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Introduccion

La evaluacion del desempefio local constituye un ambito de estudio novedoso, al respecto las
practicas que se han desarrollado y que pudieran considerarse como exitosas, no son

documentadas y ello limita las posibilidades de aprender a partir de mejores practicas.

Por evaluacion del desempeiio se entenderd en la presente investigacidon como una practica
formal e institucionalizada, que se realiza conforme a una metodologia, incorporando en su
aplicacion la participacion de distintos actores, y cuyos resultados permiten mejorar procesos,

tomar decisiones o asignar recursos de forma mas eficiente.

En México la aplicacion de la evaluacion en entidades locales o municipales es reciente, de
manera previa a fines de la década de los noventa comenzaron a aplicarse evaluaciones a
programas sociales como Solidaridad, y posteriormente en 2004 con la expedicion de la Ley
General de Desarrollo Social se estableci6 la obligacion de la evaluacion de programas sociales,
de la cual se encargaria el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) creado en 2005. En este marco se va dando cauce a la insercion de la Gestion
Basada en Resultados (GPR) durante la administracion federal de Felipe Calderén en 2006,
momento a partir del cual se inserta el enfoque del Presupuesto Basado en Resultados y del

Sistema de Evaluacion del Desempeiio.

A partir de ese momento, la evaluacion se vuelve condicion indispensable para repensar desde
la 16gica de gobierno, a toda accion publica con una orientacion hacia resultados, en tal sentido,
se vuelve relevante repensar el sentido de la practica valorativa, qué tipo de resultados

requerimos y cudles son los efectos de la evaluacion en la accion de gobierno.

En 2007, el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo y el Banco
Interamericano de Desarrollo, generaron un documento de trabajo en el que se discutid acerca
del enfoque de gestion para resultados en el contexto latinoamericano, considerando la forma
en que las estructuras organizativas en las administraciones publicas operan y las exigencias

ciudadanas que devienen en la necesidad de un gobierno mas transparente.



Concretamente, en el contexto mexicano la obligacion normativa para aplicar evaluacion del
desempefio existe, sin embargo, la fragilidad institucional con la cual se aplica, dificulta que los

ejercicios de evaluacion se traduzcan en mejores decisiones.

En la gestion de los asuntos publicos se involucran aspectos relacionados con la gobernabilidad
en términos de las capacidades del sistema sociopolitico para responden a la sociedad, pero al
mismo tiempo, la capacidad que es posible generar de manera conjunta con actores estratégicos,
es decir, de gobernanza. La tarea de gobernar es compleja en tanto que debe responder a las
expectativas sociales, y la forma en que se direccionan recursos y capacidades se encuentra
sujeta al escrutinio publico, por lo que, los ciudadanos evalian de forma constante (desde una

perspectiva informal) las decisiones de sus gobiernos.

La evaluacion formal que es objeto de interés en la presente investigacion, se desarrolla en el
ambito local a través de técnicas e instrumentos, y metodologias que proponen centrar la
evaluacion en los objetivos, en los resultados, en la medicion a través de indicadores, en
momentos especificos (ex ante, durante o ex post), personalizarla, o bien realizarla como un

proceso meticuloso y articulado.

Existen diversas propuestas tedrico metodoldgicas en torno al tema de evaluacion del
desempetio, sin embargo, son limitados los estudios de esta practica en los ambitos de gobierno
locales o municipales, por lo que, ante la dificultad de conocer informacion sobre la situacion
actual de la evaluacion en los municipios mexicanos, esta investigacion busca ser un parteaguas
para mostrar que existen capacidades en estos gobiernos, a partir de las cuéles se puedan
plantean enfoques de evaluacion del desempeio, a partir de la experiencia de los propios
gobiernos locales, los cudles se basan en los preceptos de la gestion para resultados, y estan

ligados a planeacion del desarrollo.

Desde el ambito de competencia de los gobiernos locales mexicanos la evaluacion es aplicable
en servicios publicos municipales, en y las acciones derivadas del uso de recursos provenientes

de los Ramos 33.

Respecto de la aplicacion de metodologias de evaluacion, los gobiernos locales se cifien a lo
que establecen las leyes federales, no obstante, es importante hacer notar que, en el ambito

local, desde el afio 2000 derivado de la colaboracion entre la Asociacion de Ciudades y



Condados en Estados Unidos (ICMA) y la Asociacion de Municipios de México (AMMAC) se
adoptaron modelos de medicion de indicadores de desempeno, cuyos resultados se hicieron
publicos hasta 2006, en razén del proceso de apertura y acceso a la informacion que estabamos

iniciando a nivel nacional.

Considerando estos antecedentes, la investigacion plantea una pregunta principal de caracter

descriptiva y exploratoria:

* /Cudl es el estado actual de la evaluacion en los gobiernos locales mexicanos?
Y como preguntas secundarias de caracter explicativo se formularon las siguientes:

* De qué manera la evaluacion contribuye a la gestion del gobierno local?

* De qué manera las distintas experiencias municipales en evaluacion han incidido para

configurar un sistema de evaluacion en el ambito local?

En el desarrollo de esta investigacion, respecto de las preguntas que ya fueron referidas, se

plantea como problema:

* En el contexto de la institucionalizacion de la evaluacion en los gobiernos locales
mexicanos no se identifican practicas enfocadas en fortalecer los procesos de

gestion de problemas publicos a partir de los resultados de la evaluacion.

Ante ello es preciso identificar por qué la evaluacion ha resultado un tema endeble
para las administraciones publicas de los gobiernos locales mexicanos, buscando
identificar las condiciones o aspectos que determinan un buen desarrollo en

términos de la utilizacion de la evaluacion.
Para el estudio de este problema se plantearon las siguientes hipotesis de trabajo:
* Hipotesis nula

HO= La evaluacion puede incidir en los procesos de gestion del gobierno local,
a través de la articulacion de elementos normativos, de arquitectura institucional
y de transparencia, los cuales son visibles a través de las acciones de gobierno y

de politicas publicas para la atencidn efectiva de los problemas publicos.



Hipotesis alternativa

HA= No hay relacion entre la evaluacion y los procesos de gestion del gobierno
local, sino que se trata de una practica aiin no consolidada, que no es valorada

como util para tomar mejores decisiones de gobierno.

El objetivo de esta investigacion fue:

Analizar las condiciones actuales de la evaluacion en gobiernos locales mexicanos; para
identificar en qué radica la dificultad de implementar una practica efectiva de evaluacion
en gobiernos locales con incidencia en la gestion local, considerando que las
capacidades institucionales pueden contribuir a explicar los escenarios mas adecuados

para que se desarrolle la evaluacion del desempefio en gobiernos locales.

A su vez, se busco identificar, analizar y comparar buenas practicas de evaluacion en
gobiernos locales mexicanos, identificando factores que facilitan su uso en la gestion

local.

Para ello, se ha optado por ocupar un método comparativo de casos para la comprobacion de

hipdtesis, en donde se trabajaron las siguientes dimensiones de andlisis relacionadas a su vez

con distintas capacidades institucionales:

1.

Normativa o legal: existencia de un marco juridico que establezca claramente la funcion
y objeto mismo de la evaluacién de politicas; las normas a través de las que se ha
facultado expresamente a alguna dependencia de la administracion publica local para
dar cumplimiento a la funcion de evaluacion; los manuales y reglamentos que sefialan
como se llevan a cabo las evaluaciones, con qué presupuesto, y qui€nes estan
involucrados, los tipos de evaluacion que son aplicables.

Organizacional: se refiere a que la evaluacion comprenda aspectos como identificacion
de las areas responsables dentro del gobierno local, los recursos disponibles, los
resultados de las evaluaciones realizadas, el disefio y aplicacion de indicadores, el uso
de las evaluaciones, la existencia de un sistema de evaluacion del desempefio y, las
metodologias aplicables.

Gestion: se refiere a los recursos disponibles para realizar evaluaciones en el gobierno

local, la planeacion anual de las evaluaciones, la participacion articulada de distintos
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actores y evaluadores de las politicas; y el seguimiento de la aplicacion de los resultados

de la evaluacidn.

Dichas dimensiones fueron analizadas a partir de las variables e indicadores siguientes:

Variables independientes.

Normativa o procedimental: se refiere a las leyes, reglamentos, reglas de operacion o
lineamientos que han sido creados para evaluar politicas o acciones publicas del gobierno
local.

Arquitectura institucional: implica asimilacion de la evaluacion como una rutina en la
administracion publica, con personal responsable de tareas de evaluacion interna y externa,
con recursos disponibles para evaluaciones externas, en donde se identifican areas de mejora
a partir de los resultados de las evaluaciones, y se cuenta con una programacion anual de
evaluaciones (autoevaluaciones, internas y externas).

Transparencia de la evaluacion: desde la perspectiva de una buena practica que da relevancia
a comunicar los resultados de la evaluacion a todos los interesados o demandantes de
soluciones ante problemas publicos diversos, y donde los efectos de la evaluacion o su

incidencia pueden ser visible para los sujetos de la experiencia de la politica publica.

Variable dependiente:

* Evaluacion de politicas publicas en el gobierno local

Para el estudio y verificacion de la relacion entre estas variables, en la investigacion se realizo

un estudio de fuentes documentales y de campo, a fin de intentar verificar si existe relacion

entre la gestion del gobierno local y la evaluacion, buscando conocer cudles son los efectos de

los resultados de la evaluacion, en las decisiones de estos gobiernos.

Se determind la seleccion de dos casos considerando que el Consejo Nacional de Poblacion, en

Meéxico identifica que del universo de los 2,450 municipios, existen 51 ciudades medias

(CONAPO:2000) de ese grupo se selecciona a dos ciudades que cuentan con aspectos que las

caracterizan como ciudades medias, tales como:

a. Poblaciones de menos de un milléon de habitantes;



b. Centros que brindan bienes y servicios para la poblacion del municipio y
adicionalmente a otros municipios en los que ejercen alguna influencia;

c. Cuentan con un dinamismo tecnologico importante, en lo referente a sus actividades
economicas;

d. Tienden a ser dependientes de un solo sector productivo (terciario o de servicios); y

e. No presentan graves problemas ambientales y de ordenamiento del territorio como

las grandes ciudades metropolitanas. (Sposito, 2009)

Los casos que fueron seleccionados son Mérida y Chihuahua, dos municipios que son ciudades
medias de menos de un millon de habitantes (ello sin considerarlas como recientes zonas
metropolitanas), que cuentan con condiciones de desarrollo humano similares, y por ubicacion

geografica se encuentran en el sur y norte del pais respectivamente.

El andlisis de esos casos se realizd tomando como referencia los postulados tedricos y
conceptuales sobre gobierno local, politicas publicas y evaluacion, sefialados en los primeros
capitulos, a fin de que una vez determinado y expuesto el panorama actual en México, se
pudiera determinar un conjunto de dimensiones, variables e indicadores que permitieran la

construccion de los instrumentos de campo tipo entrevistas estructuradas.

La entrevista es una técnica cualitativa que permite obtener informacion derivado de un proceso
de comunicacion formal con un sujeto o entrevistado, se realiza con una intencionalidad, y tiene

objetivos claros, en este caso con fines de investigacion social. (Galindo, 1998)

Se determind que derivado de que la experiencia en evaluacion es reciente en las
administraciones municipales, era pertinente generar preguntas cerradas que dieran al
entrevistado un conjunto de respuestas posibles que fueran exhaustivas, excluyentes, claras y
enfocadas en indagar de la forma més precisa posible sobre la percepcion de los funcionarios
locales respecto de la aplicacion de la evaluacion, sus instrumentos, los conocimientos que

requieren para llevar a cabo la practica misma de la evaluacion.

El cuestionario de entrevista se distribuy6 en 16 secciones abordando los siguientes topicos:
perfil del evaluador, normatividad, arquitectura institucional, indicadores y evaluacion, sistema
local de evaluacion, Programa del Sistema de Indicadores de Desempefio (SINDES), Agenda

para el Desarrollo Municipal, y transparencia.
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La seleccion de los entrevistados en los municipios elegidos consistié en una muestra no

probabilistica que considero como criterios los siguientes:

1. Que se tratara de funcionarios municipales de las administraciones actuales;

2. Que laboraran en dependencias municipales responsables o relacionadas con el tema
de evaluacion del desempefio; y

3. Que participardn o tuvieran incidencia en la construccion de indicadores para la

evaluacion local.

Adicionalmente se aplicd una la entrevista no estructurada que se obtuvo con un representante
del sector social se considerd que su aportacion era muy relevante en virtud de que se trataba

de la primera practica de medicioén del desempefio aplicada en municipios mexicanos.

Se obtuvieron 11 entrevistas estructuradas en Mérida y dos no estructuradas, 11 entrevistas en
Chihuahua y una entrevista no estructurada con el Director Adjunto del Programa SINDES de

ICMA para México y Latinoamérica.

Una vez que se realizaron las entrevistas se gener6 una base de datos con las respuestas de las
22 entrevistas estructuradas y se realizo el analisis correspondiente, esto considerando también

las respuestas obtenidas en tres entrevistas no estructuradas.

Derivado del numero de casos que se obtuvieron, no fue posible realizar un andlisis estadistico,
por lo que, se aplico de forma cualitativa a partir de las dimensiones y los indicadores

determinados para la presente investigacion.

En lo que respecta a los resultados que se esperaba obtener, se considera que la investigacion
contribuye a discutir y tratar de entender cudl es el proposito de incorporar a la evaluacion del
desempefio en los procesos de gestion de los gobiernos locales, considerando los fundamentos
teorico conceptuales existentes y las practicas que de forma gradual se han desarrollado con

especificidades propias en estos gobiernos.

En cuanto a la estructura del documento de investigacion, se desarrollaron cinco capitulos, y

como anexo el instrumento de entrevista estructurada aplicada.
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El primer capitulo intitulado “El municipio como gobierno local: estructura politico
administrativa para la configuracion de la gobernanza local” aborda los aspectos contextuales
del municipio mexicano como gobierno local, para comprender el contexto institucional,
politico y social en el que los municipios han asumido responsabilidades sobre la gestion de los
asuntos publicos, se realiza un recorrido historico sobre la figura del municipio y se refieren
algunos postulados tedricos, que se identifican como relevantes para explicar el concepto de

gobierno local.

El segundo capitulo intitulado “Fundamentos teoricos y empiricos de las politicas publicas y
de la evaluacion para el fortalecimiento del gobierno local” estid centrado en denotar los
componentes axioldgico, democratico, institucional y argumentativo en las politicas publicas
con énfasis en su relacion con la evaluacion, asimismo se sefiala que, en el analisis de politicas
publicas la evaluacion estd presente en el disefo, la implementacion y la verificacion de
resultados de las politicas. El capitulo da por sentado que los gobiernos locales son capaces de
disefiar e implementar sus propias politicas y, por tanto, se reflexiona acerca del sentido de la
evaluacion para los gobiernos identificando limitantes y elementos que pueden abonar a la
comprension de por qué no ha sido posible consolidar un sistema de evaluacion local en

gobiernos mexicanos.

Con este segundo capitulo se va configurando el contexto propicio para comprender desde el
andlisis de politicas publicas los avances y dificultades que se enfrentan en el disefio de un
sistema de evaluacion local, destacando la fragilidad institucional, la voluntad politica, la
ausencia de incentivos y sanciones, asi como los costos politicos y administrativos que conlleva
su institucionalizacion. A partir de estos elementos, en el tercer capitulo se abordara el contexto
actual de la evaluacion en gobiernos locales de México, considerando los fundamentos de las
politicas publicas ya expuestos en el segundo capitulo, como la base a partir de la cual se
adviertan las posibilidades de determinar si existen bases comunes para hablar de sistemas

locales de evaluacion de politicas publicas.

El tercer capitulo intitulado “E/ desarrollo de la evaluacion en gobiernos locales de México™
estd centrado en una exposicion historico y normativa, que permite advertir cual es el contexto
actual de la evaluacién que permea a los gobiernos locales, considerando la influencia de tres

enfoques, el primero basado en la Gestién para Resultados y la aplicacion de la Metodologia
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del Marco Logico, el segundo orientado a la descentralizacion y el desarrollo (Agenda para el
Desarrollo Municipal), y el tercero considerando el programa SINDES que mide el desempefio
de los gobiernos, de éstos tres enfoques lo que se busca es identificar si existen posibilidades
de determinar bases comunes para referirse a sistemas locales de evaluacion, considerando el
escenario actual normativo, organico y de capacidades (humanas, técnicas y financieras) en los

gobiernos locales para hacerlo posible.

El capitulo también expone los conceptos tedricos sobre evaluacion y perfila el enfoque que es
de interés para esta investigacion, se reconoce el caracter transversal de la evaluacion para que
esta se realice de manera ex ante, concomitante y ex post. Y se reconoce la no exclusion entre
lo interpretativo y lo cuantitativo en la evaluacion, por lo que, siguiendo a Robert Stake (2013)
se ubica al enfoque comprensivo como aquel que puede aportar mayores elementos a una
valoracion rigurosa basada en la experiencia subjetiva, asi como en criterios establecidos con

respecto a la politica o accién publica que se evalua.

Se busca mostrar también que la evaluacion esta fuertemente arraigada a la fiscalizacion del
gasto, en donde el uso de indicadores no necesariamente esta relacionado con una evaluacion
que valore aspectos subjetivos, a su vez, en esta investigacion se reconoce que existen algunas
diferencias entre esos conceptos y que la evaluacion no solo implica uso de indicadores sino
que también se involucra al componente interpretativo para dar sustento a una valoracion

rigurosa orientada a sefialar hallazgos, interpretaciones, juicios y/o recomendaciones.

El capitulo cuatro intitulado “Evaluacion en gobiernos locales: andlisis de casos mexicanos”
presenta dos casos de estudio que fueron seleccionados de un universo de 51 ciudades medias,
se propone con ello abordar los aspectos que facilitan y complejizan el desarrollo de la practica

evaluativa desde lo local.
La presentacion de casos incluye los aspectos siguientes:

= (aracteristicas del municipio

= (Caracteristicas institucionales

= Experiencia en evaluacion del desempefio
= Entrevistas realizadas

» Hallazgos identificados

= Reflexion sobre el caso
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A partir de la presentacion de los casos, se busca identificar la relacion entre las variables
identificadas en esta investigacion para la comprobacion o refutacion de la hipotesis nula. La
informacion que se muestra es resultado de las entrevistas aplicadas y la revision documental

realizada para ambos casos.

Por ultimo, el capitulo quinto, intitulado “Capitulo 5. Analisis de casos y perspectiva’ se lleva
a cabo el andlisis considerando las dimensiones elegidas, mostrando y contrastando las
evidencias de indicadores y de instrumentos que se obtuvieron en ambos municipios, se muestra
que Mérida lleva a cabo mediciones de indicadores del Plan Municipal, mientras que Chihuahua
ha denominado SIESMUNCH a su practica evaluativa la cual incluye distintos tipos de

indicadores, entre ellos la encuesta de evaluacion social.

Finalmente, a la luz de las variables de anélisis establecidas se muestra la comparacion entre
los dos casos, y los retos identificados sobre la practica evaluativa para el gobierno local

mexicano.
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Capitulo 1. ElI municipio como gobierno local: estructura politico
administrativa para la configuracion de la gobernanza local

Introduccion

El presente capitulo expone de manera descriptiva e historica los aspectos contextuales del
municipio mexicano como gobierno local, el proposito es comprender el contexto institucional,
politico y social en el que los municipios mexicanos han ido asumiendo el mando de la gestion
de los asuntos publicos, al tiempo que se ha hecho evidente la insuficiente capacidad para

hacerles frente, en relacioén con realidades complejas, e interdependientes.

El desarrollo de este primer capitulo de la investigacion se basa en el estudio y analisis de
fuentes documentales, en las que se buscard la comprension del significado de lo que es un
gobierno local, mismo que se entiende como una autoridad con capacidad de representacion
politica, autébnoma en sus procesos decisionales y capaz de gestionar sus problemas con
responsabilidad, que asume en todo momento el compromiso de cumplir con la tarea de

gobernar. !

La comprension del concepto de gobierno local permitira establecer que el municipio es una
institucion heredada de la colonia, y la concepcion el mismo ha sido la de una institucion
endeble incapaz de atender los asuntos que le competen, ya sea por falta de recursos financieros,
ausencia de cuadros preparados para el ejercicio politico o bien por la dependencia que se tiene

con respecto a las decisiones que se toman en los ambitos estatal y nacional.

Reconocer que atin no hemos transitado en el municipio a la idea de gobierno local es un tema
que trastoca aspectos sensibles de gobernabilidad y gobernanza, y por supuesto del federalismo
mexicano; en cuanto a los procesos de descentralizacion que lo han colocado en una posicion
mas compleja, al conferirle facultades como gobierno. Ante ello, se hace evidente que atin no
ha sido posible que esta autoridad se erija como responsable y érgano rector del bienestar de
sus habitantes, aquél que marca el rumbo de sus politicas publicas, y no se encuentra supeditado

a intereses que no sean de los ciudadanos que lo eligieron para gobernar el territorio.

