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Resultados integrativos basados en la 
administración en el gobierno: 

el enfoque matriz
Humberto F. Martins & Caio M. Marini

Resumen

E l objetivo de este documento es proponer soluciones tentativas pa-
ra lograr el desarrollo de resultados a través de la implementación, 

en el gobierno, de prácticas administrativas orientadas a resultados.
El enfoque matriz que se expone en este documento se basa en un 

concepto que combina elementos de estrategia (objetivos de moviliza-
ción, objetivos programáticos) e implementación de estructuras (uni-
dades, recursos, etcétera) que podrían, en principio, ser aplicados tanto 
a nivel macro y multiorganizacional (dentro del campo general de go-
biernos supranacionales, nacionales, estatales, etcétera) como a nivel in-
traorganizacional (internamente en organizaciones gubernamentales, 
compañías privadas y entidades comunitarias, así como a sus unida-
des). El enfoque matriz es, en este sentido, un instrumento de gober- 
nanza.
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Introducción

Una buena administración es aquella que logra resultados —en el ám-
bito del sector público, al final del día, significa crear valor público—. 
Los resultados no suceden por azar. Los gobiernos en general, las orga-
nizaciones públicas, las políticas, programas, los proyectos, etcétera, no 
se orientan hacia los resultados por sí mismos. Además, no es suficien-
te diseñarlos correctamente, ya que los resultados no se logran por sí 
mismos. El principal problema no es que los líderes, las organizaciones 
y los gobiernos no se preocupen en obtener resultados, sino que no se 
dan cuenta de lo que se debe hacer para lograrlos. Formular un plan 
estratégico no asegurará su implementación. La implementación es una 
categoría que con mayor regularidad se cree que está fuera de control, 
básicamente debido al aplazamiento, las negociaciones y las estrategias 
y maniobras de persuasión que caracterizan el “juego de la implemen-
tación” (Bardach, 1977; Pressman & Wildavski, 1973). Las estrategias 
corporativas (y gubernamentales) fallan principalmente debido a pro-
blemas en la implementación y no en el diseño.

Muchos autores y practicantes atribuyen diferentes pesos a diferen-
tes causantes de resultados, tales como conciencia de estrategia (formu-
lación y comunicación conjunta de la estrategia), liderazgo (capacidad 
de influenciar y movilizar a la gente), estructura (definición clara de 
competencias, áreas y niveles de responsabilidad), procesos (definición 
detallada de procedimientos), proyectos (convertir resultados en accio-
nes que atraviesan estructuras y procesos, y que están bajo intenso mo-
nitoreo), contractualización (acordar resultados esperados y los medios 
para lograrlos, verificación de mecanismos e incentivos), gente (per-
sonal, entrenamiento, compromiso, alineación de valores), tecnologías 
de la información y de la comunicación (innovación e integración tec-
nológica, automatización) y fondos (disponibilidad, programación y 
regularidad). Sin embargo, si estos causantes son implementados de 
manera restringida y desintegrada no asegurarán el logro de los resul-
tados. Esto es, todas estas dimensiones deberán de estar en armonía 
dentro de un buen modelo administrativo orientado a resultados.

Esto no se debe sólo a la obsesión del nuevo programa de adminis-
tración pública (Bouckaert & Halligan, 2008). Es un tema crecientemen-
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te importante, no sólo porque las exigencias se han hecho más com-
plejas y los recursos más escasos, sino también porque innovadoras 
tecnologías de administración permiten medios sin precedente para 
afrontar el reto de generar resultados —un aspecto clave de la transi-
ción de un modelo de administración de política pública basado en opi-
niones, a uno basado en hechos, que distingue a sólidas democracias 
hoy en día (Segone, 2008).

