mismo, una expresion de que la capacidad institucional habia crecido.

Estos ejemplos deberian mostrar que las iteraciones experimentales no deben ser
necesariamente lentas o tardar en dar resultado. De hecho nosotros creemos que las
iteraciones deben ser rapidas y agresivas para construir momentum y espiritu de equipo, para
asegurar una autorizacion continua y creciente (lo cual trataremos en detalle en préximos
papeles de trabajo). Los ejemplos también deberian hacer patente que este trabajo no es ni
azaroso ni informal. Por el contrario, requiere mucha estructura y disciplina, y necesita apoyo
formal. Estos casos muestran que estos enfoques arrojan muchos resultados en el corto,
mediano y largo plazo. La naturaleza dispareja de estos resultados, que a veces son sorpresas,
obliga al proceso a estar pidiendo legitimacion continuamente (lo que es vital cuando
tratamos de promover iniciativas de capacidad institucional que son criticadas y que necesitan
soporte burocratico y politico). Finalmente, los ejemplos ilustran la capacidad de la iteracion
experimental para producir oportunidades de aprender, que son cruciales cuando encaramos
desafios muy dificiles. Estos aprendizajes no saldran a nuestro paso con frecuencia, como en
un proceso de ensefianza lineal, mas convencional; las dificultades contextuales por lo comun
no estan identificadas ni tratadas, y son capaces de acabar con el éxito del proyecto. Esto fue

evidente tanto en Nostria como en Mantia, donde las iniciativas anteriores fracasaron porque

21



no se aprendid ni se hicieron adaptaciones a partir de los obstaculos que surgieron en las

primeras iteraciones.

Aunque los beneficios de la iteracion experimental pueden parecer muy evidentes,
muchas organizaciones del desarrollo hacen dificil que su personal asuma esos enfoques, por
la rigidez del marco légico y de otros metodos lineales de planificacion. A menudo
escuchamos que las organizaciones de financiamiento exigen la certidumbre que creen que
obtendran de un dispositivo como el marco l6gico, y no aceptan proyectos que sean
demasiado adaptativos. Como respuesta a esta preocupacién, proponemos un nuevo
mecanismo de marco logico que incorpora la iteracion experimental en una aproximacion
estructurada para tomar decisiones de reforma y de politica ante desafios complejos. Lo

Ilamamos Marco de Basqueda y es lo que vemos en el Gréafico 3.

El Marco de Buasqueda facilita una transicion desde el andlisis del problema hacia un
proceso estructurado para encontrar y ajustar soluciones. La meta aspiracional es incluida en
el extremo final de la intervencion, donde uno puede registrar detalles de como seria el
problema resuelto. En el caso de Malawi, incluiriamos un blanco aspiracional sobre los
descensos que deseamos ver en las pérdidas de recursos a causa de la corrupcion, y las
mejoras que queremos en la provision de servicios en sectores clave. Ademas de esto,
tomamos en consideracién los puntos clave de intervencion, de acuerdo con los analisis de
deconstruccion y secuenciacion. Estos puntos focales reflejan lo que la intervencion de
reforma o de politica apunta a lograr en distintos puntos a lo largo del camino hacia la
solucion del problema general. Se puede proporcionar mas detalle para los puntos focales
tempranos, pues sabemos con alguna certeza lo que necesitan y como esperamos llegar ahi.
Por ejemplo, los primeros puntos focales en Malawi podrian incluir “todas las fallas en
desembolso estan identificadas”, ‘“las debilidades en desembolso estin totalmente
identificadas” y “sabemos cuales habilidades faltan para atender el desvio de recursos por
parte de funcionarios locales”. Estos son los puntos focales que impulsan los pasos de accion
en las primeras iteraciones, y deben establecerse de una manera clara y definida (ya que
definen la rendicién de cuentas de esas acciones). Los otros puntos focales (2 y 3 en el
gréfico) reflejaran lo que asumimos o esperamos que pase (tal vez diciendo algo como
“vamos a corregir las fallas en desembolso” y “los desembolsos se hardn seglin los planes
presupuestados”). Estos puntos focales no seran rigidos, pues hay muchas premisas

subyacentes, pero si daran una direccionalidad en el proceso de reforma o de politicos que
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proporciona a los financistas y los autorizadores una vision de la intencionalidad de estos

esfuerzos.
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Gréfico 3. EI Marco de Busqueda como marco logico alternativo para desafios complejos
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Reflexiones del Marco de
Busqueda en ruta hacia el
Punto Focal 1