! Concepto propio.
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En el presente capitulo se buscard ir delineando aquellos elementos que permitiran identificar
por qué en los municipios mexicanos, la evaluacion es un tema endeble, al no considerarsele
como elemento integrador de los aspectos de gestion publica gubernamental con actores
estratégicos, que podrian fortalecer a las politicas publicas, democratizandolas y abriendo

espacios para los interesados.

1.1 Conceptualizacion

El andlisis y estudio sobre el origen de la institucion municipal ha sido objeto de numerosos
textos en los cuales se han ofrecido diversos argumentos historicos, sociologicos, politicos y

econdmicos, que buscan explicar su configuracion a través de tiempo y hasta la época actual.

Las expectativas que se han generado respecto a las capacidades que pueden gestarse desde lo
local para transformar las realidades globales, van haciendo visibles aquellos espacios para la
administracion de los asuntos de la comunidad, como gobiernos locales con posibilidad de
representacion de sus intereses, definicion de agendas, implementacion y evaluacion de
politicas publicas, entre otros temas, sin embargo, para llegar a este punto, es necesario

identificar sus origenes.

El municipio data de una larga historia y en funcidon de los contextos de cada pais, ha adquirido
caracteristicas propias; en México se reconoce a través del calpulli, sin embargo, esta tradicion
en la organizacion socio-politica tiene su antecedente en Roma con el municipium y en Grecia

con la polis, ambos constituyen el punto de partida para entender a la institucion municipal.

Para algunos autores, “el municipio es la estructura politica surgida a consecuencia de la
expansion romana hacia el siglo IV a.C, e insertada en un 6rgano politico superior, por la

inminente necesidad de control de las provincias.” (Gonzélez Oropeza, 2010, pag. 168)

Es decir, se concibe como un producto consuetudinario mas que de origen natural. Los
municipios romanos se distinguian por contar con un territorio, una asamblea general, una curia
como cuerpo colegiado de deliberacion, un culto a varios dioses y personalidad juridica propia.

(De La Torre Torres, 2010, pag. 179) Por otra parte, el municipio como una creacion griega
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tiene su origen en la polis y por ende, en la concepcion del ser humano como Zoon Politikon.

(Teran Enriquez, 2010, pag. 164)

La figura del municipium constituy6 una estrategia politica para el control de los territorios
conquistados por los romanos, entre sus caracteristicas distintivas se encontraban: un territorio;
una asamblea general con la participacion del pueblo; una Curia (cuerpo deliberante) y el culto

a los dioses. (Teran Enriquez, 2010, pags. 166-169)

Cuando el municipio llega desde Espaifia hacia América, recoge tres influencias: la visigoda,
con el concilium, la romana con el régimen edilicio y la drabe con la figura del alcalde. (De La
Torre Torres, 2010, pag. 181) Al llegar los conquistadores a América, encontraron e/ calpulli
como la forma de organizacion social de las familias indigenas, mismo que era dirigido por un
grupo de ancianos, y entre cuyas caracteristicas distintivas estaba la autosuficiencia; la division
del trabajo y las responsabilidades ante la comunidad; habia un tecuhtli o responsable de milicia
y adiestramiento de tropas de guerra; los tequitlatos como los encargados de dirigir los trabajos
comunales; los calpizques o recaudores de los tributos; los #/acuilos o cronistas; los sacerdotes;

asi como los médicos-hechiceros. (De La Torre Torres, 2010, pag. 180)

Hernan Cortés fundo el municipio de la Villa Rica de la Vera Cruz en 1519, conformando un
cabildo que lo dotaria de la autoridad necesaria para emprender la conquista, el municipio
estuvo conformado por dos alcaldes ordinarios, cuatro regidores, un alguacil mayor, un capitan
de entradas, un maestro de campo, dos con el cargo de alférez del real, un escribano y

erigiéndose €l como Capitan General y Justicia Mayor. (Gonzalez Oropeza, 2010, pag. 13)

Las fuentes mas antiguas para el conocimiento de la organizacion municipal en la Nueva Espafia
son las Ordenanzas emitidas por Cortés de 1524, en la primera se disponia sobre las condiciones
en las cuales se llevaria a cabo la colonizacion mediante encomiendas” (Valencia Carmona,

2007, pag. 369)

Para Cortés la institucion municipal resulto ser un medio para conseguir el dominio del territorio
indigena conquistado; por lo que, esta institucién (...) “no nace tan libre como se quiere

suponer,).” (Gonzalez Oropeza, 2010, pag. 13) En este sentido, una forma de organizacion
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como lo fue el municipio espafiol en sus origenes, no era representativa de los intereses de las
poblaciones indigenas, sino de los encomenderos, a quienes Herndn Cortes a través de las
Ordenanzas les habia conferido poder para controlar los territorios conquistados, colonizando
y evangelizando, sin considerar cultura, creencias y formas de organizacion social de los

pueblos indigenas.

En virtud de lo anterior, el municipio en México fue creado como una entidad para la
organizacion y dominacion del territorio durante la conquista y el proceso de colonizacion
espafiola, dicha figura se ha ido transformando con el paso del tiempo, siempre en un entorno
de conflicto permanente entre castas sociales e ideales respecto a la imposicion y control
politico sobre la Nueva Espafa entre espafioles y mestizos, después con el movimiento de
Independencia y la naciente Republica entre liberales y conservadores, posteriormente para
superar las dictaduras de los Generales Antonio Lopez de Santa Anna y de Porfirio Diaz,
quienes permanente controlaron el poder politico y econémico de México, hasta que
nuevamente con el movimiento Revolucionario se establecieron otras bases para la

organizacion politica del territorio.

Sin duda, el municipio ha sobrevivido a condiciones adversas que lo han colocado generalmente
en condiciones de subordinacion con respecto al poder de los gobernadores, reyes, virreyes, y
posteriormente al propio poder federal instituido como resultado del nacimiento de México
como nacion independiente, sin embargo, en este ir y venir, también se ha exigido mas del
municipio, concretamente en aspectos como su definicién y reconocimiento como autoridad del
ambito local, a partir de 1983 como un cuerpo de administracion local, y desde 1999 como

gobierno local.

En esta redefinicion de su significado y sentido para el ejercicio del poder publico, se le han
asignado ambitos de responsabilidad mas complejos, mismos que han venido a revolucionar la
forma en la que se conocia a la institucion municipal en sus inicios, aunado a las influencias
internacionales como la globalizacion que ha posicionado lo local como un elemento

complementario para la insercion de estos gobiernos en temas de relevancia global o mundial,
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entre los cuales figura la transparencia, la rendicion de cuentas, el desarrollo sostenible y la

evaluacion en la gestion publica y las politicas publicas.

No estd demas sefialar que “el municipio como construccion politica y juridica de naturaleza
autonoma es todavia lejano, a pesar de que diversos manuales han hecho especial énfasis en
que se trata del nivel de gobierno mas cercano (...) a la sociedad” (Gonzalez Oropeza, 2010,
pag. 13), por lo tanto deberia reconocerse la capacidad que ostenta para la transformacién de su

entorno.

1.2 Fundamentos del municipio para su configuracién como gobierno local

A lo largo de la historia de la institucion municipal, desde la construccion de un México
independiente, asi como en décadas posteriores el municipio ha tomado formas diversas en
términos de organizacidon de su administracion publica para brindar certeza a los ciudadanos,
proveer las condiciones bdsicas que garanticen la provision de servicios publicos y

posteriormente, para asumirse como gobierno local.

Al ser promulgada la Constitucion de Céadiz el 19 de marzo de 1812 en Espaiia; el 30 de
septiembre del mismo afio, en la Nueva Espafia (...) “se establecio la organizacion de los
municipios (...) como instancia basica de gobierno (...) y organizacion territorial y poblacional,
dando fin a las regidurias perpetuas, y promoviendo ese tipo de representacion donde no las

hubiera.” (De La Torre Torres, 2010, pag. 181)

En la Constitucion gaditana se establecio lo siguiente:
a) Integracion del ayuntamiento: por un alcalde o hasta dos alcaldes, los regidores, y un
procurador sindico, quienes eran presididos por el jefe politico o el prefecto, quien era
el representante del gobierno central en el departamento o partido.
b) Atribuciones del ayuntamiento: administrar la salubridad, el orden publico, la
instruccion primaria, la beneficencia, las obras publicas y las carceles municipales. (De

La Torre Torres, 2010, pag. 182)
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Los preceptos de la Constitucion de Cadiz para el municipio, fueron conservados aun con las
Siete Leyes Constitucionales de 1836, momento en el cual, la division territorial del pais cambio
a departamentos, distritos y partidos, aunque sin desaparecer la figura del ayuntamiento,
refiriendo que sus representantes fueran popularmente electos y que los hubiera en todas las
capitales de los departamentos, en los puertos y en los pueblos de mas de ocho mil habitantes.

(De La Torre Torres, 2010, pag. 183)

“Durante el Segundo Imperio Mexicano, la division politica del territorio mexicano fue en
departamentos, divididos en distritos y a su vez en municipalidades, administrados por los
prefectos imperiales, un consejo de gobierno, subprefectos para los distritos; y para los
ayuntamientos, alcaldes elegidos por la jefatura de los departamentos.” (De La Torre Torres,

2010, pag. 184)

Posteriormente, en la Constitucion de 1857 (...) “la institucién municipal es la gran ausente,
(...) pese a que los liberales eran mayoria en el Congreso, (...) y el tema de los ayuntamientos
no era una cuestion ajena y considerando también que (...) veinte afios atras la Sexta Ley
constitucional habia retomado lo esencial de los planteamientos de la Constitucion de Cadiz.”

(Gonzélez Garcia, 2007, pag. 313)

La gestacion de la idea de libertad municipal, se instituyd como aspiracion durante la revolucion
mexicana por los lideres opositores al General Porfirio Diaz Presidente de la Republica; en este
sentido destaca la Ley General sobre Libertades Municipales dada por el General en Jefe del
Ejército Libertador, Emiliano Zapata, en 1916 (Laura Espejel, 1988, pags. 352-356), en donde
se sefialaron importantes elementos sobre libertad municipal, dichos preceptos s6lo fueron
dictados para su aplicacion en la zona dominada actualmente por la Revolucion y se
manifestaba en los articulos transitorios que su entrada en vigor se realizaria de forma inmediata
después de la entrada de las fuerzas libertadoras, en los lugares en donde éstas fueran ocupando

en lo sucesivo.

El municipio estuvo regulado de forma ambigua en la Constitucion de 1857, el articulo 36,

fraccion 1, sefialaba como obligacion del ciudadano de la Republica “inscribirse en el padrén
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de su municipalidad, manifestando la propiedad que fenia, o la industria, profesion o trabajo de
que subsistia.” Y el articulo 72 en su fraccioén VI, del parrafo III, se referia a las facultades del
Congreso, refiriendo que (...) “las autoridades municipales deben ser popularmente electas y
se les deben designar rentas para cubrir sus atenciones locales.” (Constitucion Politica de la

Republica Mexicana de 1857)

Por lo que, la administracion de problemas locales se deja en manos de los gobiernos estatales,
y los municipios se perfilan como entidades de registro de informacion de propiedades y
recursos de los ciudadanos, no obstante, de forma contradictoria se les aplica la denominacion
de autoridades electas popularmente, sin establecer con claridad qué funciones llevarian a cabo,
sujetandolas en todo momento a los recursos que el Congreso tuviera a bien asignarles, para

actividades no especificadas en este ordenamiento constitucional.

Por su parte, en 1865 cuando se decreta el Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, por el
Emperador Maximiliano de Habsburgo (Estatuto Provisional del Imperio Mexicano), en el
Titulo IX. De los Prefectos politicos, Subprefectos y Municipalidades, establece las bases de la
administracion de las municipalidades, considerando la figura de los Alcaldes, el Sindico
Procurador, los asesores del Alcalde y los tenientes como suplentes de los Alcaldes en faltas

temporales o auxiliares cuando fuera el caso.

Al considerar los preceptos de la Ley General de Libertades Municipales en relacion con
aquellos referidos en la Constitucion de 1857 y a lo establecido en el Estatuto Provisional del
Imperio Mexicano de 1865, se puede corroborar que las bases del municipio libre acortaron sus
aspiraciones, manifestando una vision mucho méas modesta, donde no se enunci6 nunca la idea
de conceder libertades a los municipios, ni en lo referente a fijar atribuciones precisas que
diferenciaran su actividad de aquella que realizaba el Estado federal mexicano o las entidades

federativas o departamentos constituidos y regidos por los ordenamientos ya sefialados.

Para 1917, en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se incorpora la idea
de Municipio Libre que, sin definirlo, es considerado en el Titulo Quinto De los Estados de la

Federacion, en el articulo 115, donde se le asignan ciertas competencias en lo administrativo;
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en el reconocimiento de su personalidad juridica, y en lo correspondiente a que ser una

autoridad electa popularmente, como a continuacion se refiere:

“Art. 115.- Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la forma de gobierno
republicano, representativo, popular, teniendo como base de su division territorial, y
de su organizacion politica y administrativa, el Municipio Libre, conforme a las bases
siguientes:

L.- Cada Municipio sera administrado por un Ayuntamiento de eleccion popular directa,
v no habra ninguna autoridad intermedia entre éste y el Gobierno del Estado.

II.- Los Municipios administraran libremente su hacienda, la cual se formard de las
contribuciones que sefialen las Legislaturas de los Estados y que, en todo caso, seran
las suficientes para atender a sus necesidades.

II1.- Los Municipios seran investidos de personalidad juridica para todos los efectos
legales.

El Ejecutivo Federal y los Gobernadores de los Estados tendrdn el mando de la fuerza
publica en los Municipios donde residieren habitual o transitoriamente. (...)”

(Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 1917)

Hasta ese momento, el municipio era una entidad que administraba recursos, sin un ambito de
competencias previamente definido, y se hablaba en general de las necesidades del mismo y
para solventarlas de una hacienda administrada “libremente”, aunque basada en las
contribuciones sefialadas por los estados.

En este sentido, el gobierno local, no puede concebirse sino es a la luz de procesos
transformadores de la sociedad en que se inserta, de igual forma con la apertura democratica y
los procesos de descentralizacion, se ha buscado esa transicion del municipio como un ente
administrativo a un gobierno con capacidades institucionales que le permiten generar valor

publico cuando cumple su funcién en la sociedad.

Como principales dificultades identificas en torno a la transicion de la que se ha hablado, se

identifican:
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1. Ambito de competencias del municipio centrado en la prestacién de servicios piiblicos
por entidades gubernamentales, con un margen restringido para generar alternativas de
prestacion de servicios en donde se incorporé a los actores sociales;

2. Limitada capacidad de gestion administrativa basada en la cogestion publico-privada y
en la corresponsabilidad gobierno-sociedad;

3. Fragilidad institucional, observada en la ausencia de una vinculacion entre los objetivos
de la planeacion en el mediano y largo plazo con los mecanismos de evaluacion
existentes, lo cual es evidente en los programas y proyectos implementados de una
administracion local a otra; y

4. Ausencia de profesionalizacion de servidores publicos lo cual favorece la improvisacion

en la gestion y atencion de los asuntos publicos.

Considerando lo anterior, el municipio como gobierno local implica una transformacion que lo
coloca como un ente que conjuga la funcidén politico-administrativa y social, para hacer mas
efectiva la presencia de los poderes locales en un territorio, conforme a los principios de un

federalismo descentralizado y cooperativo.

1.2.1 La Reforma Municipal en el marco de la Reforma del Estado Mexicano

Para entender el proceso de reforma municipal en nuestro pais y su incidencia en la
caracterizacion actual para dicha institucion como un gobierno local, es importante considerar
que se trata de un asunto que ha sido objeto de discusion en el marco de la reforma del Estado
por mucho tiempo. La cual se entiende como el proceso consistente en revisar los contenidos y
relaciones de las categorias juridico-politicas fundamentales que componen al Estado en una
sociedad determinada. (Pichardo Pagaza, 2004, pag. 58)

El proceso de reforma administrativa encuentra uno de sus mas importantes fundamentos en
1976 con el disefio de las bases organicas de la Administracion Publica Federal. Durante la
administracion de José Lopez Portillo, se expide la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal. Esta Ley tiene como antecedente la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de
1958. (Sénchez Gonzalez, 2004, pag. 264) Asimismo, la intencion era regular el

funcionamiento y operacion del aparato gubernamental central y posteriormente el de las
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entidades federativas y municipios. A estas acciones seguirian los programas de modernizacion
y simplificacion en la administracion publica de 1980 al afio 2000, en los cuales se aborda la
necesidad de descentralizar y desconcentrar las funciones administrativas y de control
presupuestal del gobierno central hacia los gobiernos de las entidades federativas y, a su vez de

¢éstas hacia las administraciones municipales. (Sanchez Gonzalez, 2004, pags. 341-344)

La descentralizacion, ha sido entendida como un proceso que comprende varias dimensiones;
en lo politico impide la concentracién de poder en el gobierno federal o nacional y los entes
subnacionales y locales adquieren la responsabilidad para con la sociedad como gobierno, es
decir, llevan consigo la tarea de considerar la voz de los diferentes actores politicos locales
gubernamentales y de la sociedad, en lo administrativo establece consensos y promueve el
trabajo conjunto, a partir de lo que desde el ayuntamiento como 6rgano administrativo tomador
de decisiones se pueda realizar, mientras que, en lo financiero, implica una reasignacion de

cuanto a las facultades para cobrar determinados impuestos.

En el caso mexicano, la descentralizacion ha iniciado con la alternancia politica vivida en
municipios y en las entidades federativas, dando lugar a una redistribucion del poder politico
concentrado en el gobierno nacional por décadas. Con respecto a la descentralizacion
administrativa y financiera en el municipio, encontramos el Programa Nacional para el
Fortalecimiento Municipal, como resultado de una consulta hecha con los gobiernos de los
estados y las reuniones de Tesoreros. El objetivo principal de este programa fue contribuir al
mejoramiento de la organizacion econdémica y administrativa municipal para satisfacer la
demanda de servicios publicos. Como parte de este Programa se crearon los canales para
desconcentrar el gasto a través del Convenio Unico de Coordinacién, mediante el cual se
canalizaron a los municipios recursos federales convenidos con los gobiernos de los estados.
(Memoria de la III Asamblea de la Comision Permanente de la Reunion Nacional de
funcionarios de los gobiernos de los estados y la Secretaria de Programacion y Presupuesto.,

1981, pag. 47)

Cabe mencionar que, en ese tiempo, como parte de la reforma administrativa, se crea la

Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) dependencia encargada de ejercer el control
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de la planeacion del desarrollo de las entidades federativas y sus municipios. Entre las acciones
de la SPP que buscaron involucrar a los municipios en la planeacion regional, se encuentra el
Programa para el desarrollo de la Programacion-Presupuestacion-Microrregional. (Memoria de
la III Asamblea de la Comision Permanente de la Reunion Nacional de funcionarios de los

gobiernos de los estados y la Secretaria de Programacion y Presupuesto., 1981, pags. 47-48)

En 1980 se creo el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) y la Ley de Coordinacion
Fiscal como mecanismos legales de distribucion de los recursos desde la federacion hacia las

entidades federativas y de éstas a los municipios.

En 2004 se realiz6 la Primera Convencion Nacional Hacendaria e iniciaron las discusiones en
torno al fortalecimiento del federalismo fiscal. Cabe mencionar que dicha propuesta no incluye
la participacion directa de los municipios, por lo que, prevalece un sistema federal dual que no
reconoce la importancia de dotar a los municipios como entidades politicas o de gobierno, de
las capacidades financieras suficientes que les permitan una mejor implementacion de sus

politicas publicas, programas y proyectos.

Hasta la fecha la disponibilidad de recursos presupuestales de la mayoria de las entidades
federativas y municipios de nuestro pais, depende mas de los recursos asignados de la
Recaudacion Federal Participable (RFP) que de sus ingresos propios por lo que la
disponibilidad de recursos financieros propios es limitada, lo cual limita en gran medida una

descentralizacion de competencias efectiva.

La descentralizacion del municipio es objeto de analisis a partir de las reformas al articulo 115
Constitucional, fundamentalmente las de 1983 y 1999 las cuales son determinantes para que se
reconozcan facultades en concreto para el municipio tanto en lo administrativo como en lo
correspondiente a su capacidad de representacion frente a otros gobiernos, como una autoridad

en materia local.
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1.2.2 Principales reformas al articulo 115 Constitucional

De 1933 a 1983 el articulo 115 fue reformado constantemente, reconociendo que el régimen
interior de los Estados tendria como base de su division territorial y de su organizacion politica
y administrativa, al Municipio Libre; por otra parte en 1947, se reconoce el voto de la mujer,
en igualdad de condiciones que el voto masculino en las elecciones locales; asimismo en la
reforma de 1953 se establece la no reeleccion inmediata para presidentes municipales, regidores
y sindicos de los Ayuntamientos; de igual forma para 1976 se reforman las fracciones IV y V
sefialando del articulo 115, para sefalar que en lo referente a la conformacion de centros
urbanos, se realizara una coordinacion entre federacion, entidades federativas y municipios de
acuerdo con la Ley federal en la materia. Para 1977 se incorpora el principio de representacion
proporcional en legislaturas locales y eleccion de los ayuntamientos de los municipios
(refiriendo que solo seria en los casos donde la poblacion fuera de 300 mil o méas habitantes).