Hay muchas metodologías de gestión de rendimiento consolidadas 
que ya se han probado en varios contextos y organizaciones, y han sido 
elogiadas en literatura de administración. Hay modelos más amplios 
que adoptan la perspectiva de los gobiernos u organizaciones como un 
todo (estrategia y organización), y modelos enfocados en ciertas di-
mensiones de desempeño organizacional (como finanzas, mercadotec-
nia, operaciones y logística). Además de la amplia gama de enfoques, 
también hay enfoques tipo silo, que requieren de la construcción de 
modelos amplios capaces de integrar varias perspectivas. Fundamen-
talmente, se observa una amplia variedad de conceptos y tipologías, lo 
que permite esbozar diferentes orientaciones teóricas y metodológicas 
(Marr, 2009; Poister, 2003; Neely, 2007; Boyne et al., 2006). Sin embargo, 
algunas conclusiones emergen del análisis de estos conceptos y expe-
riencias en cuanto a los atributos de un buen modelo para evaluar 
resultados.

Primero, un modelo de administración orientado a resultados debe 
de ser dinámico, en el sentido de que no puede estar limitado a definir 
y medir el desempeño (Halachmi & Bouckaert, 1996; Neely, 2007). 
Gestionar o administrar el rendimiento significa definirlo (planeación), 
cumplirlo (implementación), monitorearlo y evaluarlo (control, y sus 
ajustes correspondientes). En resumen, no se trata sólo de incorporar 
perspectivas de ciclo pdca (Plan, Do, Check, Act; planear, hacer, revisar, 
actuar, por sus siglas en inglés), sino generar información de desempe-
ño e incorporarla a la toma de decisiones (tanto interna como externa), 
y así propiciar la demanda de dicha información (institucionalización) 
sin ningún tipo de ideologización o comportamientos puramente ritua-
listas.

Complementariamente, un modelo de administración orientado a 
resultados debe ser integral (Boyne et al., 2006; Neely, 2007) y basado 
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en un amplio concepto de desempeño que incluya tanto el esfuerzo 
como los resultados esperados (asumiendo que no haya resultados sin 
el alineamiento de esfuerzos y que los esfuerzos no alineados sólo pro-
mueven el desempeño por suerte). La gestión del rendimiento no sólo 
se refiere a la administración de resultados, sino también a la adminis-
tración del alineamiento de los esfuerzos para lograr los resultados en 
cuestión.

En tercer lugar, pero no menos importante, un modelo de gestión 
del rendimiento tiene que ser multidimensional (Boyne et al., 2006; 
Neely, 2007), esto es, tomar en cuenta múltiples dimensiones de es-
fuerzo para alinearlas con los resultados: procesos, recursos, estructu-
ras, sistemas de información y, particularmente, personas. Se deben 
evitar las definiciones reduccionistas y unidimensionales en las que 
los aspectos/dimensiones significativas del esfuerzo y el resultado se 
dejen fuera, mientras que otros que tienen poca importancia perma-
necen en el modelo.

En resumen, aun cuando se habla de metodologías de gestión del 
rendimiento aclamadas en la literatura gerencial, la construcción e im-
plementación de modelos gerenciales dinámicos, integrales y multi-
dimensionales para la obtención de resultados es aún un reto. Por lo 
tanto, la propuesta es construir modelos de gobernanza orientados a 
resultados, ordenados en redes de organizaciones integradas que ope-
ran sistemas de gestión de resultados de manera consolidada, a través 
del uso conjunto de la información de desempeño generada (Bouckaert 
& Halligan, 2008).

El enfoque matriz y la búsqueda de los eslabones perdidos de la 
administración orientada a resultados

El concepto de enfoque matriz busca construir una nueva arquitectura 
de gobierno (el conjunto de organizaciones y el modelo de colocación 
de recursos) orientado a resultados, empatando los resultados de los 
programas (salida y resultados) con sus vínculos de ejecución a lo lar-
go de las estructuras de implementación. Este nuevo concepto está ba-
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sado en las limitaciones de la estructura funcional, misma que tiende 
a fragmentar la creación de valor por área temática, de modo que hace 
complicado tratar situaciones en las que se involucra transversalmente 
a diferentes estructuras y enfocarse a los resultados sistémicos, lo cual 
tiende a producir conflictos jurisdiccionales frecuentes.

Sin embargo, también se basa en limitaciones de estructura pura-
mente programática que, por sí misma, no puede asegurar coherencia 
entre los resultados de los programas y los resultados de los planes de 
desarrollo, ni la convergencia entre las acciones requeridas para im-
plementar los programas y las agendas estratégicas de la organización 
(que, a su vez, terminan con los recursos presupuestales, financieros, 
humanos y de información durante su ejecución).