Reflexiones del Marco de
Basqueda en ruta hacia el
Punto Focal 2

Reflexiones del Marco de
Busqueda en ruta hacia el
Punto Focal 3
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Ajustes que hicimos

Ajustes que hicimos

El Marco de Busqueda no especifica cada paso de accion que debamos dar, como lo haria
un marco légico tipico. Por el contrario, agenda un numero prospectivo de iteraciones entre puntos
focales (que uno puede también relacionar con un cierto periodo de tiempo). Los financistas y los
autorizadores son por tanto puestos al tanto de que el trabajo implica un nimero minimo de
iteraciones en un plazo especifico. Solo la primera iteracion es detallada, con pasos de accion y
chequeos especificos. A los financistas y los autorizadores se les dird que podran esperar reportes
en todas esas fechas que prevén chequeos, en los que se informara qué se ha logrado y qué ocurrira
en la siguiente iteracion (tal como refleja el Marco de Busqueda en el Grafico 3). Parte del
aprendizaje sera sobre el andlisis del problema y las bases de cada punto focal y de los tiempos de
la iniciativa. Estos aprendizajes alimentaran las propuestas de ajuste del Marco de Busqueda, que
se transmitiran a los financistas y autorizadores luego de cada iteracion. De este modo se impulsa el
aprendizaje conjunto sobre las realidades de emprender estos cambios y la necesidad de adaptar

constantemente las expectativas y las premisas.

Creemos que este tipo de proceso iterativo funciona bien tanto para atender problemas
complejos como para cumplir con las necesidades estructurales de los procesos formales de
proyecto. Tal como ha sido presentado, es extremadamente intenso en informacién y en
aprendizaje, y requiere feedback constante asi como mecanismos para digerir ese feedback y
promover adaptaciones a partir de eso. Esto es asi en parte porque creemos que un discurso y un

involucramiento activos son vitales en los procesos complejos de cambio, y deben por lo tanto ser
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facilitados mediante las iteracioness. Pasamos a algunas ideas sobre este aprendizaje en la seccién
siguiente. Pero antes de llegar ahi, proponemos que te detengas y pienses sobre como la iteracion
experimental podria servir para ayudarte a encontrar y adaptar soluciones a tu reto. Tenemos dos
gjercicios para que pienses en esto. El primero, centrado en la Tabla 2, necesita que detalles los
pasos de accion en respuesta a las ideas que anotaste en la Tabla 1, y proporciones unos plazos para
una primera iteracion. El segundo te pide que pienses en construir un Marco de Busqueda para
comunicar tu ruta a los financistas y otros autorizadores (mostrandoles lo que el marco de bisqueda
es, en este momento, en tu cabeza). La Caja 1 te brinda el chance de dibujar el Marco de Busqueda

(como se hace en el Gréafico 8.3), a partir de la labor que has hecho en ejercicios anteriores.

Tabla 2. Estructurando tu primera iteracion

Sub-causa Idea Pasos de Fecha para Fecha del ¢Como sési | ¢Cuando
accion (qué, | reflexionar chequeo de he alcanzado | iniciar la
por quién,y | (y quiénes iteracion (y mi meta? siguiente
cuando participaran) | quiénes iteracion (si
empiezan) participaran) hace falta)?

8 Ver Marsha et al. (2015) y Babineau y Lessard (2015), quienes hallaron que el cambio organizacional en
el sector salud de Canada dependié de construir aceptacion entre aquellos que iban a experimentar el
cambio, lo cual dependia en gran medida de crear procesos de didlogo activos. Otras lecturas que nos
parecen Utiles para describir la importancia y los procesos de las reformas iterativas incluyen Tsoukas y
Chia (2002), Feldman y Pentland (2003), Abdollahi et al. (2015) y Dyba y Dingsoyr (2015).
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Caja 1. EI Marco de Busqueda para mi proceso de encontrar y adaptar
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La importancia del aprendizaje intenso y aplicado