(Reformas al Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.)

Lareforma de 1983 (Reformas al Articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.) lleva consigo cambios fundamentales en la organizacion politico-administrativa
del municipio y en lo referente a su posicion como autoridad responsable ante los ciudadanos
en aspectos diversos, mismos que antes no habian sido conferidos como de responsabilidad
expresa por parte del gobierno local. Lo anterior, requirié un periodo de asimilacion por parte
de los ayuntamientos para reconocerse a si mismos como autoridades competentes para resolver

problemas en su territorio.

Con esta reforma, se establece la revocacion de mandato por parte de las legislaturas locales,
ya sea de alguno de los miembros del ayuntamiento o por completo de la autoridad municipal;
y se establece la figura de los Concejos Municipales como autoridades erigidas en lugar del
ayuntamiento depuesto, esto cuando no sea posible que los suplentes entren en funciones o

cuando se convoque a elecciones.

A su vez, con esta reforma se plantea que los ayuntamientos expidan sus bases normativas, sin

contravenir aquellas establecidas por las legislaturas locales; en la fraccion III se establece
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como obligacion del municipio la prestacion de ocho servicios publicos, dejando abierta la
posibilidad de incorporar nuevos servicios conforme las condiciones territoriales,
socioeconOmicas, a su capacidad administrativa y financiera. (Reformas al Articulo 115 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.)

La capacidad financiera es también otro de los aspectos fundamentales referidos en la reforma
de 1983, ya que se establecen las fuentes de ingresos municipales propios y derivados del
sistema nacional de coordinacion fiscal, la facultad de establecer convenios y acuerdos de
coordinacion fiscal con la federacion y de colaboracion administrativa con el gobierno del
estado y asociarse con otros gobiernos municipales (a nivel nacional) para la mejor prestacion

de los servicios publicos que demanda la sociedad.

A pesar de estas reformas, con las cuales se hace visible la descentralizacion de competencias
y de recursos financieros de la federacion a los municipios, donde éstos se convierten en actores
responsables en un conjunto de aspectos: financieros, politicos, administrativos y sociales, esta
situacion ha tenido que sortear las disparidades existentes entre municipios, la gran mayoria se
encuentra en desventaja por cuestiones de urbanizacion, de infraestructura administrativa y del
perfil de los servidores publicos que estaban asumiendo esas nuevas competencias, que habian

estado (por décadas) concentradas en el gobierno federal.

Con la reforma de 1987 se concentraron los asuntos del municipio en el articulo el 115 y los de
las entidades federativas se trasladaron al articulo 116. En ese momento el municipio era

considerado todavia una entidad mas administrativa que politica.

A partir de la reforma de 1999 al articulo 115 de la Constitucion, en donde se reformaron los
parrafos primero, cuarto y quinto de la fraccion I; el parrafo segundo, se adicion6 un parrafo
tercero y uno cuarto a la fraccion II; se reformo el parrafo primero y sus incisos a), c), g), h),
1), el parrafo segundo y se adiciono también un parrafo tercero a la fraccion III; se reformaron
los parrafos segundo y tercero, se adicionaron los parrafos cuarto y quinto a la fraccion IV; y
se reformaron las fracciones V y VII. (Reformas al Articulo 115 de la Constitucion Politica de

los Estados Unidos Mexicanos.)
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Los municipios pasan a consolidarse al menos de jure como gobiernos, y lo trascendental de
estas reformas radica en que a partir de ellas es posible configurar la vision respecto al poder
local como forma de organizacion administrativa para atender las demandas ciudadanas y
procurar el bienestar colectivo; asi como en el plano politico como la autoridad representativa

del interés de la comunidad.

1.3 Los gobiernos locales: fundamentos tedricos

Los Estados modernos no pueden comprenderse si no es en el marco de la voluntad colectiva
nacida y fortalecida desde los espacios locales, misma que le ha dado vida y autoridad para ser

el depositario de confianza y poder soberano, para ejercer con arte la tarea de gobernar.

Al respecto, Uvalle (2011) refiere que “(...) la tarea de direccion de la sociedad se relaciona
con el arte de gobernar, el cual es la suma de estrategias, habilidades y pericias que se aplican
para construir y desarrollar sistemas institucionales con amplia capacidad de gestion publica,
es decir, gestion de gobierno. (...) En la vision moderna del gobierno se han de aplicar
capacidades que permitan racionalizar conflictos y problemas ateniendo a la necesidad de que

su procesamiento implica capacidad de respuesta.” (Uvalle Berrones, 2011, pags. 38-41)

Gobierno es el “proceso que conjunta, unifica y conduce el complejo institucional del Estado,
en €l se resume la institucion y la accion del Estado Politico en el seno de la sociedad civil.”
(Guerrero Orozco, 1980) Ahora bien, si gobierno es como lo refiere Karl Deutsch, ‘el arte de la
direccién y autodireccion’, las sociedades deben aprender a instaurar mejores formas (de
gobernarse a si mismas) para unificar sus preferencias individuales a través de objetivos
colectivos, orientados hacia el mayor bienestar general. Y en esta relacion entre Estado y
Gobierno (Karl, 1983), se incorpora a la Administracion Publica, como el engrane que hace
visibles los objetivos del gobierno, por tanto, nos dice Uvalle, “si gobernar implica ordenar,
sistematizar e implementar los alcances de la direccion publica, el punto de apoyo que los
gobiernos tienen para cumplir los propositos que definen, es la administracion publica.” (Uvalle

Berrones, 2003, pag. 262)

28



Por otra parte, gobierno también es “un término empleado en la teoria politica anglo-
estadounidense, que se refiere a (...) las instituciones oficiales del Estado y su monopolio del
poder coercitivo legitimo. (...) consiste en los procesos institucionales que intervienen en el
plano del Estado para mantener el orden publico y facilitar la accioén colectiva.” (Stoker,

Governance as theory: five propositions, 1998)

Gobierno implica reconocer que se trata de “patrones de cooperacion humana, de asignacion y
formas de autoridad; asi como de procedimientos relativos a ella considerando (...) dos
componentes, politico y administrativo, el primero entendido como el origen, desarrollo y
maduracion de la voluntad social, y el segundo como el uso de esa reserva de poder y voluntad
social por personal adecuado y los métodos convenientes (...) con la finalidad de cumplir

responsabilidades hacia la colectividad.” (Guerrero Orozco, 2006, pag. 20)

A partir de las definiciones dadas, es posible reconocer que se trata de una funcion aplicable en
el ambito de lo local. Donde, gobierno local puede tener varias acepciones en funcion del tipo
de Estado que se trate, en los Unitarios, el nivel local se encuentra relacionado de forma tal que,
es inmediatamente inferior al poder central, mientras que, en los Federales, es posible
encontrarlo en un tercer nivel, considerando a las provincias, entidades federativas, o cualquier
otra unidad de gobierno en un nivel superior a aquélla que se identifica como local. Desde esta
vision, los gobiernos locales encuentran un dmbito de competencias definido, mismo que se
encuentra relacionado con aspectos politicos y legales vigentes, que son los que determinan la
libertad y grado de autonomia con la cual los gobiernos locales inciden en el grado de calidad

de vida de los ciudadanos que habitan y transitan en ese territorio.

Los gobiernos locales han sido objeto de estudio y anélisis desde hace varias décadas, y aunque
la construccion de una tipologia solo puede ser el comienzo de un nivel de andlisis mas
complejo, la construccion de conocimiento en este tema ha sido objeto de interés para autores
como Hessey Sharpe (1991) quien identificé tres grupos de gobiernos locales: el grupo Franco

(paises del sur de Europa); el grupo Anglo (paises como Reino Unido, Irlanda, Estados Unidos

2 La definicion es propia, sin embargo, la idea fue retomada del concepto Gobierno Local del Diccionario de
Ciencia Politica, de Frank Bealey (2003). Ediciones Istmo. Madrid, Espaiia. p. 200.
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y Nueva Zelanda) y el grupo Norte (Europa media, paises nordicos, Alemania y Paises Bajos);
de igual forma, otros autores como Goldsmith (1987); ) Batley y Stoker ( 1991) entre otros mas,
buscaron proponer una clasificaciéon de gobiernos locales considerando paises del Norte y del
Sur (fundamentalmente paises europeos); por su parte, Denters y Rose (2005) buscaron adaptar
a Hesse y Sharpe (1991) considerando como un criterio basico para distinguir a los gobiernos
locales, los sistemas unitarios y federales en los cuales coexistian. (Stoker, Governance as

theory: five propositions, 1998)

A su vez, Stoker (Stoker, Governance as theory: five propositions, 1998) retomo estas
clasificaciones para buscar la creacion de una tipologia propia en la que se pudiera identificar
(qué es lo que distingue a los gobiernos locales de otros &mbitos de gobierno? sefialando que
es posible encontrar al menos cuatro funciones basicas, que son comunes a casi todos en el orbe
mundial y que conforman una tipologia sobre los elementos que satisfacen un sistema de
gobierno local en pleno siglo XXI, mismos que son identificados como mutuamente
excluyentes:

a. Identidad;

b. Inversién social o desarrollo econémico;

c. Bienestar social y redistribucion; y

d. Estilo de vida.
El primer elemento, la identidad es explicada en el sentido de lo que para los ciudadanos
significa el territorio, como el lugar donde nacieron (motivo de orgullo) y que ha marcado su

papel en la sociedad en la que se desenvuelve.

Asimismo, la identidad local tiene como contraparte a la sociedad cosmopolita, misma que es
rechazada por los ‘comunitaristas’ a quienes la frase ‘Piensa Globalmente Actual Localmente’
(Think Global , Act Local) (Stoker, Governance as theory: five propositions, 1998) no
representa un punto de equilibro frente al valor intrinseco de la identidad local frente a los

procesos de globalizacion de los territorios.

El segundo elemento, la inversion social o desarrollo econdmico, considerada primordial ya

que hace posible “(...) el ordenamiento territorial, la regulacién de la vivienda, el desarrollo
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industrial y comercial, asi como la prestacion directa (...) en infraestructura bésica de agua,
alcantarillado, suministro de energia, construccion de carreteras y el transporte (...) estas tareas
amenudo acompanadas de otras enfocadas en el desarrollo del capital humano, proporcionando

la educacion, la formacién y la capacitacion de mano de obra.” (Stoker, 1998)

De los aspectos aqui referidos, no queda duda que los gobiernos locales han venido
desarrollando un papel fundamental para promover condiciones de competitividad en sus
territorios, la atraccion de contrapartes del sector privado y social, como coadyuvantes en la
prestacion de servicios publicos, asi como la concurrencia con sus pares para una
metropolizacion de sus gobiernos. No obstante, la otra cara de la moneda se encuentra en la
incapacidad que algunos municipios enfrentan para asumirse como gobiernos locales, en su
mayoria esto sucede en aquellos que cuentan con menores recursos economicos, asi como con

precarias condiciones de infraestructura, lo cual dificulta su tarea como gobierno.

El tercer elemento, bienestar social y redistribucion, se relaciona con asumir la direccion y
atencion de las necesidades de educacion, salud y progreso social, en este sentido, “la escala de
los recursos disponibles y la eficacia del apoyo prestado por los servicios de bienestar varian
enormemente, siendo la idea basica que los gobiernos locales asuman un papel fundamental en
el bienestar social, a través de la provision y redistribucion” (Stoker, 2010, pag. 212) de bienes

y servicios publicos.

El cuarto elemento, estilo de vida, al respecto Stoker destaca que se trata de asumir un papel
“mas alla del bienestar en la prestacion de servicios y el desarrollo econémico, enfocada en el
desarrollo de un papel de coordinacién de ciudadanos que apoyan el cambio y el desarrollo de
un estilo de vida, (...) donde aparece (...) 1a funcion de gobernanza de la comunidad (...) como
una respuesta a los cambios en el estilo de vida de las personas y la complejidad de la vida

moderna y sus retos asociados. (Stoker, 2010)

Respecto a este ultimo elemento, (Stoker, 2010) es muy enfatico al seialar que el gobierno local
con tendencia hacia lo comunitario, implica hacer frente a la complejidad de las realidades

sociales que se presentan, y donde el gobierno en redes permitira integrar conocimiento, apoyos
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y aprendizaje para encontrar soluciones de politica publica complejas ante problemas

complejos.

De los cuatro elementos ya sefialados, se concluye que la necesidad de construir tipologias sobre
gobiernos locales, puede considerar diferentes aristas, ya sea a partir de las condiciones
institucionales y legales, el tipo de Estado y de gobierno que se trate, o bien a partir de encontrar
aspectos que de forma general son comunes a los gobiernos locales de todo el orbe mundial,
sin embargo, la investigacion no se agota con el desarrollo de estas tipologias, sino que, hace
visible una tendencia importante, la participacion de los ciudadanos en la vida publica para

construir gobernanza en los territorios locales.

La materializacion de los elementos identificados por Stoker, es posible en el siglo XX a través
de la visibilidad del ciudadano, quien forma parte de la concepcion de gobierno para la sociedad,
al respecto, es importante advertir lo que Uvalle sefiala; “la estatalidad burocratizada (...) de la
primera mitad del siglo XX no es efectiva en el siglo XXI, dado que en los espacios publicos
de ahora se lucha por la construccién y consolidacion del orden juridico y politico con la
participacion de mas grupos y mas organizaciones de la sociedad civil. Ha cambiado en este
caso el sentido del gobierno porque los Estados tienen ante si a ciudadanos, no a subditos.”

(Uvalle Berrones, La administracion publica en los imperativos de la gobernanza democrética,

2012, pag. 140)

Coincide con esta vision Stoker (1998) al senalar que “el buen gobierno pone en tela de juicio
supuestos tradicionales que entienden el gobierno como una institucion divorciada o lejana de

las fuerzas sociales mas amplias.” (Stoker, Governance as theory: five propositions, 1998).

Al respecto, es importante sefialar que el autor hace uso de este concepto en alusién a un cambio
en el sentido del gobierno, lo cual necesariamente remite a un nuevo proceso de gobernacion
y/o a un nuevo método con el cual se gobierna a la sociedad, y es aqui donde tiene cabida la

gobernanza local.
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1.3.1 Referentes para el estudio de los gobiernos locales

En este apartado se busca a partir del desarrollo de tres referentes de estudio de los gobiernos
locales, aquellos elementos que permitan identificar al gobierno local, como agente integrador

de recursos, conocimientos y capacidades que pueden orientar su gestion publica.

El estudio de los gobiernos locales tiene implicaciones relacionadas con los procesos de
democratizacion y descentralizacion vividos durante los afos ochenta a nivel mundial; el
resurgimiento del interés por lo local, y su convergencia con los procesos de integracion global,
marcado un hito en el estudio de estos gobiernos. A su vez, se encuentran fundamentos sobre
lo local y la comunidad en la literatura de Tocqueville, lo anterior sin obviar lo correspondiente
a las raices coloniales espafiolas que instituyeron la figura del municipio, asi como en su
composicion administrativa al ayuntamiento, y como cuerpo colegiado o de gobierno al cabildo.
Asimismo, los pueblos originarios o indigenas, referidos como estructuras de clanes o de

familias contribuyeron al ordenamiento politico y juridico de las naciones.?

a) Tocqueville el ideal democrético sobre el gobierno local

Tocqueville tenia gran admiracion por la forma de organizacion del Estado Federal
Norteamericano, el pueblo como (...) “la causa y origen de todas la cosas, todo surge de ¢l y
todo lo absorbe”. (Tocqueville, 1911) En su obra pueden encontrarse elementos para la
comprension de la libertad y la igualdad entre los ciudadanos, quienes guiados por el interés en
hacer fortuna, a partir del trabajo y de proveerse a si mismos los estudios necesarios o el

aprendizaje de un oficio, pueden ser parte productiva y benéfica de la sociedad americana.

Concibe a la esfera politica como dividida en tres &mbitos de accion: la comunidad, el condado
y el Estado, y en estos espacios, lo mas importante es preservar la libertad y la igualdad.

La comunidad de Nueva Inglaterra, como el espacio sociopolitico donde:

3 Las tres referencias son consideradas como antecedentes comunes en el estudio del gobierno local y las
comunidades. El texto de Roberto Lagos Flores hace mencion de éstos en: “Gobierno Local: una lectura de
municipios y comunidades desde la teoria democratica”. Revista Encrucijada Americana. Afio 3. N° 1 Otofio-
invierno. 2009.
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a) Las funciones publicas estdn a cargo de los select-men que son funcionarios elegidos
cada afio;

b) Las leyes del Estado imponen funciones a los select-men, y éstos deben cumplirlas
diligentemente, o ser objeto de responsabilidad personal;

¢) Pueden convocar a sus electores a reuniones comunales, para definir el rumbo de ciertas
actividades que requieran mayores recursos que los que tienen a su cargo, tales como:
construccion de nuevas escuelas, mismas que pueden requerir el pago de determinados
impuestos, que la comunidad tendrd que pagar si es que se vota a favor de determinada

iniciativa. (Lagos Flores, 2009, pags. 73-76)

El autor refiere a la administracion de los Estados Unidos de América como altamente
descentralizada, pero no uniforme en su organizacion entre comunidades y condados, de igual
manera distingue entre centralizacion gubernativa (accion a favor del interés general) y
centralizacion administrativa (orientada al control sobre asuntos de las comunas) y, critica la
separacion de la administracion con respecto al gobierno, considerando que sobrepasa los
limites de lo sano. (Lagos Flores, 2009, pags. 105-109)

Su postura es moderada en cuanto a la pertinencia de la centralizacion en el manejo de los
asuntos publicos, sefialando estar a favor de la centralizacion gubernativa, sin considerar que
el poder central pueda dominar todos los aspectos de la vida de un pueblo. (Lagos Flores, 2009,
pag. 109) Al respecto de las ideas de Tocqueville destaca al gobierno de la comunidad como el
estado ideal de democracia en donde coexiste la representacion del ciudadano a través de
autoridades electas y la deliberacion por parte de los integrantes de la comunidad y los 6rganos
que para tal efecto han sido creados, con el fin de tomar las decisiones necesarias para hacer

prevalecer la paz y el bienestar de las mayorias.

En el recorrido que Tocqueville hace por la comunidad de Nueva Inglaterra, exalta el valor que
las personas dan a procurar su propio bienestar, el interés por acumular dinero o riqueza (sin
destacarlo como un valor negativo o avaricia); la voluntad de pagar impuestos, y la preferencia
por sobre todas las cosas de la igualdad, aun si ello significaba sacrificar la libertad, lo anterior

a partir de una base concreta, ser iguales aseguraba un piso minimo de necesidades humanas
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que debian ser cubiertas por el gobierno (en este caso de la comunidad) y que siempre estaban

orientadas al bienestar general.

b) Los procesos de democratizacion y descentralizacion en América Latina

La institucion municipal heredada de la conquista espafiola, constituye el aspecto inicial para
reconocer que en América Latina la desmilitarizacion y el auge de la ‘municipalizacion’ son
elementos que han permitido la evolucion y reconfiguracion de los espacios locales durante el

siglo XX y su revalorizacion en pleno siglo XXI. (Nickson, 1993, pags. 339-340)

El sistema de organizacion administrativa en los municipios durante la colonia fue el Cabildo
(Nickson, 1993, pag. 341), figura retomada durante el movimiento independentista y después
olvidada en el marco de los Estados-nacion independientes, lo local comenz6 a figurar en la
década de los noventa como un ideal de participaciéon, democracia y corresponsabilidad

sociedad-gobierno en la tarea de gobernar.

Sobre la existencia de los cabildos abiertos y cerrados, las opiniones sobre su eficacia e
incidencia en la toma de decisiones publicas es valorada de forma distinta, sin embargo, se
reconoce que los cabildos cerrados eran 6rganos de gobierno plenamente reconocidos para
ejercen las funciones de gobierno y administracion; mientras que, los cabildos abiertos se
constituyeron como espacios de discusion sobre asuntos de interés comun, regulados por

derecho consuetudinario. (Cogollos, Amaya Silvia y Jaime Ramirez Ledn, 2004)

En el siglo XX, durante los afios veinte a sesenta, la figura del municipio como gobierno, s6lo
adquiri6 relevancia en los discursos politicos, mientras que en la realidad, la ausencia de
capacidades institucionales y de recursos para la atencion de problemas publicos locales,
empeoro la situacion de las entidades locales, al tiempo en que los procesos de urbanizacion
desordenada, y migracion agudizaron las condiciones de vida de los ciudadanos hacia un estado

de precariedad, pobreza y exclusion social.