No obstante, los programas no se ejecutan por sí mismos, ni las or-
ganizaciones están orientadas, por sí mismas, a resultados. El trabajo 
de un “gerente de programa” sin una autoridad formal que tome deci-
siones (definiendo prioridades y ejercitando coordinación jerárquica) 
y asigne recursos en uno o más dominios institucionales tiende a pro-
mover la pérdida de control sobre los mecanismos de implementación. 
Los programas se pierden en el espacio entre la estrategia y los pro-
cesos.

Por lo tanto, una nueva arquitectura es necesaria, un tipo de pla-
taforma subyacente a la estructura existente, de manera que integre 
múltiples dimensiones que estén potencialmente fragmentadas: estra-
tegias de desarrollo, programas, organizaciones y recursos.

El enfoque matriz es, así, un concepto de gobierno en red, por defi-
nición: “arreglos multiorganizacionales para resolver problemas que 
no pueden ser tratados, o fácilmente tratados, a través de una sola 
organización” (Agranoff & McGuire, 2001). En un sentido relacional, 
las redes son: 

[...] un conjunto de relaciones relativamente estables, de naturaleza no 
jerárquica e interdependiente, y que relacionan a una variedad de par- 
ticipantes que comparten intereses en común en cuanto a una política, 
y que intercambian recursos para perseguir estos intereses conjuntos, 
reconociendo que la cooperación es la mejor manera para lograr metas 
en común. (Börzel, 1998)
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Confianza, coordinación, negociación, conectividad, construcción 
de relaciones y balance entre control y libertad son los principios que 
retan el funcionamiento de las estructuras en red (Saravia, 2002). Aun-
que retiene la jerarquía (la subordinación de instituciones y entidades 
dentro de la estructura gubernamental) y la dependencia (de recursos, 
principalmente presupuestales), el enfoque matriz está orientado a la 
integración entre áreas de gobierno, y otras extragubernamentales, 
para el logro de resultados comunes.

Entendidas como una forma de estructura organizacional (defini-
ción de la manera en que las tareas tienen que ser divididas, agrupadas 
y coordinadas), las redes representan una alternativa a las estructuras 
funcionales verticales y jerárquicas, ideales para condiciones que de-
manden flexibilidad, innovación y cambio. En este sentido, la red es una 
estructura organizacional capaz de agrupar individuos e instituciones 
alrededor de metas en común. Sus características incluyen flexibilidad 
y dinamismo estructural; democracia y descentralización en la toma de 
decisiones, y un alto nivel de autonomía de sus miembros. Compartir 
información es la base para construir redes. Las redes no remplazan 
organizaciones piramidales, ni son alternativas viables para todos los 
tipos de organizaciones y metas, pero tienen gran capacidad de res-
puesta a situaciones híbridas donde estructuras meramente funciona-
les no logran la creciente complejidad del ambiente interno y externo 
(Morgan, 1997).

En este sentido, el concepto de enfoque matriz está orientado a 
resultados, es pragmático, selectivo y contractual. Está orientado a re-
sultados porque busca alinear la arquitectura gubernamental (organi-
zaciones y recursos asignados) con los resultados de los programas 
prioritarios de gobierno. De manera pragmática, busca ligar, optimizar 
y engranar las partes de la arquitectura de gobierno (organizaciones y 
sus recursos) que contribuyen al logro de los resultados esperados de los 
programas prioritarios, sin dejar de lado la dimensión básica, integral 
y macroestructural de los procesos de administración de la transfor-
mación. El atributo de selectividad sustenta el enfoque en un portafo- 
lio limitado de programas prioritarios que agregan gran valor a metas 
de desarrollo, sin ignorar la existencia de programas no prioritarios y 
otros resultados que las organizaciones gubernamentales son reque- 
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ridas a cumplir. También es contractual, en tanto guía el compromiso 
y cumplimiento de las organizaciones (aisladas o en redes) con resul-
tados vistos desde la perspectiva de la agencificación (programática) 
y administración contractual (Jann & Reichard, 2003). No obstante, 
no promueve la pérdida de identidades sectoriales u organizacionales 
específicas.