Los desafios complejos suelen estar repletos de incognitas, donde la informacion es deficiente y el
conocimiento limitado. Esta es la realidad de muchos desafios en la construccion de capacidad
institucional, especialmente en desarrollo: todo lo que sabemos, en muchas situaciones, es que
faltan capacidades; no sabemos por qué estan faltando o qué hay que hacer para construirlas. Esto
representa verdaderas restricciones sobre la mayoria de las estrategias de manejo que se usan en las
iniciativas de capacidad institucional, por lo que cominmente necesitamos que los disefiadores e
implementadores sepan mas que lo que saben hoy o podrian saber. Asi que es la receta para el
fracaso en proyectos, reformas o politicas. Lo que es peor, cuando el proyecto fracasa, los
disefiadores e implementadores de estas politicas, programas y proyectos rara vez saben por qué

fallaron sus iniciativas, justamente por la falta de informacién inherente a estas circunstancias.

Nosotros creemos que los Estados capaces en efecto necesitan informacion y conocimiento,
y que los esfuerzos para construir capacidad institucional deben por tanto centrarse en asegurar la
expansion del know-how. Es por esto que cada esfuerzo de construccion de capacidad institucional

tiene que incorporar el aprendizaje como un elemento clave.

Vimos esto claramente en un proyecto de investigacion que trataba de explicar por que
algunas reformas del sector salud crearon capacidad institucional y otras no (Andrews 2013,
capitulo 7). Uno de los factores que distinguia a los esfuerzos exitosos era algo que llamamos
“flexibilidad”, una caracteristica que implicaba aprendizaje y capacidad de responder a lo que se
aprendia. Ese rasgo era alto en proyectos, programas y politicas que: (i) produjeron evidencia de
evaluacion constante de progreso y resultados (no solamente evaluacion y monitoreo basado en
rendicion periodica de cuentas); (ii) aseguraron un feedback constante sobre cuan bien eran
atendidos los problemas clave, qué se estaba aprendiendo, y cuales obstaculos se detectaban; (iii)
crearon oportunidades para ajustar el contenido del proyecto, a partir de lo que aprendian de las
evaluaciones que iban haciendo; y (iv) resaltaron las ideas que surgieron del aprendizaje y las
incorporaron a las actividades del proyecto durante la implementacién. Nosotros encontramos que
la puntuacion promedio de “flexibilidad” en los proyectos mas exitosos era 2.72, comparada con
1.06 de los grupos menos afortunados (donde O es el mas bajo y 4 el mayor). Esto refleja la
tendencia de los proyectos mas exitosos a facilitar el aprendizaje y asegurar las respuestas a las

lecciones que se adquieren en tiempo real.
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Muchos lectores diferirdn con que este tipo de aprendizaje sea comun en el campo del
desarrollo, y sefialaran a los Randomized Control Trials (RCT, “pruebas de control azarosas™) y a
las evaluaciones como las maneras en que se ha institucionalizado ese aprendizaje. Pero el proceso
que nosotros estamos defendiendo difiere del que generan esas herramientas. Las RCT tienen el
potencial de ensefiarnos algo sobre la validez tedrica de una idea en un ambiente controlado, pero
las evaluaciones posteriores dan conocimiento retrospectivo sobre las iniciativas que ya se han
completado. Ambas son costosas y generalmente producen aportes para los especialistas que estan
trabajando fuera del contexto de la implementacion (en un plano mas tedrico). Por el contrario,
nosotros estamos hablando de obtener conocimiento sobre cuan Utiles son las ideas y cuan véalidas
son las premisas en contextos especificos, por parte de agentes que estan envueltos en el trabajo en
esos ambientes, y que aprenden rapido con la meta de aplicarlo en las adaptaciones que se hacen

tanto en la estrategia como en el disefios.

La discusion previa sobre la iteracion experimental nos dio ejemplos de este aprendizaje en
la practica. En el caso de Nostria, por ejemplo, las primeras lecciones se centraban en la
disponibilidad de data en el sector justicia, las restricciones de capacidad de los expertos en
estadistica, y los limites a la autoridad organizacional. Estas lecciones fueron congregadas en
sesiones que hacia el equipo involucrado en la reforma, que fue impulsado a reflexionar sobre estas
experiencias y observaciones mientras mientras emprendia acciones (a partir de tres preguntas: qué
hemos logrado, qué hemos aprendido, y qué viene ahora). Esta actividad reflexiva permitié lo que
algunos Ilaman aprendizaje experiencial, en grupos, y condujo de inmediato a ajustes en las ideas y

las estrategias de reforma.