En ese periodo, las mujeres asumen un papel relevante en los procesos electorales, al
incorporarse en 1953, como un derecho pleno de éstas, el de votar y ser votadas en elecciones

locales y federales, lo anterior sin olvidar que desde el 17 de febrero de 1947 se reconocio este
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derecho en el articulo 115 Constitucional para que las mujeres pudieran votar en elecciones

municipales.

Para la década de los ochenta, el resurgimiento del interés por los gobiernos locales es resultado
de la ausencia de capacidades de los gobiernos nacionales latinoamericanos para hacer frente a
las crisis econdmicas, lo cual llevo consigo a la reduccion del aparato estatal, y a la atencion de
los preceptos del Consenso de Washington de 1989, tales como: disciplina presupuestaria,
cambios en las prioridades del gasto publico, reforma fiscal, liberalizacion comercial,
privatizacion y desregulacion. (Garmendia, 2012, pags. 46-48) Las cuales resultaron
insuficientes frente a la crisis de 1994, y que dieron lugar a la definicioén de reformas de segunda

generacion.

En este escenario la descentralizacion de responsabilidades politicas y de gestion de recursos
para una administracion publica eficiente, eficaz y responsable, pusieron en entredicho las

capacidades de las autoridades locales.

Concretamente en el caso mexicano, la descentralizacion y los procesos de democratizacion en
los municipios han sido un fenomeno derivado de conflictos politicos en la lucha por el poder,
tales como el triunfo electoral de 1946 en el municipio de Leon, Guanajuato, por parte de la
Unién Civica Leonesa, el cual devino en una imposiciéon del candidato oficial, y en
enfrentamientos que tuvieron un saldo de 26 muertos y varios heridos, al término de lo que, se

tuvo que reconocer la victoria de la oposicion en una eleccion local.*

La democratizacion de los espacios de gobierno en los municipios ha representado un reto
constante, frente a los rasgos dominantes de la politica mexicana, que han determinado el orden
local a través de los caciques y jefes politicos, por lo que, cuando se incorpora la variable de
descentralizacion en la década de los ochenta y se realizan reformas constitucionales como la

de 1983 al articulo 115 Constitucional, la pregunta que debe hacerse en ese contexto es ;Como

4 Para mayor referencia consultar: Bassols Ricardez Mario y Socorro Arzaluz Solano. (1996) “Gobiernos
municipales y alternancia politica en ciudades mexicanas.” Frontera Norte, vol. 8, nim. 16, julio-diciembre.
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lograran los municipios responder al nuevo ambito de competencias definido de iure frente a

las condiciones politicas y sociales de sus entornos?

Al respecto, en un contexto de presidencialismo exacerbado, control gubernamental de las
libertades ciudadanas, y de los medios de comunicacion, el escenario era poco optimista, sin
embargo, la situacion se ha ido matizando con los procesos de alternancia politica vivida en las
ultimas décadas, no obstante, los problemas sociales y economicos han prevalecido y
agudizado en los espacios locales, sobre todo en poblaciones rurales, las cuales de acuerdo con

INEGI en 2009, albergan al 20 por ciento de la poblacion nacional.

En este contexto es importante recuperar lo que Uvalle advierte, con respecto al proceso de
reacomodo de estos componentes en torno al gobierno local y la comunidad, “la
democratizacion del poder —descentralizacion, federalismo, republicanismo, liberalizacion—
da cuenta de ciudadanos activos, no de sociedades adormecidas. La relacion entre la globalidad,
lo nacional, lo comunitario y lo local, testimonia un cuadro de relaciones complejas y
asimétricas que da vida a bloques regionales, comunidades de Estados, economias desarrolladas

y economias emergentes.” (Uvalle, 2001, pag. 6)

A partir de lo anterior, es razonable considerar que los municipios en limitada medida han
podido responder a las situaciones adversas que han enfrentado y en las cuales contintan
inmersos, mismas que inciden directamente en su consolidaciéon como gobiernos y en la
representacion politica de la investidura como poder local a través de la figura politico

administrativa del Ayuntamiento.

La democratizacion, la descentralizacion y la articulacion de lo local y lo global, forman parte
de un mapeo en donde, los gobiernos locales figuran atin como entidades con mas problemas
que soluciones, sin embargo, a partir del intercambio de experiencias, ha sido posible integrar
en los espacios de gobierno local, elementos que incidan de forma positiva en la tarea de
gobernar, posicionando y reconfigurando el papel de las autoridades locales frente a los

referentes globales.

37



¢) Lacomunidad

Stoker (2010) sefialaba en “The Comparative Study of Local Governance: Towards A Global
Approach”, acerca del gobierno en la esfera de lo local y lo comunitario como una tendencia
necesaria a la que en el siglo XXI se ha ido acercando este ambito de gobierno y que lo dirige
hacia la gobernanza, entendida como una forma distinta de llevar a cabo los procesos de
gobierno orientados a la idea de buen gobierno.

Lo comunitario en la esfera local constituye un elemento necesario para entender las relaciones
de poder, un primer elemento que debe destacarse para su comprensién de encuentra en el
territorio. La comunidad es resultado de la “expresion de un espacio geografico donde reside
una poblacidon que de manera continua y permanente y para su bienestar se guia por la tutela de
instituciones, asimismo, hay vinculos que la identifican como parte de un todo en un locus con
fronteras y recursos: barrio, ciudad, municipio, departamento, provincia, entidad federativa y
nacion. 4 su vez, una segunda acepcion indica que (...) la comunidad tiende a ser temporal, y
se constituye a iniciativa de personas deseosas de atender y/o emprender cuestiones focalizadas

anivel local, nacional o mundial en su derecho a la libertad de asociarse.” (Polo, 2012, pag. 32)

La influencia de lo comunitario en lo local, implica considerar que comunidad y gobierno
operan a distintos niveles y que ambos tienen en comun el ser parte de un gran sistema social
que los agrupa como subsistemas, lo comunitario busca la comprension de fines superiores a
los individuales, sin embargo, para erigir estos intereses es necesario reconocer una autoridad
o poder encargado de materializar estas aspiraciones comunitarias, en tal sentido, el subsistema
politico lo hard posible y es ahi donde se plasman los limites entre la comunidad y el gobierno

local. (Polo, 2012, pag. 32)

La comunidad es elemento integrador para que en el municipio se reconozcan figuras como la
ciudad, la villa, la rancheria, el ejido, o el pueblo, entre otras, y en ellas se ejerza el poder local

a través de un gobierno de carécter local. (Polo, 2012, pag. 32)

A su vez, la comunidad también puede ser conceptualizada en los espacios indigenas,
recordemos que en época de la conquista espafiola, cuando se instituyo el municipio, no se

permitié que los indigenas ocuparan altos cargos, sin embargo, al conformarse municipios
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indigenas, la nobleza que se conform¢ dentro de ese grupo, paradodjicamente fue la que logro
rescatar en cierta medida las tradiciones, cultura y ensefianzas prehispanicas, en ese transito de
castas indigenas a la condicion de campesinos de los encomenderos, como figura que se

instituy6 para la colonizacion de lo que fueron las comunidades indigenas.

A su vez, es importante sefialar que las formas de organizacion socio politica dadas por las
comunidades indigenas, fueron conservadas en los primeros afos de la época de la conquista
espanola; “(...) los caciques siguieron (...) gobernando con ayuda de los altos funcionarios de
la organizacion prehispénica (...) Ramirez de Fuenleal, en 1532, informa que con el sefior o
tlatoani gobernaba el tlacochcalcatl teuctli o gobernador, el tlacatecatl, capitan general, el
cuauhnochtli o alguacil mayor y otros funcionarios, todos ellos con las mismas funciones que
en la organizacion antigua (...) en Tetzcoco, el cacique Ixtlilxéchitl tenia en 1529 su
tlacochcalcatl, también llamado gobernador por los espanoles. (...) con el gobierno de
Mendoza se empez6 a implantar en las comunidades indigenas el sistema de gobierno local
modelado segun las instituciones municipales espafiolas. Como parte de la politica de
segregacion de indios y espafioles, el cabildo de una comunidad indigena debia estar constituido
exclusivamente por indios, y en ciudades como México o Puebla hubo dos cabildos separados,

uno de indios y otro de espaiioles.” (Carrasco, sf)

Hasta nuestros dias, los usos y costumbres de los municipios mexicanos se rigen por derecho
consuetudinario y constitucional, con respecto a ello “(...) la lucha por la reivindicacion de los
derechos indigenas (...) a partir del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo
(OIT) de 1989, al cual se adhirieron los paises latinoamericanos. Y en el caso de México (...)
la movilizacion nacional indigena encabezada por el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional
desde 1994, y la respuesta del Estado con las reformas constitucionales de 2001, las cuales
declaran a la naciéon mexicana pluricultural y garantizan “el derecho de los pueblos y las

comunidades a la libre determinacion. (...)” (Polo, 2012, pag. 43)

A su vez, la propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 2°,
puede arrojar luz con respecto a la forma de organizacion politico administrativa de las
comunidades indigenas y de la consideracion de los mismos como antecesores de los

pobladores actuales, con sus propias formas de organizacion.
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De lo anterior se concluye que los tres referentes para el estudio de los gobiernos locales han
considerado el contexto socio-historico, el aparato legal y consuetudinario, asi como las
visiones y cosmovisiones de los actores involucrados en los procesos de gobierno, lo anterior,
sin omitir que la figura del municipio en México fue impuesta a los pueblos indigenas. A su
vez, las crisis econdmicas de los afios ochenta y las recomendaciones emitidas para el
adelgazamiento del aparato estatal, asi como las reformas al articulo 115 de 1983, 1999 y 2001,
son elementos que permiten reconocer capacidades locales de estos gobiernos y donde el
argumento de ausencia de las mismas no debiera considerarse como una justificacion para no
mejorar las formas de gestion de los asuntos publicos desde la esfera de poder del gobierno

local.

1.4 El gobierno local en el contexto de la gobernanza

A partir de la década de los ochenta, las teorias neoliberales encontraron consenso en que la
descentralizacion permitiria no concentrar todas las decisiones y recursos en el aparato estatal,
por lo cual se busco trasladar a los aparatos de gobierno intermedio (subnacionales, regionales
o estaduales) y locales (como es el caso de los municipios, los distritos, las ciudades, etc) las
responsabilidades de gestion y satisfaccion de demandas sociales, mismas que coexistirian con
el paradigma de la privatizacion de lo publico para lograr un mejor desempeiio gubernamental.
En este contexto ocurrird una transformacion de la vision entre gobernados y gobernantes, hacia
la de proveedores eficientes de servicios y clientes satisfechos. Para la década de los noventa,
el paradigma de ‘menos Estado y mds mercado’ seria orientado a la revalorizacion de lo estatal

y de la participacion ciudadana para buscar mejores formas de cumplir con la tarea de gobernar.

En este contexto los gobiernos locales se insertan como autoridades de proximidad, que tienen
la tarea de gobernar considerando el didlogo y la cooperaciéon como sus mejores herramientas
para lograr consensos y posicionarse en la escena local, pero también en lo nacional e

internacional.

En la década de los noventa, la revalorizacion de lo local, llevo consigo la gran responsabilidad

de actuar de manera institucional y ética, considerando que menos gobierno y mas sociedad, no
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implicaba desvanecimiento del aparato gubernamental, sino la articulacion y fortalecimiento

entre las esferas politica y social, y que en eso consistia la tarea de gobernar.

No obstante, el entendimiento respecto a esta nueva dinamica de administracion de lo publico,
no logré asimilarse de forma integral en los espacios locales, por lo que, la desigualdad, la
exclusion, la pobreza y la debilidad institucional, constituyen un problema de gobernanza en lo
local, es decir, sobre como llegar a integrar mejores formas de gobernar a partir de las facultades
conferidas y de las redes que puedan generarse para completar el proceso de descentralizacion

y comenzar a desarrollar capacidades desde el territorio local.

De acuerdo con Joan Prats existe una distincion y complementariedad entre gobernanza y
gobernabilidad, la primera es “la interaccion entre actores estratégicos causada por la
arquitectura institucional (...) y la gobernabilidad es capacidad que dicha interaccion
proporciona al sistema sociopolitico para reforzarse a si mismo; es decir, de transformar sus

necesidades o preferencias en politicas efectivas.” (Prats, 2003, pag. 246)

En virtud de ello, la gobernanza es sefialada por el autor como un concepto distinto de
gobernabilidad, ésta tltima como resultado del “alineamiento efectivo entre las necesidades y
las capacidades de un sistema sociopolitico (...) de sus capacidades de autoreforzarse. (...) El
problema de la gobernabilidad es un asunto de refuerzo (‘enforcement’), (...) en tanto la
gobernanza establece patrones de interaccidon entre actores estratégicos no sesgados (...) que
permitan la formulacion e implementacion de las politicas en el menor tiempo y esfuerzo

posible.” (Prats, 2003, pags. 243-245)

Gobernanza es también una propuesta de cambio en las formas tradicionales de gobernar, donde
se fusiona la idea de gobierno y red para identificar alternativas creativas de resolver problemas
publicos, haciendo evidente que el rol del Estado omnipresente ha cambiado, sin que ello
signifique que desparezcan las estructuras gubernamentales que garanticen a los ciudadanos la

vida, la seguridad y el respeto por la propiedad privada.

De igual forma siguiendo a Torres se distinguen tres vertientes epistemologicas de la
gobernanza: “1) conservadora y opuesta a las politicas publicas, 2) la direccion descentralizada

en redes horizontales de organizaciones mixtas publico-privadas, propia de las décadas de los
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setentas y ochentas, 3) en los afios noventa como resultado de un paradigma relacionado con
la posmodernidad de la vida politica, la descentralizacion y la fragmentacion espacial y como
parte de ello la creaciéon de redes de politicas publicas y la rendicion de cuentas, la
accountability, como esfera de empoderamiento y participacion social.” (Torres, 2008, pags.

78-80)

Al respecto, la forma en que los gobiernos locales contribuyen a generar gobernabilidad y
gobernanza en sus territorios, se encuentra en asumir la tarea de gobernar considerando el valor
social de las politicas publicas, entendidas como “las decisiones de gobierno que incorporan la
opinidn, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los privados, en su caracter de
ciudadanos, electores y contribuyentes.” (Aguilar, 1992, pag. 36) A partir de las cuales se
pueden articular procesos de gobierno que sean mas enfaticos en generar bienestar para los
ciudadanos de ese territorio, y en tal sentido, pueda ser medido y por tanto evaluado, de ahi la
importancia de articular la comprension de la evaluacion para los gobiernos locales desde las

politicas publicas.

De acuerdo con Prats, los actores estratégicos entendidos como aquellos provenientes de
organizaciones sociales, privadas y del sector académico que permiten una reinterpretacion,
reorientacion y descubrimiento de capacidades para la gestion de temas de interés publico, que
ocurre de forma multinivel y por tanto en distintos grados.’ Implica reconocer y aprovechar la
estructura institucional con la que se cuenta desde los gobiernos locales, y reforzar la capacidad
de gobierno a partir del fortalecimiento de redes con actores estratégicos que colaboren en
aspectos de interés publico ya sea en la prestacion de alglin servicio, en el monitoreo y/o la
evaluacion de determinada politica, o en cualquier otra actividad que contribuya incorporando

la vision social o creando valor publico en asuntos de interés colectivo.

Por tanto, Ricardo Uvalle es enfatico al sefalar que “si gobernar implica dirigir y coordinar, lo
importante es hacerlo de cara a los ciudadanos (...) en el espacio de lo publico (...) la tarea de
gobernar es impensable sin la participacion de los ciudadanos en los procesos publicos, dado

que ¢€stos tienen su origen en espacios que no son estatales, que pertenecen a la vida cotidiana

5 Concepto propio a partir de Joan Prats (2003).

42



de las personas, grupos y organizaciones. La democracia contempordnea reconoce la
importancia de la participacion y representacion, pero no se agota en las mismas; la calle, como
lugar de lo publico, da cuenta de conductas, reacciones y estrategias que, mediante la
movilizacion de voluntades organizadas, confieren a las tareas de gobierno otro perfil de

valoracion.” (Uvalle B. , 2012, pag. 38)

Los actores estratégicos en la gobernanza local hacen posible definir nuevos perfiles de
valoracion de la accidon de gobierno, para gobernar y los espacios idoneos para reconocer esta
capacidad, se encuentran en lo local, por lo tanto, son los gobiernos locales quienes desempefian

un papel fundamental como promotores y coordinadores de la gobernanza local.

En este sentido, Uvalle refiere que “la tarea de gobierno es compleja, porque son complejos los
asuntos publicos (...) y las decisiones implican considerar diversos factores que inciden en su
comportamiento; ya qgue, en ningin caso la adopcion de las decisiones sobre los asuntos
publicos es un proceso lineal (...) exige andlisis, valoracion y solucion, (...) y se enlaza con los
contextos que dan lugar a presiones organizadas alentadas por diversos grupos de interés.”

(Uvalle B. , 2012, pag. 47)

A su vez, cuando se busca gobernar desde un enfoque de gobernanza, el gobierno local debe
ser capaz de articular redes de confianza, apoyo y colaboracion, las cuales tendran como
“respuesta estratégica tipos de politica publica —regulatoria, distributiva, de fomento, de
coordinacién— que al sumarse e interrelacionarse, se convierten en redes de politicas que son
testimonio de cdmo se gobierna lo pliblico de manera flexible y focalizada. Las redes de politica
publica como productos institucionales que se vinculan con necesidades y problemas que tienen
que solucionarse (...) indican la articulacion informal de actores y voluntades que tienen la
oportunidad de participar en el debate y estructuracién de las soluciones que conllevan a la
definicion de cursos de accion —politica publica— encaminadas a generar formas de sinergia
social y politica para dar paso a planteamientos efectivos de solucion.” (Uvalle B. , 2012, pag.

48)
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A lo largo del capitulo se ha buscado explicar la relacion del gobierno local con el disefio de
nuevos procesos de gobierno, que presentan un desafio de innovacion para los procesos de toma
de decisiones, la implementacion y evaluacion de las politicas, momentos en los que se hace
necesario incorporar a los actores estratégicos de los cuales hace referencia Prats. De igual
forma, en este capitulo se ha buscado referir las fuentes que permiten reconocer los
fundamentos del municipio y la gestacion de sus fundamentos teodricos a partir del
reconocimiento de la funcion politica y administrativa, que bajo la denominacion de gobierno

local ha venido desarrollando.

A partir de los argumentos ya expuestos, se concluye preliminarmente que un municipio con
tradicion colonial e indigena como el mexicano, se encuentra atin en proceso de transicion hacia
su configuracion como gobierno local, lo anterior significa que como gobierno debe asumir su
papel como coordinador, promotor, rector de la accion publica orientada bajo criterios de
gobernanza, lo cual significa un redimensionamiento de las capacidades gubernamentales y

sociales en los espacios locales.

Lo anterior, requiere fortalecer a los gobiernos locales, para lo cual es indispensable generar
redes con actores estratégicos, que fomenten la confianza, y el respeto por las instituciones
locales, asi como que sean capaces de monitorear y evaluar las politicas publicas
implementadas, y por supuesto, participar en los procesos de disefio de las mismas, es decir,

gobernando de cara a la ciudadania.

Lo anterior s6lo es posible a partir de la creacion de escenarios propicios de gobernanza local,
al respecto, Francisco Porras (2008) retoma a la escuela de la anglo-gobernanza para definir
gobernanza como un paradigma de politica publica que incorpora a las redes de actores no
gubernamentales en el disefio, implementacion y evaluacion de politicas publicas, bajo el
argumento de que ante la ausencia de capacidades del Estado para responder a las demandas
ciudadanas, se establecen mecanismos para involucrar a los usuarios de los servicios para
generar comunidades de politica publica auto-organizadas e inter-organizacionales. (Porras,

2008)

44



Este autor sefiala que, por las condiciones sociopoliticas de los gobiernos locales, los escenarios
de gobernanza pueden ser hibridos, coexistiendo redes inter-organizacionales autonomas o
semiautonomas y al mismo tiempo jerarquias de poder, estos escenarios se definen como un
continuum gobierno-gobernanza, coincidiendo con postulados tedricos de autores como Jon

Pierre y Guy Peters.