La implementación del enfoque matriz sigue tres pasos básicos 
(Tabla 1) —los cuales serán tratados con detalle en las secciones 
subsecuentes—: a) le da coherencia a la agenda estratégica, establecien-
do los vínculos 1 entre los resultados de los programas y resultados de 
desarrollo; b) alinea la arquitectura gubernamental con la agenda es-
tratégica de gobierno y establece el vínculo 2 entre los programas y 
organizaciones implementadoras promoviendo, de este modo, la asig-
nación efectiva de recursos (vínculos 3, 4 y 5) entre el presupuesto, los 
individuos y la información, y la agenda estratégica; y c) implementa 
la unidad de resultados del gobierno, promoviendo así el control ma-
tricial de resultados.

Tabla 1. Estructura básica del enfoque matriz y sus vínculos.
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La construcción del vínculo 1 entre los resultados de programas  
y resultados de desarrollo

La construcción del vínculo 1 busca integrar programas y metas de 
desarrollo. El propósito de este vínculo es asegurar la coherencia, 
convergencia y consistencia en la formulación. A veces esta relación 
no está clara: en qué extensión la ejecución de los programas lleva, de 
manera convergente y coherente, al logro de macroobjetivos de desa-
rrollo (objetivos de movilización que, por definición, deberían actuar 
como elementos de convergencia hacia los resultados intermediarios 
de los programas, proyectos y acciones estructuradas).

La construcción del vínculo 1 es necesaria para que la ejecución 
de los programas pueda asegurar el logro de la visión subyacente a 
los objetivos de movilización. En este sentido, es necesario aclarar la 
relación causa-efecto (en otras palabras, la cadena de valor agregado) 
entre los resultados de los programas (salidas y resultados) y el con-
junto (por definición, no muy largo) de objetivos de movilización que 
expresan la visión de desarrollo. La Tabla 2 ilustra la construcción del 
vínculo 1.

Tabla 2. Construcción del vínculo 1.
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Por lo tanto, será necesario construir un modelo relacional, un puen-
te que permite dos movimientos mutuamente complementarios: a) di-
señar programas, o ajustar sus resultados de acuerdo a la simulación de 
impactos, o ajustar su contribución balanceada a la generación de obje-
tivos de movilización; b) diseñar o ajustar objetivos de movilización de 
acuerdo a la capacidad de los programas para generar resultados.

Usualmente, las relaciones entre los objetivos de movilización y 
los resultados de los programas son definidas de acuerdo a un modelo 
cualitativo relacional basado en la metodología de “marco lógico”, que 
establece que los macroobjetivos se desglosan en microobjetivos y, 
sucesivamente, en acciones. Aunque es una metodología cualitativa 
sujeta a varios problemas de interpretación del fraseo de los objetivos 
(no siempre plasmadas objetivamente), la mayor limitación del “marco 
lógico” es su jerarquía unidireccional: la dirección de macro a micro no 
puede ser invertida (agregar niveles de microprogramación no asegu-
ra macroresultados coherentes) y los niveles de programación de ma-
cro a micro siguen la forma de un árbol (previniendo que el impacto de 
un conjunto de resultados crucen de nivel a otro conjunto más alto).

Es mejor construir un modelo cuantitativo relacional basado en un 
conjunto estructurado de variables dependientes e independientes. Las 
variables son indicadores de resultados (salidas y resultados) de pro-
gramas y objetivos de movilización, cuya relación puede ser estadísti-
camente deducida a través de: a) tratamiento multivariado (análisis 
factorial y de correlación múltiple), con simulaciones de impactos de 
programas en objetivos de movilización basados en la asociación de 
variables; o b) análisis de modelos de causalidad, más específicamente 
a través de ecuaciones estructurales, con simulaciones de impactos de 
programas en objetivos de movilización basadas en la relación causal 
de las variables.