El aprendizaje experiencial como este (que también podriamos llamar “aprendizaje de la
accion”) es el proceso de aprender mediante la experiencia, de aprender haciendo. Involucra a
quien aprende en el proceso de intentar algo y de reflexionar luego sobre su experiencia, por lo que

esa persona es tanto la fuente como el usuario del conocimiento que surge; es distinto a muchos

9 Apuntamos a una variedad de lecturas que reflexionan sobre este tipo de aprendizaje en diferentes
contextos organizacionales, como Gertler (2003), Klein et al. (2015), Krause y O'Connell (2015), Kruger et
al. (2015), Lam (2000), Le y Raven (2015), Liu y Armstrong (2015), Liu y Maula (2015), y Yeniyurt et al.
(2015). Nos gusta en particular Pulakos et al. (2015, p.51), que trata la importancia de la iteracion y del
aprendizaje experiencial en los resultados de las reformas de gestion en los gobiernos. Respecto a esas
experiencias de cambio, los autores de esta pieza escriben que “es un aspecto central de la intervencion el
que los miembros de la organizacion deben practicar intencionalmente, y solidificar, un comportamiento de
gestion efectiva del desempefio, mediante una intervencion de aprendizaje estructurada, a partir del trabajo
mismo, que produzca un cambio de conducta real”.
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otros enfoques, en los que quien aprende es un receptor pasivo de conocimiento (que no
necesariamente tiene que usar). Esto no es muy comun en las organizaciones, pero deberia ser
impulsado conscientemente y acompafiado con facilidades practicas (Bamford et al. 2015, Senge
2014, Unertl et al. 2016). Facilitarlo implica hacer rutinarios los momentos de reflexion de los
grupos que se han metido en el proceso de encontrar y adaptar (como se hace en las iteraciones
experimentales) y proveer buenas preguntas para esos momentos (para animar a que salgan las
lecciones que traen los agentes). Esas preguntas pueden ser generales (como en el ejemplo
nostriano) o especificas (donde a veces nos preguntamos cosas como “;qué aprendiste de tu nivel
de autorizacion?” o “qué aprendiste sobre lo util que es la idea con la que estabas
experimentando?”’). El proceso de facilitacion debe asegurar también que las lecciones sean
visiblemente puestas en practica como parte de los pasos siguientes en cualquier iteracion
experimental (de modo que el grupo de reforma pueda ver su impacto real en el terreno). En este
sentido, es importante tomar medidas para garantizar que las lecciones sean de verdad confiables.
Las discusiones reflexivas de equipo son Utiles para esto (porgue en ellas hacemos preguntas como
“;hay alguien en desacuerdo con este aprendizaje?” o “;alguien aqui tiene una experiencia que
aportar que apoye esto o que difiera con esto?”). Este tipo de reflexion puede ayudar al grupo a
triangular e interpretar experiencias individuales, con lo que aumenta tanto la confiabilidad de la
leccion como las posibilidades de que el grupo compre sus implicaciones y las incorpore a su

conducta.