Asimismo, con base en los fundamentos tedricos expuestos, se concluye que gobernar en
gobernanza desde lo local, implica capacidad para superar el conflicto entre intereses
divergentes, promoviendo alternativas inteligentes, confiables y que resuelvan problemas a
partir de visiones realistas y no improvisadas, es decir, capacidad para asumir con
responsabilidad la tarea de gobernar, la cual en los espacios locales encuentra escenarios de
factibilidad desde las politicas publicas, mismas que requieren ser evaluadas desde su disefio
hasta su implementacion, y que en el caso mexicano ha resultado en un objeto de estudio de
creciente interés a inicios del siglo XXI, sin que hasta ahora existan metodologias consolidadas
que estén articuladas con las politicas publicas locales, o bien mecanismos que incorporen a la
evaluacion como un d&mbito de conocimiento y comprension de la realidad social que fortalezca

a las politicas publicas locales, considerando el valor social y publico de la evaluacion.

Al respecto de la relacion entre evaluacion y politicas publicas, se trata de un 4mbito de estudio
que Harold Lasswell ya vinculaba desde la década de los 50, al sefialar que existe una busqueda

de la eficiencia en el disefo de las politicas. (Aguilar, 1992, pags. 97-98)

De igual forma, Lasswell ya sefialaba que en las ciencias de politicas se ocupan términos clave,
los cuales aluden a significados cambiantes, y persiste una inestabilidad en los indicadores lo
que lleva a realizar continuamente su actualizacion a fin de que se ajustarlos permanentemente

a la realidad. (Aguilar, 1992, pags. 98-99)

Lo anterior, es de suma importancia, ya que Lasswell tenia una amplia comprension de la
importancia de que las ciencias de politicas fueran eficaces, lo que necesariamente implicaba

que fueran valoradas a través de indicadores. (Aguilar, 1992, pag. 103)
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Para Lasswell las ciencias de politicas debian aportar el conocimiento necesario para mejorar
la practica de la democracia; cuya meta ultima debe ser la realizacion de la dignidad humana

en la teoria y en los hechos. (Aguilar, 1992, pag. 103)

En tal sentido, en esta investigacion se busca generar una propuesta heuristica y alternativa que
permita la comprension del valor de la evaluacion de las politicas para los gobiernos locales
mexicanos, considerando como marco de referencia la institucionalizacion de la evaluacion del
desempefio en México en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, asi como en las subsecuentes leyes
acuerdos y lineamientos que fueron expedidos y que explican hoy en dia que la evaluacion sea

un componente de la Administracion Publica mexicana.
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Capitulo 2. Fundamentos tedricos y empiricos de las politicas publicas y de
la evaluacion

Introduccion

El presente capitulo expone los fundamentos de las politicas publicas en el contexto de la ola
democratizadora en el siglo XXI, considerando que gobernar a partir de politicas publicas no
representa un modernismo pasajero sino una forma institucional y participativa de tomar

decisiones para la atencion de problemas publicos.

El capitulo presenta y expone los fundamentos axiologico, institucional, democratico y
argumentativo de las politicas publicas en la busqueda de su comprension como elementos que

dan sentido a la forma en que se construyen las politicas, y se lleva a cabo la evaluacion.

Se parte del precepto de que se desarrollan en un contexto democratico e institucional, y que la

participacion de actores sociales representa un importante eslabon para su disefio.

Se aborda el papel del gobierno por politicas publicas, considerando los fundamentos de las
politicas y lo referente a la evaluacion en el contexto gubernamental, con estos elementos se
busca articular bases para conocer ;de qué manera la evaluacion contribuye a la gestion del

gobierno local?

En el &mbito gubernamental, las politicas publicas no son una tendencia emergente para la
atencion de un problema, hoy en dia se requiere disefiarlas con una vision integradora, donde
se configuren como un estilo de gobernar en democracia, de forma corresponsable, colaborativa
y consensuada. En este sentido, las politicas publicas son viables en contextos donde prevalecen

6 esto es, en condiciones donde el gobierno se

elementos de gobernabilidad y gobernanza
caracterice por ser un agente integrador de esfuerzos y recursos dispersos entre un gran cumulo

de actores, para la atencion de necesidades y demandas publicas.

¢ Se trata de dos enfoques conceptuales relacionados con la accion de gobierno. (Aguilar, 2013: 292)
Gobernabilidad es entendida como capacidad de gobierno para atender demandas o problemas publicos con los
recursos disponibles, en palabras a Aguilar “denota la posibilidad o probabilidad de que el gobierno gobierne a su
sociedad.”(Aguilar 2013: 292). Por otra parte, cuando nos referimos a gobernanza estamos haciendo alusiéon a un
proceso de gobierno que es ocupado para “denotar que en las instituciones sociales contemporaneas la direccion o
gobierno de la sociedad implica la accion del gobierno pero no se reduce a ella, sino que abarca ademas la accion
de actores econdmicos y sociales.”(Aguilar, 2013:298)
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En la ultima década, se ha ocupado de forma excesiva el término politica publica, abandonando
el rigor de considerarla como una accion publica integradora, consensuada y, enfocada en
articular recursos e intereses sociales a partir de ejes de desarrollo social que permitan gobernar

mejor y con sentido humano.

Las politicas publicas fueron desarrolladas y aplicadas en Estados Unidos en los afios cincuenta,
su posicionamiento como disciplina cientifica en el campo de la Ciencia Politica se debe a los
estudios sobre la eficacia de los gobiernos, que emergen en las discusiones tedricas en torno a
la “policy” con D. Lerner y Harold Lasswell en el texto “The policy sciences in the United
States” (Parsons, 1995: 10 citado por Subirats, 2008) en donde se encuentra el estudio de
Lasswell conocido como “La orientacion hacia las politicas” (Aguilar, 1992) , de igual forma
los trabajos de H. Simo6n (1957), Charles Lindblom (1959), y David Easton (1965) marcaron
los inicios del analisis de politicas publicas, mientras que para 1983 Garry D. Brewer y Peter
DeLeon, publicaron “The foundations of policy analysis” en el que abordaron el tema de las

etapas del proceso de las politicas publicas.

Al respecto, Peter DelLeon (1997:8) refiere que los estudiosos del analisis de politicas
concentraron su atencion en las etapas del proceso de la politica y no en politicas concretas,

algunos autores destacables en las etapas clasicas de las politicas publicas, son los siguientes:

a) Iniciacion: Nelson Polsby (1984) y John Kingdon (1984)

b) Estimacion: Alice Rivlin (1971) y Edward Quade (1983)

¢) Implementacion: Jeffrey Pressman y Aaron Wildavsky (1973) y Bardach (1977)

d) Evaluacion: Edward Suchman “Evaluation Research” (1967) y Richard M. Titmuss
“The Gift Relationship” (1971)

e) Terminacion: Herbert Kaufman (1976) y Fred Ikle (1971)

Para la década de los noventa, Jenkins-Smith y Sabatier harian fuertes criticas al modelo de las
etapas de las politicas publicas, sefalando que no se trataba de un modelo causal, que no
proporcionaba bases claras para probar hipotesis empiricas; y que la heuristica por etapas daba
una imprecision descriptiva de las etapas; ademas de que el ciclo de las politicas solo era una
unidad temporal de analisis; y no permitia el aprendizaje orientado por las politicas a través

del proceso mismo de la politica. (DeLeon, 1997: 10)
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En el siglo XXI Luis F. Aguilar (Aguilar , Gobierno y administracion publica, 2013) sefiala que
en el pasado la cuestion politica estaba centrada en la legitimidad de los gobiernos, es decir, en
como crear gobiernos socialmente productivos, democraticos, representativos y socialmente
responsables, mientras que, en el presente la preocupacion se concentra en la capacidad y
eficacia directiva de los gobiernos para gobernar a sus sociedades; a su vez, en otro de sus textos
Aguilar (Aguilar Villanueva Luis, 2013, pag. 156) expone otra cuestion que influye en como

gobiernan los gobiernos, y es el como se gobiernan los gobiernos.

No obstante, en el caso mexicano, los gobiernos nacional, subnacional y locales siguen en un
proceso de consolidacion democratica, de representatividad ante sus comunidades, de
generacion de capacidades institucionales; el entorno institucional en el que se desenvuelven
aun esta alejado de abandonar la preocupacion por fortalecer su capacidad directiva, sin
embargo, si es posible considerarlos como productores de sus propias politicas publicas,
enfocadas en gobernar mejor, al mismo tiempo que, es evidente que los gobiernos deben idear
alternativas para comprender como se gobiernan a si mismos, a fin de responder de manera mas

eficiente, eficaz, de calidad y con equidad a las demandas ciudadanas.

2.1 Sustento de las politicas publicas

Las politicas publicas como decisiones racionales de los gobiernos, se encuentran inmersas en
un ambiente social que las define, las hace complejas, las cuestiona, las obliga a redefinirse o a
dar lugar a nuevas decisiones de politica. En este apartado se buscara reflexionar sobre el
sustento axiologico, democratico, institucional, y discursivo de las politicas publicas,

considerando que guardan una relacion con la forma en que se evaltian las politicas publicas.

A su vez, se distinguen por explicarse por ser procesos decisionales en donde se conjugan
valores sociales comunes, marco legal, organizaciones con una cultura organizacional
especifica; y versiones discursivas que van delineando la forma en que se configuran y

reconfiguran.

La diversidad de acciones de politica publica que son posibles de implementar en lo local se
relacionan con los temas que desde el &mbito de competencia de estos gobiernos se les confiere,
por lo que, hablamos de asuntos concretos como provision de servicios publicos; y, en otros

casos las exigencias del contexto social son las que determinan la atencion de temas no
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considerados formalmente como una competencia local, vgr. en los gobiernos locales
mexicanos temas como la actividad exterior de cooperacion descentralizada no es reconocida
constitucionalmente, pero tampoco es impedida, por lo que los gobiernos la desarrollan para
fines diversos, conforme sus prioridades; otro ejemplo, es la competitividad local, donde los
gobiernos tampoco cuentan con un conjunto de competencias que determinen que les
corresponde promover la competitividad, la atraccion de inversiones, etc para fomentar el

desarrollo econdémico local, y sin embargo, lo hacen.

Cada decision de politicas publicas puede ser analizada a partir de los componentes que la
integran, en primer lugar, la decisiéon asume un conjunto de valores como su referente de accion,
ya que éstos permiten identificar los postulados que la definen y cudles no son coincidentes con
su desarrollo. Ello como resultado de un ejercicio social de reconocimiento de situaciones como
problemas publicos, mismos que representan “valores sociales no atendidos (...) por lo que,
para entender una politica publica debera comprenderse como es que el problema fue construido
desde un principio, por actores con agendas y valores propios”. (Cejudo, 2013, padg. 93 a 95y

103)

En segundo lugar, como decision de un gobierno, la politica publica no es impuesta o no tiene
rasgos autoritarios, sino que, se gesta en un contexto democratico, por tanto, las decisiones se
justifican ante los ciudadanos afectados y beneficiados por la politica, a su vez, las politicas han
transitado por un proceso de reconocimiento como problemas publicos, lo anterior derivado de
un posicionamiento dentro de los asuntos de atencidon publica, por parte de Organizaciones
Civiles, o de grupos de ciudadanos que han expresado a las autoridades su inconformidad con
respecto a como se viven determinadas situaciones, a su vez, las politicas publicas por su
naturaleza ofrecen soluciones parciales con respecto a un problema social, pues se concentran
en atender por ejemplo, la desnutricion en los municipios de la Sierra Norte de Puebla, problema
que a su vez, esta relacionado con otro problema de mayor complejidad que es la pobreza (la
cual segin CONEVAL puede medirse de forma multidimensional), a su vez, de una condicién
de pobreza se puede generar otros problemas como el ausentismo escolar, el bajo rendimiento
escolar de los alumnos, el padecimiento de enfermedades diversas, etc. Por lo que, los
problemas publicos van concatenados entre si en muchos casos y atender uno de ellos implica

decidir no tomar medidas para dar lugar al disefo de otras politicas publicas.
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En tercer lugar, las politicas publicas desde la disciplina de la Administracion Publica
constituyen una alternativa para gobernar, y fundamentalmente se presentan como programas
dirigidos a un sector social, generalmente se encuentran focalizadas y tienen como

caracteristicas principales:
“a) Un contenido: movilizan los recursos para generar resultados o productos;

b) Un programa: no se reduce a un acto concreto considerado aisladamente sino a la

articulacion de varios de ellos en torno a una estructura de referencia u orientacion;

c) Una orientacion normativa: presupone que la actividad publica no es resultante de
respuestas aleatorias sino, la expresion de finalidades y de preferencias que el decisor,
no puede dejar de asumir, donde los actos traducen orientaciones, satisfacen intereses,

son portadores de ciertos valores, tienden hacia objetivos especificos.

d) Un factor de coercion: la actividad publica procede de la naturaleza autoritaria de que

se halla investido el actor gubernamental y es legitima derivado de su autoridad legal;

¢) Una competencia social: se define por su competencia, por los actos y disposiciones
que afectan la situacion, los intereses y los comportamientos de los administrados. El
analista debe identificar al publico, a los individuos, grupos o instituciones que
componen el campo de la accion gubernamental considerada.” (Meny Jean Ives y

Claude Thoening , 1992, pags. 91-92)

En virtud de lo anterior, las politicas publicas como decisiones que deben ser comunicadas y
justificadas ante los ciudadanos, deben guardar coherencia con fundamentos de caracter
axiologico, democratico institucional y discursivo, ya que a partir de ello adquieren otros
elementos que las consolidan como decisiones fundamentadas en valores, acordes con los
preceptos democraticos de las sociedades modernas, inscritas en un marco institucional que les
da coherencia y viabilidad; y donde la argumentacion y discurso de los comunicadores de la
misma como decision deben gozar de amplia capacidad retdrica para que los ciudadanos
reconozcan en la politica publica la mejor alternativa para la atencion del problema publico y
las razones por las cuales no se priorizara sobre otros asuntos que pueden estar también en la

agenda publica.

51



a) Sustento Axiologico

Axiologia viene de “fr. axiologie, y este del gr. d&loc 'digno’, 'con valor' y el fr. -logie '-logia'),

por lo que significa teoria de los valores.” (Real Academia Espafiola, s.f.)

Lo axiologico en las politicas publicas se refiere a los valores que les dan fundamento, y
constituyen una justificacion al sentido de la accién de gobierno. La sociedad concibe su
realidad conforme a valores comunes que permiten una convivencia, y a su vez, espera que las
decisiones politicas de sus representantes hagan prevalecer esos valores, por lo que, las politicas
publicas, programas y cualquier otra accidon de gobierno debe ser congruente con ese conjunto

de valores.

A su vez, cuando nos referimos a valores, necesariamente hacemos alusion a la ética y a la
construccion de codigos éticos; las sociedades construyen estos codigos, y conforman una ética
comun, a su vez, el individuo asume un conjunto de valores en su entorno mas inmediato
(familia o amigos) que conforman su ética individual y finalmente, existen éticas
profesionales, que son aplicables al conjunto de individuos que tienen en comun una profesion

o un oficio, por ejemplo, los servidores publicos, los médicos, etc.

La ética profesional es el conjunto de reglas de conducta a las que se someten las personas que
desempefian una actividad especifica; difieren del conjunto de normas de la moral comun.
(Fernandez Santillan (Compilador), 1997, pag. 164) Esta ética enfrenta dilemas morales que
contraponen la ética de la conviccion con la ética de la responsabilidad, sobre todo al momento

de tomar decisiones publicas.

En el proceso de toma de decisiones, los funcionarios deben atender a su ética profesional, al
tiempo que no deben descontextualizar sus alternativas de resolucion de problemas de los

valores socialmente aceptados.

La ética en el uso del poder publico también permite distinguir el buen del mal gobierno, no
obstante, la funcién de gobierno no so6lo es sometida a juicios de valor ético, sino también a

otros de caracter técnico que permiten identificar y medir la eficacia del gobierno.

52



Asimismo, se reconoce en la ética una “utilidad normativa... la cual proporciona valores que
una vez interiorizados, guian a las personas para que sus conductas sean mejores incluso
ejemplares. Y para los responsables de la vida colectiva en condicion de autoridades con
investidura, les proporciona valores y normas para que su actuacion publica no sea deleznable,
sino ejemplar y decorosa.” (Uvalle Berrones, La importancia de la ética en la formacion de

valor publico, 2014, pag. 64)

El sentido ético de la politica no es un asunto de reciente interés para el estudio del gobierno,
y sobre los dilemas que los politicos deben enfrentar, Max Weber explico que el dilema del
politico moderno se encontraba entre la ética de la conviccion y la ética de la responsabilidad;
¢l senald tres cualidades necesarias para ser buen politico: “pasion, sentido de la
responsabilidad y mesura.” (Weber, 1967, pag. 154) La primera era necesaria que viniera
acompafiada de una causa orientada més por el sentido de responsabilidad y con ella se
consideraban juicios de valor que darian un carécter subjetivo a esa causa que el politico
identificaba como legitima en el cumplimiento de su deber; el segundo elemento, implicaba
reconocer que toda decision o no decision necesariamente llevaba a consecuencias vy,
finalmente mesura para reconocer que existen eventos no controlados, en el contexto politico,
dada la incertidumbre las alteraciones posibles debian superarse de manera tal que no se

perdiera la orientacion hacia el objetivo previsto.

A su vez, Weber distingue dos éticas, la de la conviccion y la de la responsabilidad, la primera
enfocada en el seguimiento puntual de los cddigos y maximas establecidos, por lo que las
consecuencias de la accidon no seran imputables al decisor, mientras que la segunda reconoce
que toda decision tendrd efectos y que seran imputables al tomador de decisiones, por cuanto

debio prever los resultados y desviaciones probables.

Weber reconocid que existian irracionalidades éticas en el mundo y que se debia tener la
capacidad de aceptarlas, ya que no toda accion considerada ‘buena’ trae consigo efectos
positivos, sino que, es posible lo contrario y es necesario saber aceptarlo, pues la politica lo

exige.

Por lo que, la ética considerada en un contexto social, asi como las éticas profesionales, fungen

como un conjunto de barreras morales que son reforzadas con normas legales que a su vez
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consideran sanciones para los individuos que no las respetan, mientras que, a nivel individual,

la sancion es autoimpuesta.

La forma en que se determinan esos valores alude a un proceso complejo de comprension de
la realidad misma, las costumbres, y formas de vida socialmente aceptadas, por lo que, los
valores son cambiantes de una sociedad a otra, aunque ello no implica que no se reconozcan
valores universales, por ejemplo: en las sociedades democraticas los valores como igualdad,

libertad y equidad son reconocidos y deben ser respetados y protegidos por las instituciones.

Para las politicas publicas los valores que les dan sustento no son los mismos en todos los
casos, por lo que, en funcién del tema objeto de la politica se determinan los valores que se
encuentran involucrados, es decir, lo que Merino sefiala como “una referencia de valores”
(Merino, 2013, pag. 158) Por ejemplo, si la participacion ciudadana se considerada como un
valor en la evaluacion de las politicas publicas, entonces desde el disefio de éstas se contaria
con mecanismos institucionalizados donde se hiciera visible esa participacion en cualquiera

de las fases de la politica: disefio, implementacion o evaluacion.

Incorporar ciertos valores como elementos orientadores de las politicas publicas, implica
identificar qué valores son los que llevan a tomar ciertas decisiones, qué significado tienen y
qué dilemas €ticos deben ser resueltos para ofrecer a través de una politica, asi como la decision
que se justifica y comunica ante los ciudadanos; por ejemplo: si un gobierno decide no
continuar con un programa de subsidios para madres solteras, debido a que la ultima evaluacion
externa realizada, arrojo informacion que demuestra que ese apoyo econdémico no tiene
incidencia en la calidad de vida (valor elegido), por lo que ahora los recursos seran destinados
a un programa de fomento al empleo y capacitacion, a fin de orientar a este sector de la
poblacion hacia mayores oportunidades productivas que mejoren la calidad de vida de estas

mujeres y sus hijos.

A partir del reconocimiento de estos valores en las politicas publicas, mucho mas podemos
decir acerca de como se esta gestando la politica misma y en su proceso de disefo,
implementacion y evaluacion estos valores deberan ser orientadores con respecto a las

expectativas generadas socialmente y los resultados que se esperan de la misma.
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Asimismo, no debemos dejar de lado que no so6lo los valores son elemento determinante, ni
orientador de la politica publica, ya que, las arenas de politicas donde convergen actores,
dinamicas e intereses, buscaran ir moldeando la representacion tangible (a través de la politica
publica) de ese conjunto de valores para la toma de decisiones, no obstante, los valores no son
negociables, por lo que, cuando la politica no corresponde al valor que le dio sentido,
necesariamente los productos o resultados no seran satisfactorios o concluyentes para quienes

(como beneficiarios, usuarios o ciudadanos) reciben los efectos o impactos de las politicas.