La segunda alternativa (b) es siempre mejor, aunque depende bási-
camente en la calidad, alcance y puntualidad de los datos alimentados 
en el modelo, que deviene el problema más complejo para su aplicación 
en la esfera pública. De cualquier manera, esta tarea implica varias 
limitaciones metodológicas: limitaciones de indicadores (medir los re-
sultados de los programas u objetivos de movilización), diferentes tem-
poralidades, factores que intervienen y causas rivales, etcétera. Tales 
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limitaciones reducen el potencial de predicción/simulación del mode-
lo y aumentan el margen de error, pero, por otro lado, representan una 
ganancia al hacerlo más objetivo si se compara con modelos cualita-
tivos basados en demandas subjetivas.

Si es completamente imposible construir un modelo cuantitativo 
relacional, hay alternativas cualitativas factibles, entre las que se en-
cuentra la construcción de “miniproyectos” o “puentes parciales” basa-
dos en el supuesto de las relaciones fuertes entre variables (donde ta-
les relaciones pueden ser diagramadas como un mapa relacional, con 
énfasis en las relaciones fuertes) y evaluaciones periódicas (que per-
miten verificar las relaciones fuertes en eventos pasados).

El resultado del vínculo 1 deberá ser la definición de un portafolio de 
programas prioritarios, cuyos resultados son calibrados para alcanzar 
los objetivos de desarrollo de movilización de manera convergente. 
Este resultado, obtenido a través de un modelo cuantitativo relacional, 
usualmente requiere dos rondas de cálculos relacionales y podría de-
mandar aproximaciones sucesivas: a) hacia arriba en la cadena de va-
lor, basado en las definiciones de cuáles deberían ser los resultados 
del programa para generar objetivos de desarrollo prestablecidos; y b) 
hacia abajo en la cadena de valor, basado en las definiciones de cuáles 
son los resultados de desarrollo que pueden ser obtenidos, basados en 
un rango de resultados de programas prestablecidos (presumiblemente 
estarán en el umbral de las restricciones operacionales y de recursos).

Construcción del vínculo 2 entre programas y organizaciones  
que lo implementen

La construcción del vínculo 2 sucede a través de la integración de pro-
gramas y organizaciones que proveen, en esta perspectiva, su plata-
forma de implementación. La construcción del vínculo 2 requiere de 
esfuerzos para alinear los programas, la arquitectura gubernamental y 
el conjunto de recursos asignados para resultados prioritarios. La di-
mensión del vínculo 2 se hace clara con la construcción de un marco de 
programas/organizaciones prioritarias que, como se ilustra en la Tabla 3, 
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muestra los vínculos de interrelación (figuras ovales punteadas en Ta-
bla 3) entre los programas y arreglos de implementación.

Es claro que ni los programas ni la organización deberán ser con-
siderados una unidad administrativa por sí misma; más bien el con-
junto/red de nodos de implementación —que podría ser un conjunto 
unitario con relativamente baja complejidad (programa con un solo 
vínculo de implementación u organizaciones que implementen sólo un 
programa; señalado por círculos punteados en Tabla 3) o un conjunto 
de múltiples elementos de alta complejidad relativa (programas con 
múltiples vínculos de implementación de organizaciones que imple-
mentan múltiples programas; figuras ovales punteadas en la Tabla 3). 

El marco de programas/organizaciones prioritarias no agota el 
universo de acción de las organizaciones ni el rango completo de los 
programas gubernamentales. Primero, no se limita a organizaciones 
gubernamentales, y podría incluir relaciones intergubernamentales 
(con organizaciones de diferentes entidades federativas), con organiza-
ciones internacionales y socios privados (organizaciones no guberna-
mentales, sociedades públicas-privadas, etcétera). Segundo, las organi-
zaciones tienen agendas paralelas dependientes de otros programas 
(que no son prioridad) y partes interesadas que legítimamente exigen 
atención.

El conjunto de redes o nodos dentro del alcance del enfoque matriz 
deberá ser atendido desde tanto la perspectiva vertical como horizontal, 
cerrando así un circuito matriz (Tabla 2) a través de dos medios de alinea-
ción básicamente complementarios para generar resultados: a) alinea-
ción vertical, para alinear los vínculos de implementación (de diferentes 
organizaciones) dentro del alcance de cada programa, definiendo arre-
glos de coordinación específicos; b) alineación horizontal: para alinear 
las organizaciones (sus agendas estratégicas y arreglos operacionales) 
con los resultados de los programas que las atraviesan.
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Tabla 3. La construcción del vínculo 2  

(alineamientos verticales y horizontales).