Un hallazgo interesante que hicimos es que las lecciones que se hacen rutina, que se
regularizan, suelen ser vistas como productos positivos del proceso de PDIA. Los autorizadores
politicos, en particular, aprecian el valor del aprendizaje que les hace ver mejor lo que ocurre
durante un involucramiento de reforma o de politica. En cierto sentido, es como el valor que puede
tener un equipo de aventureros cartografiando el territorio entre St Louis y la costa oeste en 1804
(para apreciar mejor esta analogia, ver Andrews et al. 2015a). Tomarse el tiempo para detenerse,
reflexionar, aprender y registrar las lecciones sobre cualquier ruta nueva, permite que los demas
puedan seguir esa misma ruta inmediatamente, con menos apuro e incertidumbre, lo cual provee a
los autorizadores de un mayor rango de influencia. Eventualmente, las lecciones acumuladas llevan
a una situacién en la que los problemas complejos como llegar a la costa oeste en 1804 son
finalmente dominados, con lo que se convierte en desafios simples como llegar a esa misma costa
en 2015.
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Sin embargo, aprender de esta manera no es lo mas frecuente en los esfuerzos de
construccion de capacidad institucional. Es méas, muchos politicos y burdcratas de carrera, con
miedo al riesgo, se resistiran contra este enfoque, asi como al proceso experimental que implica,
incluso antes de que podamos arrancar. Esa resistencia a menudo es producto de la idea de que le
falta legitimidad a este tipo de aprendizaje, 0 de que sera indisciplinado e inconducente (o
simplemente muy dificil de hacer en las organizaciones muy jerarquicas)io. Asi que esta
perspectiva debe ser contrarrestada con una estrategia explicita, disciplinada, que impulse el
aprendizaje. Esto nos puede ayudar a estructurar la actividad reflexiva que vemos como la fase 3 en
cada ciclo de iteracion (ver el Grafico 2). Debe especificar cudndo ocurrird el aprendizaje en la
iteracion (con lo que crea el plazo), cuales seran las lecciones clave, quién estara involucrado, y
cOmo se usaran esas lecciones. Estas preguntas estan incluidas en la Tabla 3, que dejamos por otro
lado en blanco para ayudarte a pensar en una estrategia de aprendizaje en tu proceso de encontrar y
ajustar. Al llenar la tabla, piensa en el reto que has estado manejando y en el proceso de iteracion
experimental que describiste previamente. ¢Cuales son las preguntas que te parece deben hacerse?
¢A quién hay que involucrar en esto? ¢Cuan regularmente convocarias a esos agentes? ¢(Como

usarias las lecciones que aprendes?

10 Nosotros no creemos que este tipo de trabajo es imposible en cualquier contexto, aunque hay evidencia
que muestra que puede ser mas dificil en algunos. Bamford et al. (2015) encuentran, por ejemplo, que las
presiones contextuales como el apetito de cambio o el costo de aprender pueden lograr la adopcién de este
tipo de aprendizaje solo hasta cierto punto. Ver también Lam (2000) y Gerlter (2003).
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Tabla 3. Impulsando el aprendizaje experiencial en tu proceso de buscar y ajustar

Preguntas clave Tus respuestas

¢Cuéles son las preguntas que te parece

deben hacerse?

¢A quién hay que involucrar en esto?

¢Cuédn regularmente convocarias a esos

agentes?

¢COmo usarias las lecciones que aprendes?

¢ Donde estamos ahora?

Hemos presentado el pensamiento detrds de PDIA en muchos paises distintos, y en la mayoria de
los contextos estas ideas han sido bien recibidas. La estrategia de buscar y encontrar es considerada
como de sentido comun por mucha gente a la que se la hemos presentado cuando vamos a trabajar
con ellos. Algunos de hecho nos han dicho que encuentran ese enfoque interesante y Util, pero que

no les es nuevo. Al mismo tiempo nos dicen que esa aproximacion no es posible en su
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organizacion. “Podra ser sentido comun”, nos dijo alguien, “pero ese es el menos comun de los

sentidos”.

La razén mas comun por la que la gente nos dice que no puede hacer PDIA es simple: “No
me van a autorizar a hacer este tipo de cosas”. Esto es particularmente frecuente entre funcionarios
gubernamentales en paises en desarrollo o en organizaciones multilaterales (como el Banco
Mundial, los bancos regionales de desarrollo o la OCDE). Nos han dicho que los gerentes y los
politicos en estos contextos no apoyaran un proceso experimental que lo mas probable es que
genere fracasos antes de producir algin éxito. No creen que sus supervisores ven las lecciones

como resultados, y terminan diciendo que les encantaria trabajar asi, pero que no lo ven factible.

TU puedes estar en una situacion similar mientras lees estas lineas. Puedes pensar que las
ideas que te presentamos aqui parecen sensatas pero son muy distintas a lo que haces normalmente
en tu organizacion. Sin embargo, pueden funcionar, aunque no parezca. No queremos dejarte aqui,
ni que dejes de pensar en estas cosas. Los ejemplos que te dimos —de Suecia a Nostria y Mantia—
son situaciones reales en las que el aprendizaje y la experimentacion fueron centrales para reformar
contextos jerarquicos donde los autorizadores eran mas dados a apoyar los caminos faciles que a
respaldar las soluciones. El proceso de encontrar y adaptar que describimos fue posible en esos
contextos, sin embargo, y puede serlo en el tuyo también. Depende de como manejes tu ambiente

de autorizacion, de lo que hablaremos en nuestro proximo articulo.
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