A su vez, cuando una politica publica es evaluada por un agente independiente o externo a la
implementacion, se buscara la coherencia entre la politica y los valores que son considerados
la base a partir de la cual se disefi6 e implement6, por lo que, una evaluacion util socialmente
sera aquella que favorezca la orientacion de nuevas decisiones y, en su caso abone a la

transparencia en la gestion de la politica y para la rendicion de cuentas.

b) Sustento democratico

La democracia como forma de gobierno de un Estado, da sustento a las politicas publicas en
tanto genera mecanismos de participacion en las decisiones gubernamentales sobre
determinados problemas publicos, se trata también de una condicion de orden politico, es decir,
democracia politica, a su vez, las hay de tipo diverso, pues se encuentran en los sistemas
parlamentarios y presidencialistas, o bien son democracias participativas o representativas,
ademas de que “no es posible esperar de la democracia en gran escala... lo que se obtiene de la

democracia a pequeia escala”. (Sartori, 1993, pag. 11)

Por si misma, la democracia no vuelve la accidn gubernamental mas sencilla, sino
contrariamente complejiza los acuerdos, y la forma en que se respeta la voluntad de muchos
con intereses que pueden contraponerse, por ejemplo, una politica publica de salud
reproductiva, puede no ser prioritaria por grupos de la sociedad civil que buscan incorporar en
la agenda de problemas ptblicos el tema de derechos humanos, por lo que, bajo un enfoque de
gobierno democratico se debe buscar priorizar entre estos dos temas, justificando ante los

ciudadanos por qué se elige uno por encima del otro.
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No se debe pensar que la democracia hace mas sencillo un proceso decisional, més bien
determina mayor grado de compromiso con las demandas ciudadanas y pone a la vista del
publico las decisiones y procesos mediante los cuales se llega a tales conclusiones. Por lo que,
en ese contexto la frase democracia como ““sistema de gobierno mediante la discusion” (Majone,

Giandomenico, 2014, pag. 35) cobra mayor sentido.

La democracia promueve la deliberacion y discusion sobre un problema publico, constituye un
espacio pertinente para hacer respetar las diferencias de enfoques y opiniones con respecto a un
mismo tema, favorece el valor de la tolerancia, a su vez, los acuerdos entre actores involucrados
permiten reconocer posibilidades de cooperacion y colaboracion entre autoridades y

ciudadanos.

A su vez, las politicas publicas son una forma de gobernar ligada a la democracia, y constituyen
“un estilo de gobierno” (Arellano Gault David y Felipe Blanco., 2013, pag. 17) que determina
la orientacion de las decisiones, las instituciones intervinientes y de la accidon cotidiana
gubernamental; asimismo, guardan ciertas caracteristicas, en primer lugar las realizan
autoridades publicas legitimas; atienden problemas de interés publico e incorporan recursos
publicos y privados, se enfocan en favorecer el interés comun, y suponen el didlogo y acuerdo
con grupos ciudadanos, (Arellano Gault David y Felipe Blanco., 2013, pag. 27) por tanto,
cuando se elige realizar determinada politica, necesariamente se estd abandonando la

posibilidad de realizar otro tipo de acciones.

La participacion de grupos de la sociedad civil en un contexto democratico permite producir
significados sociales comunes sobre los problemas que se atienden a través de las politicas
publicas, En un escenario democratico las politicas publicas deben gestarse con la mayor
apertura, discusion, colaboracion y legitimidad por parte de los actores involucrados, la
democracia constituye el fundamento en donde se asientan valores, percepciones sobre los
problemas comunes y constituye una forma de gobierno por consenso.

A su vez, el consenso es factible si el proceso deliberativo se encuentra institucionalizado y las
distintas voces y opiniones pueden ser escuchadas y consideradas, la democracia es el escenario

propicio para hacer valer la participacion como un medio de deliberacion publica, y de
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legitimidad del gobierno, sin embargo, no representa por si misma la solucion a un problema

publico.

La democracia necesita legitimidad frente a los gobernados, y las politicas publicas eficiencia,
eficacia, o calidad en los productos, efectos o impactos que derivan de ellas, por lo que, un
proceso de toma de decisiones en un contexto democratico en donde se involucre un asunto de
politica publica, no representa por si mismo la eleccion mas eficiente o eficaz, sino la mas
legitima para los ciudadanos. Por ejemplo, en el Distrito Federal cada afo se destinan recursos
presupuestales al ejercicio de presupuesto participativo, donde las personas eligen el destino de
cierto monto de recursos asignados a las colonias, conforme los proyectos registrados por los
ciudadanos, en ese escenario, si al tener que votar entre dos proyectos: “juegos infantiles” o
“colonia limpia de tiraderos de basura clandestinos”, los ciudadanos votan por el primero, es
claro que no estan interesados en los efectos negativos a la salud y la imagen urbana, que
provocara un tiradero de basura en su comunidad, sin embargo, la decision (aunque no es eficaz)

resulta legitima, por tanto democratica.

No obstante, las politicas publicas tienen su razén de ser en contextos democraticos, y éstas
necesitan de mecanismos que permitan encausar la participacion de los ciudadanos hacia
decisiones que sean eficientes, eficaces o con calidad, es decir, por si misma la
institucionalizacion de comités o consejos ciudadanos no garantiza mejores decisiones, sino
existen justificaciones racionales, argumentos y razones por las cuales una alternativa sea mejor
que otra, y es ahi donde tanto las politicas como la democracia encuentran cada una desde su
ambito de interés el desafio de encausar la participacion ciudadana para construir mejores

politicas y mejores formas de hacer democracia.
c) Sustento institucional

El entorno institucional constituye un marco general o base en el que se desarrollan las politicas
publicas, alude a un conjunto de reglas para la accion gubernamental y de los distintos actores
que tengan incidencia publica, a su vez, no solo se requieren reglas, sino también capacidad

institucional, lo cual implica contar con condiciones para atender demandas publicas.

Entorno y capacidad institucional constituyen dos elementos que se condicionan mutuamente

para articular aspectos politicos y administrativos, donde la voluntad politica, la participacion
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democréatica de actores sociales en los procesos de politica publica, y la formacion de recursos
humanos, permiten avanzar en la construccion y el fortalecimiento de la institucionalidad de

los gobiernos.

Al respecto, Uvalle observa que, “lo publico institucional necesita que el orden politico tenga
los elementos indispensables para garantizar que la pluralidad de los actores se sustente en
reglas justas y eficaces que favorezcan el ejercicio de los derechos y las responsabilidades
ciudadanas... y es la institucionalidad del orden politico aquella que enlaza a las autoridades
publicas con los grupos ciudadanos.” (Uvalle B. , La institucionalidad democratica: eje

articulador de la sociedad, el ciudadano y el Estado., 2001)

El sustento institucional se relaciona con el axiologico y el democratico, pues una politica
publica como decision representa un conjunto de valores que la justifican y soportan, y requiere
un conjunto de reglas claras y un aparato institucional que la hagan viable, ademés de una

argumentacion convincente que la explique frente a beneficiarios y afectados.

La capacidad institucional también es un asunto que ha sido relacionado con la gestion publica
para resultados, y considerada dentro de “la agenda de la reforma del Estado y la modernizacion
de sus instituciones.” (Ospina, 2002) La preocupacion de los gobiernos por generar capacidad
institucional, implica contar con ‘buenos gobiernos’ que respondan de manera eficiente, eficaz

y sostenible las demandas de sus gobernados.

De acuerdo con Ospina (2002) la evaluacion en la gestion publica ha hecho contribuciones a la
capacidad institucional de los gobiernos, desde el punto de vista técnico y politico, en el primer
caso “las iniciativas de evaluacion han impulsado la creacion de un ‘stock’ de conocimiento en
materia de planeacion estratégica y medicion de indicadores y capacitacion del recurso humano;
han generado demandas para fortalecer la coordinacion interinstitucional; y han empezado a
abrir camino para integrar los procesos de planeacion, presupuestacion y evaluacion del sector
publico. Desde el punto de vista politico, las iniciativas han enfatizado la rendicion de cuentas
en la gestién publica, contribuyendo a legitimar el papel del gobierno en un momento de

transicion en el cual aparecen nuevas formas de gobernanza en la region.” (Ospina, 2002)
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Lo anterior puede observarse de forma evidente en los casos de paises como Chile y México
donde se han institucionalizado sistemas de evaluacion de politicas sociales y programas
publicos, no obstante, ello sélo ha sido posible a nivel federal o central, mientras que, los
gobiernos subnacionales y locales han quedado relegados en gran parte por la fragilidad
institucional que les ha impedido generar sus propias metodologias de evaluacion para las
politicas publicas, o bien la colaboracion directa con los gobiernos nacionales para determinar
las posibilidades de realizar un aprendizaje institucional en materia de evaluacion de politicas
publicas, pues es evidente la necesidad que existe de consolidar un sistema de evaluacion de
politicas y programas nacionales y locales, orientado a mejorar los resultados de la gestion

publica para el desarrollo.

Durante las reformas estatales de los afios ochenta y noventa, el asunto de la capacidad
institucional fue objeto de interés, se pensaba que ‘menos Estado’ era una oportunidad de
generar condiciones para un ‘mejor Estado’; mientras que, en la primera década del siglo XXI
el problema a debatir ya no era el tamafo del aparato estatal sino la necesidad de contar con
capacidades administrativas y politicas para generar capacidad institucional y responder de

forma efectiva a las demandas de los ciudadanos.

El concepto de capacidad institucional ha cobrado acepciones distintas a lo largo de varias
décadas, de acuerdo con Ospina, en algunos casos se le ha relacionado con eficiencia y eficacia,
mientras que en otros casos con desarrollo sostenible, y de manera mas reciente con gobernanza,
a su vez, Uvalle hace énfasis en que lo publico institucional necesariamente debe venir
acompafiado de “arreglos eficaces que garantizan en lo fundamental entre la sociedad y el
Estado” (Uvalle B. , La institucionalidad democratica: eje articulador de la sociedad, el
ciudadano y el Estado., 2001, pags. 17-19) y en un contexto democratico que fortalezca la

institucionalidad misma.

A su vez, Francis Fukuyama (2004) en La construccion del Estado. Hacia un nuevo orden
mundial en el siglo XXI, sefiala que se trata de aquellas que permiten fortalecer y crear, para
proveer a la sociedad de orden, seguridad, proteccion de derechos individuales, provision de

bienes y servicios etcétera. Dicha capacidad implica establecer de qué manera se vincula disefo
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y gestion de la organizacion, disefio del sistema politico, y base de legitimacion con factores

culturales y estructurales.

De igual forma, se considera pertinente el concepto de Cabrero (2004) que siguiendo a Shah
(1997 citado por Cabrero), sefiala acerca de las capacidades institucionales y el fortalecimiento
de la descentralizacion de los gobiernos subnacionales (estatales y municipales) que deben
considerar los elementos: 1) “intercambio horizontal de informacion entre pares para generar
"aprendizajes cruzados’ y conocer ‘mejores practicas; 2) intensidad democratica en la accion
publica local, es decir, generar mayor participacion ciudadana y escenarios de
corresponsabilidad con el sector publico, y favorecer la rendicion de cuentas; y 3) marco
regulatorio de las instituciones presupuestales, el cual es necesario para fortalecer capacidades

administrativas y de gestion; y 4) el perfil profesional de los funcionarios.
d) Sustento argumentativo

La capacidad argumentativa y de persuasion representa un elemento fundamental desde el inicio
de la seleccion de un tema como problema publico, pues ello exige una justificacién publica,
los analistas de politicas publicas son los “productores de argumentos de las politicas” (Majone,
Giandomenico, 2014, pag. 57) y ellos a través de juicios de valor sustentan una posiciéon con
respecto al problema en cuestion, establecen los escenarios posibles y sobre ellos recae la

responsabilidad de determinar el mejor curso de accion publica.

La argumentacion debe cuidar la forma en que se presentan las razones y motivaciones que
llevaron a tomar una decision, a su vez, cuando la politica publica concluye se requiere de una
comunicacion efectiva frente a los actores involucrados o interesados, es decir, la construccion
de estructuras ldgicas de pensamiento que resulten convincentes, y a través de las cuales sea
posible persuadir y emitir recomendaciones aceptables con respecto a las cualidades de la

politica publica por encima de sus deficiencias aparentes.

Como senala Majone, “La politica ptblica estd hecha de palabras” (Majone, Giandomenico,
2014, pag. 35) y los analistas construyen argumentos a partir de razones y motivaciones, las
primeras son “consideraciones que se usan en la comunicacion interpersonal” (Majone,
Giandomenico, 2014, pag. 65) van mas alla de una intuicion, pues buscan una argumentacion

razonable, por ejemplo: un juez en la determinacion de un fallo, sigue las reglas procesales y
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no sus intuiciones para justificar una decision; las segundas estan asociadas con cuestiones
personales que llevan a un sujeto a realizar determinada accion, y son consideradas relevantes
para fundamentar explicaciones convincentes sobre por qué se justifica y legitima la decision,
y en el analisis de politicas publicas se ha reconocido su relevancia, por ejemplo: una politica
publica sobre la atencion y servicios educativos a menores infractores, debe posicionarse con
argumentos basados tanto en razones como en motivaciones para demostrar por qué es
adecuado brindar educacion a este sector en condicidon de privacion de su libertad, sefialando

los efectos, resultados o impactos esperados por la politica.

Los analistas de politicas como se observa tienen en sus manos el poder de construir de forma
casi artesanal sus argumentos, en sentido metaférico, les corresponde el disefio de una obra
unica (ejercicio de retorica), la cual por sus peculiaridades (evidencias) no se parece en nada a
ninguna otra pieza de arte, pues ha sido creada especificamente para un fin (la argumentacion

razonable y justificable de la politica).

A su vez, este talento del analista de politicas en la argumentacion, debe ocupar evidencias que
fortalezcan el sentido de sus afirmaciones y eviten que los argumentos sean considerados
carentes de validez o confiabilidad. La evidencia, Majone (Majone, Giandomenico, 2014, pag.
86) la sefiala como un tipo de informacidn ‘seleccionada’ que, al ser incorporada en el cuerpo

del argumento, permite disipar dudas o cuestionamientos acerca de la politica publica.

La evidencia incorporada correctamente en el cuerpo del argumento, constituye un eslabon
necesario para explicar las razones y justificaciones que llevan a la comprension y
consentimiento sobre determinada politica tanto en el momento en que se toma la decision,
como de forma posterior a su implementacion, el otro eslabon es la persuasion, es decir, la
capacidad de defender la decisiéon tomada y convencer a un publico en particular sobre la

pertinencia y beneficios que traerd consigo la implementacion de determinada politica.

2.2 Analisis de politicas publicas: el papel de la evaluacion

La busqueda de alternativas de decision racional que comenzo en la década de los cincuenta
con analistas enfocados en la eleccion de los medios mas adecuados para obtener fines Optimos
y los mejores resultados, se denominé andlisis de sistemas, y para la década de los setenta dio

paso al “andlisis de politicas”. (Majone, Giandomenico, 2014, pag. 49)
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En este apartado se busca identificar a través del andlisis de las politicas publicas qué papel
tiene la evaluacion, considerandola no unicamente como un componente mas de un ciclo en el
que se distinguen los momentos de la politica, sino valorarla como una intervencion que por
su transversalidad e intersectorial y aportaciones al aprendizaje institucional de los gobiernos,
hace posible responder de forma eficaz, eficiente y con calidad a los requerimientos o

demandas que desde el sector social y privado se hacen visibles.

El analisis racional de politicas de acuerdo con Majone debe realizarse conforme a los valores
que la autoridad gubernamental ha identificado, y a partir de éstos realizar el proceso de analisis

y conservar estos valores como los que guian la elaboracion de la politica publica.

La evaluacion esta presente en el anélisis de politicas publicas, y reconoce que no basta con un
disefio impecable de la politica publica, sino que es necesario prever que ésta se aplique de
forma eficiente, eficaz y con calidad, pues las opiniones y los valores tendran gran influencia

en la evaluacion de politicas.

La evaluacion es concebida en esta investigacion como un sistema integrado o anclado al
gobierno y a la administracion publica, enfocado en la mejora de la gestion de los asuntos de
interés publico, y como un elemento de gran potencial para incidir en los procesos de toma de

decisiones.

En el estudio de las politicas publicas la evaluacion toca un aspecto importante en cuanto a su
contribucion para la realizacion, terminacion o reformulacion de las mismas, hoy en dia no es
posible omitir la relevancia del estudio de la evaluacion mas alld de una herramienta, como un
componente necesario para una mejor Administracion Piblica, en virtud de su énfasis esta en
mejorar formas de gestion, de desempefio de los gobiernos y sus politicas, y de sus servidores

publicos, por tanto contribuye a una gestion publica para resultados en el desarrollo.

Uno de los obstaculos que deben considerarse en el avance del estudio sobre evaluacion, se
encuentra en la estigmatizacion de ésta, se le considera una irrupcion en el ejercicio de la
funcién publica, que s6lo busca poner en evidencia aquello que no se realiza como deberia y
que por tanto exhibe incompetencia, corrupcion o ausencia de direccion y control en las
instituciones, y en sus servidores publicos. Por lo que, se rechaza una intervencion que tenga

por objeto evaluar el desempefio del gobierno, de sus politicas o bien de sus servidores publicos.
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Derivado de ello, la apreciacion del valor publico y social de la evaluacion no puede hacerse
visible cuando no se ha logrado establecer un consenso sobre de qué manera ésta deja de ser un
concepto practico para volverse un ambito de investigacion profesional en ciencias sociales,
que dé cuenta de que existen visiones encontradas con respecto a la evaluacion en el campo de
la administracion publica y sus potenciales efectos en la mejora de la gestion de lo publico, lo
anterior desde un enfoque de integracion de mecanismos de participacion para actores sociales

(beneficiarios) como un primer acercamiento al valor social de la evaluacion.

Valorar socialmente la evaluacion de las politicas publicas tiene que ver con la identificacion
clara de los valores a los cuales responde determinada politica; debe conocerse el proceso que
se ha realizado para determinarla como la mejor decision de entre un conjunto de escenarios
posibles, a su vez, esta valoraciéon debe venir desde la esfera social, por lo que involucra a
grupos de ciudadanos interesados, ya sea porque son los beneficiarios directos, porque estén
siendo afectados con esta politica o bien en razén de que sean representantes de algiin grupo de

la sociedad civil y desean emitir opiniones respecto al tema objeto de la politica.

La valoracion social también debe contar con algunos elementos que permitan distinguirla del
valor publico, el segundo es aquel que se gesta desde la administracion publica cuando se da
respuesta a la demandas de los ciudadanos, mientras que, el valor social debe ir enfocado en
reconocer su utilidad para la sociedad civil, es decir, sus efectos en el desarrollo de la
comunidad local, para lo cual es necesario que exista un involucramiento en el proceso de
evaluacion (ex ante, durante o ex post) para reconocer el significado que tienen este tipo de
intervenciones en la vida de los ciudadanos, y en esa medida, el reconocimiento llevara a una

apropiacion de la politica publica en el contexto donde ha sido implementada.

Reconocer el valor social de la evaluacion desde la perspectiva del ciudadano, de manera
general implica que éste cuente con ciertos elementos que le permitan emitir una valoracion
informada respecto a los avances logrados o los resultados obtenidos derivado de la

implementacion de una politica publica, tales como:

a) Informacion acerca de como se gestod la politica publica: el diagnostico previo, su
justificacion, qué objetivo se propone, a qué necesidad responde, su poblacion objetivo,

y las metas que busca conseguir;
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b) Un mecanismo institucionalizado de participacion social a través del cual sea posible
contar con informacion sobre las distintas evaluaciones de politicas y programas
publicos que se han realizado, y las formas en que puede participar dando seguimiento

a una intervencion o directamente en una evaluacion ciudadana.

2.2.1 La evaluacion en el disefio de la politica publica

Evaluar el disefio de una politica publica implica considerar dos aspectos importantes, el
primero, la planeacion del desarrollo lleva consigo la definicién de politicas y programas, de
ejes estratégicos, objetivos y metas, el segundo que en nuestro pais la evaluacion de disefio
generalmente se encontrard enlazada con el proceso de planeacion, y serd asociada con el
diagnéstico de la situacion, estando enfocada en verificar la coherencia y racionalidad de una

intervencion publica con respecto a la demanda social a la cual intenta responder.

Contar con un diagnoéstico del problema representa una condicién necesaria para una buena
evaluacion de disefio, Rossi y Freeman (1989) enfatizaban en este aspecto y sefialaban que al
vivir en un mundo imperfecto los problemas no pueden definirse una sola vez para el conjunto
de la poblacion, sino que, existen especificidades que necesariamente llevan a una constante
redefinicion y a la identificacion de pardmetros para la definicion y comprension de la magnitud
de la intervencion que sera necesaria, a su vez ello requiere “valoracion de la necesidad”
(Ross1,1989: 73) es decir tener en cuenta la complejidad que involucra el dar atencion a
determinado problema, y los recursos que sera necesario destinar para ello, en otras palabras

reconocer si existen capacidades institucionales.

Malos diagnosticos constituyen el primer peldafio hacia una deficiente politica piiblica, misma
que no cubrird la necesidad para la que fue creada; y presentard incongruencias que

condicionaran su implementacion.