Alineación vertical

La alineación vertical implica alinear las diferentes organizaciones que 
implementen un programa dado. Significa establecer, para cada pro-
grama, la red de organizaciones involucradas en su implementación. 
En este sentido, podría haber redes de nodos simples o programas in-
trasectoriales implementados por una sola organización. Sin embargo, 
podría haber también —y con más frecuencia— redes de nodos com-
plejos o programas multisectoriales implementados por dos o más or-
ganizaciones.

Promover la alineación vertical para cada programa implica definir 
los arreglos de coordinación (que podrían ser autocoordinados, alterna-
dos, colegiados, por medio de supervisión interna o externa, etcétera), 
definir su plan de implementación y la contribución proporcionada por 
cada parte, además de elegir administradores o coordinadores de pro- 
grama de la red de nodos de implementación. 
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Los arreglos de coordinación deberán corresponder a diferentes 
grados y niveles de interdependencia (bilateral, multilateral, etcétera) 
entre los nodos de implementación que conforman una red de gober-
nanza dentro del alcance del mismo programa. En este sentido, hay dos 
situaciones clave. La primera es crear, dentro del alcance de la red de 
implementación del programa, una visión sistémica conjunta.

La interdependencia como un factor que provoca coordinación está 
mediada por su percepción […], a menos que dos unidades se reconoz-
can como mutuamente dependientes, difícilmente aceptarán espontá-
neamente la necesidad de coordinación. Este déficit de percepción es 
frecuente en organizaciones y unidades cuya introspección y aisla-
miento los ciega para reconocer el vínculo con otros en un ambiente 
de trabajo. (Ariznabarreta, 2001) 

La segunda situación es la necesidad de no estandarizar los arre-
glos de coordinación de las redes de implementación de programas ya 
que, como estructuras organizacionales, están sujetas a criterios rela-
cionados a contingencias —niveles más complejos de interdependen-
cia externa y/o interna exigen arreglos de coordinación más o menos 
complejos (Ariznabarreta, 2001; Brinkerhoff, 1996).

A su vez, la selección de un administrador de programa deberá estar 
basada en la alineación de los perfiles gerenciales del personal y de 
aquellos que sean requeridos conforme al acomodo particular. Es pre-
ferible para el administrador del programa intrasectorial que sea la ca-
beza de la organización. En cuanto a los programas multisectoriales, 
su administrador o el coordinador de la red de organizaciones deberá 
depender del arreglo de coordinación que se haya adoptado.

El alineamiento vertical sucede por medio de acuerdos verticales, 
formas de acuerdos por resultados entre el gobierno (“contratista”) y la 
red de implementación de cada programa (“parte contratada”, caracte-
rizada por el conjunto de organizaciones que implementan) represen- 
tada por el administrador del programa como coordinador de la red de 
nodos de implementación. Los resultados, objeto del acuerdo, deberán 
ser las metas del programa (que deberán de estar alineadas con los 
objetivos de movilización), y el gobierno deberá asegurar los medios 
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necesarios para lograrlos, con un tratamiento diferente en cuanto a la 
asignación de recursos (sin restricción, precedencia en la asignación 
de fuerza de trabajo y recursos de información, flexibilidad en la ad-
ministración, principalmente en cuanto a la procuración y contratos, 
etcétera), expandiendo el concepto de planeación presupuestal orien-
tada a resultados. El monitoreo y evaluación del acuerdo deberá estar 
bajo la responsabilidad de la unidad de resultados (el tema de la sexta 
sección de este documento) e incentivos claramente basados en méritos 
(reconocimiento público o censura de los administradores de progra-
mas y equipos involucrados), e incentivos financieros (bonos y remu-
neración variable para los administradores de programas y equipos 
involucrados) para propiciar el logro de los objetivos acordados por la 
gente a cargo de la implementación de los programas. La Tabla 4 ilus-
tra la alineación vertical.

Por otra parte, la alineación vertical no sólo provee una plataforma 
para la implementación, sino que además otorga una plataforma para 
la formulación de matrices de los resultados del programa.

Tabla 4. Alineación vertical.
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