El diseno de la politica publica para ser evaluado ocupa definir qué elementos del mismo seran
sujetos a una valoracion, para ello se establecen términos de referencia, donde se establece la
valoracion de aspectos como el problema definido y sus objetivos, o entre éstos y los objetivos
de planeacion nacional, estatal y municipal, entre la cobertura y los mecanismos de
focalizacion, o el presupuesto aprobado con respecto a las metas que se busca alcanzar, entre

otros elementos que pueden evidenciar un inadecuado disefio de la politica ptblica.
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Si entendemos que la evaluacion es un andlisis cargado de ciertos valores que permiten explicar
el problema y las razones de la intervencion, en un esfuerzo sistematico por comprender la
realidad, los indicadores pueden apoyar en la fundamentacioén de juicios de valor acerca del

cumplimiento de los objetivos o metas previstos.

En una evaluacion de disefio se buscara también conocer la coherencia interna y externa (Osuna,
2000) de la politica publica, en el primer caso buscando si existe compatibilidad entre objetivos,
a su vez entre medios y objetivos, y la 16gica de la estrategia misma en torno a lo que se pretende
lograr; en el segundo caso, se busca conocer si existe compatibilidad entre objetivos planteados
y aquellos otros que son de mayor rango pero que se encuentren relacionados en torno al tipo

de intervencién que se realizara.

A su vez, es necesario identificar si la politica es pertinente, es decir, si los objetivos que se
propone pueden ser realizados en virtud de la “capacidad competencial e instrumental para
enfrentarse a las causas, a las dimensiones o a las consecuencias del problema que afecta a la

poblacion objetivo”. (Bueno, 2013, pag. 8)

En la fase de disefio de una politica publica, la evaluacién también es util como una valoracion
inicial que explica el costo-beneficio o el costo-impacto de la intervencion, se trata por tanto de
un momento donde el andlisis es fundamentalmente cuantitativo y requiere céalculos precisos
para reconocer las posibilidades reales de hacer frente a un problema publico en un contexto

concreto.

En el disefio de una politica ptblica también es preciso llevar a cabo un intenso didlogo entre
los actores politicos y sociales, y los drganos gubernamentales involucrados, asi como contar
con mecanismos que permitan una coordinacion y colaboracioén que respalden la decision y no

permitan que sea considerada como una accion alejada del consenso de los distintos actores.

Las politicas publicas al traer consigo desde su disefio la materializacion de valores y el soporte
de un acuerdo entre gobierno y sociedad, se gestan como decisiones basadas en el consenso y
la deliberacion. Al respecto, Merino sefala que “los métodos utilizados para tratar de situar (e
incluso medir) los problemas publicos que merecen atencion del Estado (...) no escapan de una

teoria de entrada (...) relacionada con una concepcion sobre la relacion entre el Estado y la

65



sociedad (...) asi como a un sistema de valores asociado con la racionalidad de las decisiones.”

(Merino, La importancia de la Etica, 2013, pags. 37-39)

La definicion del problema publico implica emitir un juicio de valor en respuesta al conjunto
de creencias y valores que le dan sentido al contexto en el que se esta visualizando el asunto
como problema, lo anterior constituye un primer elemento necesario para definir alternativas
de tratamiento desde la esfera gubernamental y social, asi como para verificar las posibilidades
de atencion integral o parcial a la situacion identificada, y debido a que no existe una definicion
unica del problema, pueden existir multiples formas de concebirlo y reconocerlo, en funcion de
los actores intervinientes, los recursos humanos, materiales y financieros disponibles, y los

tiempos establecidos para su atencion.

La politica publica es generadora de valor publico, en tanto que responde de manera oportuna
a las demandas de los ciudadanos, y a su vez puede ser generadora de valor social, a través de
la evaluacion, en esta investigacion se considera que una intervencion publica debe ser valorada
desde la esfera ciudadana para que desde lo social se reconozca su utilidad, pertinencia, efectos,
y capacidad de moldear una realidad e incidir en el desarrollo local. En una evaluacion los
integrantes de la sociedad civil deben ser los actores principales, y deben ser quienes
reconozcan en la evaluacion de politicas publicas un puente de acuerdo comun entre sociedad
y gobierno (valor social), un componente indispensable en la gestion de temas publicos y en la
definicion y redefinicion de politicas publicas, asi como en la comunicacion de resultados sobre

las evaluaciones hacia la sociedad.

Por tltimo, todo buen disefio de politica publica en la implementacion no estd exento de
desviaciones en su implementacion, situacion que se vera reflejada en la evaluacion de los
resultados y/o de los impactos, al no observar los cambios esperados, o al detectar que existen
vinculos con otros temas y aspectos no considerados en el diagnostico inicial como parte del
problema, lo cual puede obligar a una reformulacion o terminacion de la politica publica, dando

lugar a un nuevo ciclo.
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2.2.2 La evaluacion en la implementacion de la politica puablica

La implementacion en las politicas publicas ha sido objeto de estudios por diversos autores que
han discutido sobre los principales problemas que se presentan en ésta. En la década de los
setenta, ante la incomprension de por qué una politica publica con un buen disefio fracasaba en
su implementacion, comenzaron a identificarse elementos que provocaban el divorcio entre un
momento y otro, sobre todo con el texto de Pressman y Wildavsky de 1973, el cual evidencid
los problemas de interpretacion en la implementacion de una politica publica, a su vez, en
ediciones posteriores al estudio de Oakland, Wildavsky colaboré con Giandomenico Majone
en 1978, y con Browne en 1987, y el argumento central era que una implementacion efectiva
requeria una cadena de 6rdenes, asi como capacidad de coordinacion y control de arriba hacia

abajo. (Parsons, 2007, pags. 482-484)

Posteriormente, con Christopher Hood y Lewis Gunn respectivamente se abordaria el estudio
de la implementacion hacia la construccion de un modelo ideal basado en el modelo racional o
de arriba hacia abajo; al tiempo que autores como Wetherley y Lipsky en 1977, dieran a
conocer su analisis respecto a la implementacion de una ley en el estado de Massachussets y
comprobardn que una buena cadena de mando y objetivos definidos, no eran suficientes para

que el disefio de la politica tuviera una exitosa implementacion. (Parsons, 2007, pags. 486-488)

Hasta este momento, la implementacion habia sido concebida como engafiosamente sencilla,
pues los estudiosos en el tema no consideraban aspectos como la interpretacion que los
encargados de la implementacion darian al disefio de una politica, asi como la forma
discrecional en que ésta se aplicaria, y que entonces una cadena de mando no seria suficiente

para coordinar de arriba hacia abajo con éxito.

Por ello otros autores como Elmore, plantearon en 1979 la posibilidad de realizar analisis de la
politica publica desde su etapa final hacia la inicial, a lo cual denomino ‘mapeo regresivo’, lo
cual permitié identificar patrones de conflicto entre los actores intervinientes, en esa misma
década Bardach en 1977, estudiaba la implementacion como un juego donde prevalecia la

negociacion, la persuasion y condiciones de incertidumbre. (Parsons, 2007, pags. 488-489)

En la década de los noventa, en el estudio de la implementacion se identificaron tres elementos,

como aquellos que la hacen posible: “elaboracion de lineamientos, distribucion de recursos y
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supervision” (Rein y Rabinovita,1993:158) el primero consistia en las normas que dirigen el
proceso de implementacion, por ejemplo: reglas de operacion, manuales, reglamentos, a través
de los cuales se establecen la obligatoriedad de ciertos procedimientos administrativos; el
segundo corresponde a los acuerdos en términos del presupuesto disponible para realizar
determinada intervencidn, en qué tiempos y de qué manera estara disponible; y el tercero, las
formas de supervision: “la inspeccion, la auditoria y la evaluaciéon” (Rein Martin y Francine
F.Rabinovitz, 1993, pag. 165) la primera se realiza mediante circulares y oficios que de manera
interna comunican al personal de la organizacion sobre los procedimientos de inspeccion
interna a realizarse; a su vez, las auditorias de caracter interno permiten una verificacion sobre
el uso de los insumos financieros en la institucion y, las evaluaciones son consideradas una
forma de conocer si las politicas y programas han cumplido con sus objetivos y han generado
el resultado esperado, mismas que se suponen como un medio para tomar mejores decisiones

con respecto a si un programa debe continuar, terminar o reformularse.

Otra forma de ver la implementacion es como aquel “campo de batalla” (Merino, La
importancia de la Etica, 2013, pags. 52-53) donde se pueden identificar distintos riesgos para
dar cumplimiento a la politica ptblica en sus procesos, y donde las rutinas de las organizaciones
publicas y la discrecionalidad de los servidores publicos guardan una incidencia relevante con

respecto a la forma en que se va a realizar.

La implementacion de las politicas publicas en sus inicios era considerada como relativamente
simple, se pensaba que lo Unico necesario para lograrla era que los implementadores se
encargaran de seguir el disefio de la politica al pie de la letra, sin embargo, los estudios
desarrollados han incorporado variables como las condiciones organizacionales, la
discrecionalidad del implementador, los intereses en juego, y la visién gerencialista en la
implementacion donde se ha apostado por el control para evitar problemas que lleven al fracaso
de las politicas y los programas, marcando una afinidad con los modelos de arriba hacia abajo,
a partir de la identificacion de estos elementos se han construido diferentes modelos para el

estudio de la implementacion.

Debido a que el disefio exhaustivo de la politica publica, no ha resultado suficiente garantia de

su éxito, la evaluacion y el monitoreo, se asientan como mecanismos de apoyo, orientados a
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identificar y corregir desviaciones graves con respecto al disefio planteado. No obstante, para
llegar a ser efectivos, requieren de la apertura de las instituciones publicas hacia la sociedad
civil, y a su vez, la anulacion de la concepcion peyorativa sobre la evaluacion, reconociendo
que ésta puede representar una importante aportacion en el aprendizaje institucional y la mejora

de los procesos de gestion de problemas publicos.

La vinculacidon entre implementacién y evaluacion se corresponde con la preocupacion por
comprender qué sucede en términos de gestion publica, y acerca de como una adecuada o
inadecuada implementacion dependera de las interacciones entre actores gubernamentales, el
mercado y la comunidad que tienen diferentes incentivos (positivos y negativos) y valores, a
partir de los cuales generar sinergias y producir o no los resultados y efectos previstos para las

politicas.

Para determinar qué papel tiene la evaluacion en la implementacion de las politicas es necesario
identificar aspectos como: los valores que comprometen o son el estandarte de esa politica, los
mecanismos de monitoreo existentes para realizar una evaluacion de la politica, la posibilidad
de establecer un sistema de sanciones y de incentivos para evitar la discrecionalidad con la cual
se implementa la politica por parte de la burocracia, entre otros aspectos que contribuyen a que
el disefo, la implementacion y la evaluacion de las politicas publicas no sea un proceso aislado
por fases, sino integrador de la accion publica orientado a resultados de mejora en la gestion de

lo publico.

Con respecto al cumplimiento de las politicas en su implementacion Hood (1986) identificé
cuatro modalidades para hacerlas cumplir: “abrogar o modificar la norma; elegir publicidad o
persuasion; procesar o castigar a quienes violen las normas; y hacer que violar las normas sea
fisicamente dificil, imposible o inconveniente.” (Parsons, 2007, pag. 530) Las politicas
publicas para una efectiva implementacion requieren de ordenamientos sencillos, que permitan
ubicar los procesos claramente en el contexto organizacional en que serdn realizadas, que se
comunique de manera efectiva la informacion clave con respecto a la politica y que ello permita
persuadir a los implementadores de realizar una aplicacion arbitraria que desvirtué su objetivo,
asimismo que existan mecanismos de sancidon que sean aplicables a quien no cumpla con las
normas de la implementacion y generar incentivos para que resulte innecesario no cumplir no

lo establecido.

69



La implementacion por otra parte, ha sido estudiada buscando satisfaccion ciudadana,
Hirschman (1970) sefialaba que ante una inadecuada implementacion el ciudadano tenia dos
opciones: “salida y voz (...) la primera es la capacidad esencial del consumidor dentro del
mercado para en caso de no estar satisfecho con los bienes o servicios, recurrir a otra empresa
u organizacion (...) y la segunda corresponde a la articulacion del interés y la protesta con

sentido politico.” (Parsons, 2007, pag. 544)

Las opciones que plantea Hirschman se basan en un escenario de soberania del consumidor, y
en ese contexto se debe tomar en consideracion, que las politicas publicas al proveer bienes y
servicios deficientes, provocaran inconformidad ciudadana, y a pesar de ello, no serd posible
en todos los casos recurrir a otro agente o proveedor de bienes y servicios, ya que es probable

que no pueda asumir los costos de esa decision.

(Como lograr el cumplimiento de la implementacion de la politica publica? La evaluacion
emerge como una forma de valorar el grado de cumplimiento de la implementacion, si este es
satisfactorio o no. Para ello, es necesario analizar mecanismos coercitivos, incentivos
econdmicos, y valores que condicionan la implementacién. Una forma de conocer en qué grado

se le estd dando cumplimiento, es a través de sistemas de monitoreo y evaluacion.

Rossi y Freeman (1989) consideran que la evaluacion que se realiza en la implementacion de
las politicas es posible mediante el monitoreo, y resulta fundamental para que los disefiadores
conozcan los problemas que se enfrentan en la ejecucion, asi como los resultados inesperados

y los efectos colaterales que apareceran en el curso del programa. (Rossi, 1989, pag. 100)

Los sistemas de monitoreo y evaluacion representan una experiencia desde la década de los
noventa en paises de América Latina como Chile, Brasil, Pera y México, de los cuales,
conforme a datos del Banco Interamericano de Desarrollo, son Chile y México quienes cuentan

con los sistemas mas avanzados en la region.

En general el monitoreo se realiza durante la implementacién de una politica o un programa, y
se enfoca en conocer aspectos como si se estd cumpliendo con la forma de implementacion
esperada, o si existen desviaciones que deban ser corregidas, implica también analisis,
observacion y disefio de propuestas de ajustes para alcanzar el objetivo planteado, se basa en

indicadores (de procesos, de cobertura o de productos) y para realizarlo es necesario conocer el
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disefio de la politica o programa, el monitoreo funge como medida correctiva para reajustar el
disefio, los objetivos y metas planteados, y buscar subsanar las dificultades enfrentadas en todo

proceso de implementacion.

2.2.3 La evaluacion en la ultima fase de la politica publica

En el analisis de politicas publicas lo complicado es llegar a acuerdos con respecto a los valores
y criterios (Majone, Giandomenico, 2014, pag. 215) que seran considerados, no obstante en
todo momento de ejecucion de la politica los actores involucrados, desde sus diferentes
perspectivas estan realizando una evaluacion acerca de los alcances de la misma, y puede ser
que mientras algunos se encuentran preocupados por la eficiencia o la eficacia, para otros sea
mas importante la legalidad o legitimidad de esa intervencion publica. Por tanto, el evaluador
debe tener la capacidad de reconocer en esa complejidad un entendimiento compartido, a lo
cual se denomina como “evaluacion multiple o plural”. (Majone, Giandomenico, 2014, pag.

216)

Existen diversas formas de realizar evaluacion, ya se ha sefialado que ésta puede ocurrir en el
disefio, la implementacion, o centrada en los resultados, es decir, en el momento en que la
politica haya concluido y sea posible identificar sus efectos; para lo cual es necesario determinar
criterios de medicion sobre el valor o valores identificados, establecer la metodologia a ocupar

para evaluar y formular los indicadores que permitan el analisis.

La evaluacion al final del ciclo de la politica considera aquellas preguntas y expectativas que
son resultado de todo el proceso, principalmente aquellas relacionadas con la sostenibilidad y
viabilidad para dar continuidad a la politica, reformularla y comunicar los hallazgos
identificados, ya sea en sus aportes para la transparencia y la rendicién de cuentas, o bien para
mostrar eficacia, eficiencia, satisfaccion de los beneficiarios en términos de calidad, o cualquier

otro valor atribuible a la intervencion.

(Qué evaluar? ;quién evalua? Y ;como se evalua? Son preguntas que requieren en primer lugar
claridad en cuanto a lo qué es evaluacion, al respecto, autores como (Weiss , 2012, pag. 21) y
Stake (2013, pag. 91) han sefialado que consiste en reconocer el valor, el mérito o los defectos

de algo, y coinciden en que a través de la evaluacion es posible la incidencia en la accién social.
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Acerca de la accion social, otros autores como David Fetterman (1994) y Saville Kushner
(2000) se han referido a la evaluacion democratica, y a la evaluacion deliberativa, que involucra
actores que no pertenecen al sector gubernamental, por lo que su participacion es representativa

de la sociedad y constituye una buena practica civica.

En cuanto a las tres preguntas ya referidas, éstas indican los elementos basicos a tomar en
consideracidon, primero, se evalia eficiencia, eficacia, desempefo, calidad, equidad, o
transparencia, lo cual dependera de los intereses y expectativas sobre la evaluacion; segundo,
es posible realizar evaluaciones internas desde la organizacidon en la que nos encontramos o
bien externas para garantizar independencia con respecto a los resultados de la misma; tercero,
el procedimiento a realizar en una evaluacion se expresa en los términos de referencia, mismos
que pueden ser para distintos momentos o enfoques: disefio o por objetivos, procesos o

resultados.

Stake, por su parte, distingue tres enfoques para la evaluacion: basada en el logro de objetivos;
para el desarrollo organizativo y de la ayuda a la accidn social (Stake, 2013, pag. 80); la primera
se enfoca en la vision clasica de cumplimiento de objetivos por lo que busca conocer el grado
de cumplimiento, y a partir de ello reconocer el éxito o fracaso de la intervencion; el segundo
enfoque esta centrado en el funcionamiento de la organizacion, por lo que se trata de una
evaluacion centrada en las decisiones, el cliente, el autoestudio organizativo o la mejora de la

organizacion.

En el contexto actual, las sociedades requieren evaluaciones donde se diga mas que si el
programa fue o no exitoso, se requiere identificar la aplicacion real de las evaluaciones, su
capacidad de aportar valor publico y social, a fin de que los ciudadanos se apropien de las
politicas y programas, procurando su continuo seguimiento, asi como mecanismos que abran la
participacion hacia la sociedad civil y con ello se fortalezca la responsabilidad del sector
gubernamental en cuanto a trabajar bajo un enfoque de resultados y los ciudadanos se asuman

como pieza clave para fortalecer esquemas de evaluacion social.
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2.3 Gobernar por politicas publicas en el &mbito local

En el ambito local, gobernar a partir de politicas publicas representa un reto importante, primero
como gobierno descentralizado con un ambito de competencia definido debe aprender a
gestionar problemas publicos, y sobre todo como posicionar temas publicos contenidos en su
agenda de problemas, en relacion con aquellos que manejan otros actores, tales como congresos
locales, ejecutivos estatales, partidos politicos, y organizaciones civiles, es decir, gobernar a
partir de una agenda propia requiere consenso y habilidad para posicionar temas y asuntos, no
solo en el gobierno local, sino también tener en cuenta como se realiza este proceso en otros
ordenes de gobierno, y con otros actores, a fin de aportar viabilidad y posicionamiento de temas

diversos que pueden tener incidencia en lo local, lo regional, lo nacional y lo internacional.

A su vez, en este proceso, la comprension de los fundamentos teéricos de las politicas publicas,
permiten comprender qué valores estan siendo el referente principal, en qué contexto de
pluralidad, negociacion y conflicto se van a desarrollar, y que estructuras institucionales y
argumentativas estdn dando soporte a la politica publica, para su efectiva implementacion y

evaluacion de resultados y/o impactos.

En los espacios locales la tarea de gobernar en teoria se caracteriza por ser mas directa, pues
se reconoce que la interaccion entre autoridades locales y ciudadanos encontrard menor
distanciamiento, sin embargo, en la practica los gobiernos se han preocupado poco por

permanecer cercanos y proactivos ante las demandas e inconformidades de los ciudadanos.

Al respecto, Aguilar (2014) sefiala que “los problemas que perjudican el gobernar de los
gobiernos se explican por los numerosos defectos institucionales, politicos, fiscales y
administrativos de los gobiernos democraticos actuales de nuestros paises, que pueden alcanzar
niveles criticos, ocasionando escepticismo y dudas entre la ciudadania sobre si el gobierno tenga
realmente capacidad directiva y pueda ser ain considerado la agencia de direccion de la

sociedad.” (Aguilar V., 2014)

Esta inconformidad creciente con respecto a los gobiernos y la forma en que hacen uso de la
facultad conferida para dirigir a la sociedad ha sido puesta en duda en relacion con la capacidad
de direccion social, de administracidon de recursos publicos, de apropiacion de valores para una

gestion enfocada en el ciudadano, asi como de la proteccion esencial de los derechos humanos
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de todo individuo, por tanto, en las sociedades democraticas del siglo XXI, es dificil asegurar
que los gobiernos cuenten con capacidad institucional, politica y de gestion para responder a

las expectativas de la ciudadania.

Como ha senalado Aguilar en diversos textos (2013, 2014) la preocupacion central de los
gobiernos se encuentra ahora en los resultados que se espera de ellos, mismos que son

consecuencia de su proceso de gobierno.

La disminuida confianza y credibilidad en las instituciones gubernamentales, se encuentra
asociada directamente con la forma en que las autoridades han dirigido sus procesos de gestion
de recursos y de atencion de demandas, y en este contexto, las politicas publicas en tanto
decisiones de autoridades publicas, representan una posibilidad de atender temas de interés
comun para grupos de ciudadanos, mismas que requieren ser tan versatiles como heuristicas y
dotadas de legitimidad en tanto que ello permita reconocerlas como generadoras de valor

publico.

Hoy en dia, la administracion publica requiere echar mano de diferentes cuerpos de
conocimiento tedrico para desarrollar en la practica mejores procesos de gestion, es asi que
puede establecer una politica publica, en la que se vinculen procesos participativos que
favorezcan escenarios para la gobernanza, y que al mismo tiempo esa politica sea entendida
como un tipo de accidén publica. A su vez, es posible encontrar que para la atencion de
determinados problemas sea necesario generar redes de colaboracion y confianza entre los
beneficiarios de la politica que permitan emprender determinadas acciones, por lo que con ello

se estd proponiendo una red de capital social para la atencién de un tema de interés publico.

Lo anterior, a simple vista podria parecer muy simple, sin embargo, no lo es, gobernar
constituye una actividad compleja para conducir a la sociedad hacia los objetivos que ella
misma se ha propuesto, mismos que los encargados de esa conduccidon deben articular de forma
coherente y desarrollar mediante las instituciones, los planes, las politicas, los programas, y los
presupuestos, asi como el comportamiento organizacional, y considerando la contraposicion de

intereses entre los actores sociales, privados y del sector burocratico.

En relacion con el ambito de gobierno local, gobernar se vuelve mas complicado en razon de

que estamos hablando de competencias mas acotadas, menos recursos disponibles, aparatos
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burocraticos carentes de profesionalizacion, y sobre todo porque es en estos espacios donde se
requieren respuestas que en verdad ofrezcan soluciones a los problemas detectados y por tanto,
en lo local la evaluacion puede articularse de mejor manera con los grupos de la sociedad civil,
quienes aporten recursos propios para apropiarse de la evaluacion en tanto que representa una
forma de reconocerse como parte de un proceso en su entorno mas proximo, por tanto de
redefinir relaciones de confianza con las instituciones gubernamentales y de ser participe de la
transparencia y de la rendicion de cuentas sobre los resultados de la politica publica y su ambito

de incidencia en la vida de los ciudadanos.

2.4 La funcion de la evaluacion en la gestion del gobierno local

La evaluacion en entornos gubernamentales representa un tema que trae consigo la necesidad
de reformas a las instituciones tanto nacionales como locales, en materia de transparencia,
rendicion de cuentas, participacion ciudadana, gestion por resultados, control, monitoreo,
auditoria gubernamental, entre otros, a partir de ello cobra sentido la idea de que en la gestion
del gobierno local deben evaluarse sus acciones y politicas, para lo cual, se hace necesario
reformar los marcos juridicos, generar estructuras administrativas, construir metodologias e

institucionalizar sistemas de evaluacién y monitoreo.

Reformas de tal magnitud colocan a los gobiernos locales en una situacion de incertidumbre
con respecto a la forma en que se debe realizar el cambio institucional, ello lleva necesariamente
a una confrontacion entre las rutinas de la administracion y las tendencias que son establecidas
por los reformadores; a su vez, en este entorno se pone a prueba la capacidad de adaptacion y
sobrevivencia de las organizaciones publicas, donde la evaluacidon trae consigo una nueva
cultura, e instaura valores que antes no eran reconocidos como parte del quehacer cotidiano del

servidor publico.

Lograr ese cambio resulta un proceso complejo donde no basta con reformar leyes, reglamentos
o codigos, sino que, los aprendizajes se van dando de forma incremental, ademas de que factores
como la movilidad del personal en el servicio publico, sobre todo en el ambito local, reduce las
posibilidades de institucionalizar una nueva forma de gestion en el corto plazo, ya que, una vez
que se han comprendido los objetivos y se ha dado un proceso de aprendizaje y asimilacion,

sobre evaluacion de politicas publicas, al concluir el periodo del gobierno local, son altas las
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probabilidades de que los compromisos politicos sean mas valiosos que el compromiso social
con el ciudadano, por lo que, no s6lo la estabilidad laboral del servidor publico esta en riesgo,
sino también la postura que el siguiente representante politico asuma con respecto a la
evaluacion, y si ésta no le resulta un tema prioritario, es altamente probable que sea abandonado

y no figure entre los nuevos objetivos del gobierno local.

En virtud de lo anterior, la evaluacion de politicas publicas en entornos gubernamentales esta
fuertemente condicionada con respecto al proyecto politico del representante electo en cada
inicio de un nuevo periodo de gobierno, lo cual refleja por una parte, la fragilidad institucional
en torno a este tema y por otra, la ausencia de incentivos y sanciones para considerar la
evaluacion como un asunto prioritario para mejorar la gestion de problemas publicos y atender

necesidades de forma eficiente, eficaz, con calidad y equidad.

La evaluacion en el gobierno local viene también a reformular la forma en que las estructuras
de la administracion operan y los recursos humanos en su distribucion de funciones y
responsabilidades, caso aparte son las areas de auditoria pues se trata de un tipo de evaluacion
centrado unicamente en aspectos de orden financiero, mientras que la evaluacion de politicas
publicas no s6lo debe contemplar aspectos relacionados con el presupuesto, sino también con

la calidad, la equidad, la transparencia, y los impactos relacionados con ésta.

Lo anterior implica considerar que entre los valores de las instituciones, la evaluacion se coloca
COmo un nuevo componente, y por tanto, requiere un proceso de asimilacion en las rutinas de
trabajo de quienes de forma cotidiana atienden las necesidades de administracion de recursos y
atencion de problemas publicos, por lo que, no podemos esperar que de manera inmediata se
instaure una nueva cultura organizacional donde el valor de la evaluacién se considere
prioritario, sino que, se requiere una asimilacion gradual, ya que, su ambito de aplicacion no
solo va dirigido hacia las politicas publicas, sino que es natural que al buscar institucionalizar
un sistema de evaluacion, éste opere al menos en tres niveles: “macro, meso y micro” (Ospina

Bozzi, 2000)

El primer nivel es aquel donde la preocupacion esta en la evaluacion del desempeiio a partir de
programas ‘transversales’ es decir, de aquellos que vinculan a mas de una organizacion, a su

vez, existe un nivel méas amplio donde se considera la evaluacion del desempefio del gobierno
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como un conjunto de instituciones que estdn comprometidas con el bienestar social de los
ciudadanos. El segundo nivel es de tipo intermedio y se encuentra centrado en evaluar a las
organizaciones publicas y busca dar cumplimiento a los objetivos que dan sentido a la misioén
de la organizacion. Por ultimo, el nivel micro consiste en aquella evaluacion del desempeio de
los servidores publicos, por lo que, para ésta se han creado en los paises sistemas de servicio

profesional de carrera.

La conexion entre estos tres niveles seria deseable para que la evaluacion tuviera un efecto
virtuoso en los servidores publicos, las organizaciones publicas y las politicas publicas, sin
embargo, es complicado encontrar sistemas de evaluaciéon donde converjan los tres niveles y

sea posible establecer conexiones entre €éstos para una gestion de resultados.

Desde el &mbito de responsabilidad organica de los gobiernos locales, la evaluacion constituye
un tema pendiente, ello pese a la obligatoriedad que implica hoy en dia en la gestién de lo
publico, en los ambitos locales las condiciones en que se realiza la gestion administrativa de
problemas publicos, coloca a la evaluaciéon como un elemento que requiere de un proceso
complejo de construccion institucional que en el corto plazo no podré hacerse visible, sin
embargo, su obligatoriedad la lleva trascender si es 0 no un asunto politicamente atractivo para

un alcalde implantar en su gestion un enfoque basado en resultados.

Una razon que puede explicar porque los gobiernos locales presentan retrasos en la
institucionalizacion de sistemas de evaluacion locales est4 en la ausencia de incentivos positivos
para realizarlo, en cambio existen medios de obligacidon en relacion con la evaluacion del
desempefio conforme la normatividad federal los ha determinado de 2007 a 2015, vinculados

directamente con el presupuesto por concepto de participaciones y aportaciones federales.
A su vez, las implicaciones de la evaluacion para los gobiernos locales son varias:

1.- Cumplimiento de la normativa federal relacionada con la Gestion Basada en Resultados la
cual implica generar presupuestos por resultados y aplicar los criterios de evaluacion del

desempefio.

2.- Aprendizaje de metodologias para el disefio y evaluacién de proyectos conforme la

normativa federal lo indica.

77



3.- Destinar recursos para realizar evaluaciones y para atender los criterios de armonizacion
contable de la Ley General de Contabilidad Gubernamental y del Consejo Nacional de

Armonizacioén Contable, para poder aplicar los supuestos del presupuesto basado en resultados.

4.- Superar la vision limitada en relacion con la evaluacion del desempeio asociandola con el
uso de indicadores estratégicos y de gestion, los cuales son generados por las distintas areas del
gobierno y administracion publica local y se integran en los Informes de Gobierno, sin embargo,
el indicador no es la evaluacion, al respecto no se han desarrollado metodologias homogéneas

para evaluar en gobiernos locales que sirvan como un referente.

Al mismo tiempo convergen otros elementos, primero los gobiernos locales responden al
mandato constitucional establecido, son parte de un orden de gobierno en un sistema federal o
central, por lo que sus decisiones tienen ese referente para la definicion de sus planes, politicas,
programas y proyectos; segundo, los gobiernos pueden estar en contacto permanente con
gobiernos que realizan acciones diversas para sus comunidades en cualquier parte del mundo,
es decir, las distancias espaciales y temporales se han acotado, hoy se dispone de informacion
en tiempo real por el uso de tecnologias de la informacion, los medios de comunicacion y las
redes sociales, como aspectos que han integrado a las personas en una vision positiva de la
globalizacidn (con ello no se descarta que €sta a ha tenido sus efectos negativos), por tanto, ello
ha propiciado que la evaluacién se posicione como un tema de interés global para las

comunidades locales.

En tercer lugar, los gobiernos locales necesitan contar con referentes que pongan en perspectiva
y prospectiva su forma de gestion de problemas publicos con respecto a otros gobiernos (a nivel
nacional e internacional), es decir, como saber si se estd gobernando ‘bien’ cuando no se cuenta
con un parametro de comparacion. Para lo cual se requiere el desarrollo de capacidades
institucionales, financieras y humanas, a través de las cuales se conozca el potencial y las
limitantes como gobierno que trabaja por resultados, en ese sentido, es indispensable

institucionalizar un sistema de evaluacion local.

En cuarto lugar, para un gobierno local promover la evaluacion de la gestion de sus politicas
publicas, es benéfico en tanto que le confiere legitimidad en sus procesos de comunicacioén de

toma de decisiones, frente a los ciudadanos y grupos de la sociedad civil.
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En quinto lugar, la evaluacion en los gobiernos locales encuentra mayor viabilidad a través de
las politicas y programas publicos, que constituyen espacios propicios para incorporar la
participacion ciudadana y fortalecer la capacidad de gestion de los gobiernos a través de

ejercicios de monitoreo y evaluacion.

A nivel internacional, la tendencia indica que los gobiernos estan buscando establecer una
gestion basada en resultados, y para ello se han creado diferentes metodologias enfocadas en la
medicion de los objetivos de gobierno, los cuales alienados a la planeacion o al presupuesto
puedan generar evaluaciones sobre el desempefio de los gobiernos a través de sus politicas. Lo

cual es mas visible a nivel nacional y subnacional que en los gobiernos locales.

En paises como Chile, Brasil, Perti y México, los sistemas nacionales de evaluacion y gestion
para resultados que se han institucionalizado forman un precedente importante centrado en
diversos temas de interés como la educacion con el Sistema Brasilefio de Evaluaciéon de la
Ensefianza Basica; en Chile con la Subsecretaria de Evaluacion Social dependiente del
Ministerio de Desarrollo Social; la Unidad de Medicion de la Calidad Educativa (UMC) en

Pert, y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social en México.

A su vez, este tipo de tendencias a nivel nacional, instan a los gobiernos subnacionales y locales
a buscar no quedar relegados y formular sus propias propuestas, tal es el caso de Bogota como
Vamos; se trata de un ejercicio ciudadano de monitoreo sobre la calidad de vida en la ciudad y
respecto al trabajo politico y administrativo del Consejo de Bogota (Bogotd como Vamos, s.f.);
el Consejo de Evaluacion de la Politica Social en el Distrito Federal (EVALUA DF); el Instituto
de Evaluacion Educativa y el Consejo de Investigacion y Evaluacion de la Politica Social
ambos del Gobierno del Estado de México; asi como la Direccidén de Evaluacion creada en

2013, en la Subsecretaria de Desarrollo Social y Desarrollo Regional del Estado de Campeche.

Se ha tratado de explicar hasta este momento que en los gobiernos locales, la evaluacion
constituye un tema de interés reciente, que ha propiciado se modifiquen estructuras
administrativas, se publiquen reglamentos locales y sean creados algunos mecanismos de
participacion ciudadana, con ello se generar cierta visibilidad en el tema de evaluacion, no
obstante en México son reducidas las experiencias locales y las que estan vigentes han tomado

caminos un tanto heterogéneos, por lo que no es posible afirmar que en los gobiernos locales
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exista un sistema de evaluacion consolidado con aplicacion viable para cualquier gobierno sea

urbano, semiurbano, rural o metropolitano.

En relacion con la dificultad de establecer un sistema de evaluacion consolidado para gobiernos
locales, las normas ISO forman parte de una tendencia que ha sido promovida por el gobierno
nacional mexicano a través del Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
se promovid el uso de la Norma ISO IWA 4 y de manera reciente, en 2014 con la Norma ISO
18091:2014 7 iniciativa desarrollada en México desde la Fundacién Internacional para el

Desarrollo de Gobiernos Confiables (FIDEGOC).

Estas normas buscan una gestion de calidad en los gobiernos locales y se encuentran centradas
en los procesos, la norma 18091:2014 se basa la autoevaluacion a partir de 39 indicadores
organizados en 4 categorias que consideran las politicas publicas de servicios publicos basicos
de estos gobiernos y opera a partir de un ‘esquema de semaforo’ que va de inaceptable (rojo),
amarillo (esfuerzos insuficientes) y verde (aceptable); a su vez, la norma de auxilia de

observatorios ciudadanos para monitoreo y evaluacion.

Por otra parte, la evaluacion en el contexto de los gobiernos locales aiin es muy heterogénea,
sin embargo, existen ciertos rasgos comunes que pueden identificarse respecto a la forma en

que se ha concebido la evaluacion local México:

* Los esfuerzos tendientes a establecer una medicién, monitoreo y evaluacion en
gobiernos locales han tomado como punto de partida el enfoque basado en la planeacién
del desarrollo, por lo que, conforme la estructura normativa de la planeacion nacional y
estatal, los indicadores para realizar evaluacion de politicas publicas se basan en los
objetivos, los ejes estratégicos y lineas de accidon que son establecidos en el plan.

* Algunos gobiernos locales han creado unidades administrativas dependientes de los
Institutos Municipales de Planeacion para estas actividades; y que de igual forma las
Contralorias Municipales también estan vinculadas a esta tarea, por ejemplo: Puebla con
la Direccion de Evaluacion dependiente del IMPLAN; y Mérida con el Consejo de
Planeacion para el Desarrollo del Municipio (COPLADEM), al cual le confiere su

3

Reglamento Interno, en el articulo 14 la facultad de implementar “un proceso de

7 Para poder adquirir la norma consultar: https://www.iso.org/obp/ui/es/#iso:std:is0:18091:ed-1:v1:en
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seguimiento y evaluacion del Plan, a través de un sistema de evaluacion del desempeiio
y matriz de indicadores por resultados...”(Reglamento Interno del Comité de Planeacion
para el Desarrollo del Municipio de Mérida, Yucatan 2012-2015).

Los gobiernos no muestran claridad con respecto a la aplicacion de indicadores para la
medicion de aquellos que se enfocan en evaluacion de politicas publicas para conocer
el desempefio gubernamental, al respecto, 51 gobiernos locales mexicanos han
participado en el Programa SINDES de ICMA-M¢éxico/Latinoamérica, en donde a
través de 106 indicadores generados con informacién de los municipios participantes se
expresa la situacion del gobierno en los siguientes temas: ubicacion (7 indicadores),
gobierno y administracion (29 indicadores), marco juridico (1 indicador), servicios
publicos (15 indicadores); hacienda publica (15 indicadores); planeacion y
ordenamiento territorial (1 indicador); seguridad publica (25 indicadores); politicas
publicas para el desarrollo (1 indicador); infraestructura (12 indicadores).

Los recursos por concepto de Ramo 33 son evaluados a partir de la Metodologia del
Marco Logico conforme los lineamientos establecidos por el gobierno federal, por lo
que, en este rubro, los gobiernos locales no asumen un papel relevante como
evaluadores de las politicas y programas que pueden derivar de estos recursos.

La obligacion para entidades federativas y municipios para adoptar el enfoque de
gestion basada en resultados, el cual tiene dos componentes: Sistema de Evaluacion del
Desempeiio (SED) y Presupuesto Basado en Resultados (PBR), por ejemplo: Mérida
para el ejercicio fiscal 2014 ha definido su programa anual para el PBR y del SED, sin
embargo, aun no se asimila plenamente este tipo de evaluacion centrada en los
resultados de la gestion, asi como en los preceptos de evaluacion del desempeio que
son definidos por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, quien asume esta

responsabilidad en conjunto con la Secretaria de la Funcion Publica.

En términos generales el nivel de consolidacion de un sistema de evaluacion en gobiernos

locales se encuentra en proceso y tiende a desarrollarse mediante esfuerzos desarticulados, o

con estructuras administrativas en la fase inicial de operacionalizacion, por lo que los

aprendizajes aun estan en proceso, ademas de que la institucionalizacion de la evaluacion se

estd realizando en un contexto de obligatoriedad para dar cumplimiento a criterios de

homologaciéon de cuentas, adopcidon de la metodologia de marco légico con la finalidad de
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reportar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el grado de avance en prepuesto (PBR)
y del sistema de evaluacion del desempefio (SED), tanto en entidades federativas como en

municipios.

En este capitulo se han abordado elementos tedricos de las politicas publicas y de la evaluacion
en gobiernos locales, el contenido es pertinente en tanto que a partir de éste se busca reflexionar
sobre el alcance de la mejora en la gestion de problemas publicos a partir de la evaluacion de
politicas, misma que se basa en los fundamentos expuestos y en un proceso de conflicto y
colaboracion (con los distintos actores sociales, gubernamentales y privados) que deben superar
los gobiernos para gobernar por politicas publicas, a su vez, otro elemento pendiente en la
consolidacion de gobiernos que disefien, implemente y evaltien sus politicas, estd en la
dependencia fiscal de los gobiernos locales con respecto a los recursos de la federacion, no
obstante, los limites de la institucionalizacion de la evaluacion local deben no deben
establecerse a partir de una dependencia financiera, sino fortalecerse con los recursos (humanos,
técnicos y financieros) alternativos provenientes de actores sociales y privados, es decir, generar

una vision plural de la evaluacion, como senala Majone.
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Capitulo 3. El desarrollo de la evaluacion en gobiernos locales de México
Introduccion

El contexto en el que se inserta la evaluacién en ambitos locales se presenta como un espacio
poco explorado, y se ha estado centrado en el ejercicio del gasto conforme a la normatividad
federal, que en lo referente al desarrollo de capacidades para institucionalizar sistemas locales
de evaluacion, aunado a ello, el uso de indicadores no es suficiente para sostener que se ha
creado un sistema propio; a su vez, el ambito de competencias y de incentivos ain es
insuficiente para determinar que los gobiernos locales cuenten con la capacidad para avanzar

en este sentido.

En este contexto es necesario considerar que los aparatos institucionales locales a través de los
cuales se atienden las demandas publicas estan relacionados con las areas de evaluacion, las

cuales confluyen en la administracion publica local.

La heterogeneidad en las experiencias mexicanas es algo destacable, se observa la influencia
del gobierno federal desde la expedicion de la Ley General de Desarrollo Social en 2004, la
creacion del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL)
en 2005 y, la implementacion del Presupuesto Basado en Resultados y del Sistema de
Evaluacion del Desempefio en 2006, a partir de ello, en México se experimenta una
reorientacion sustancial hacia el uso de indicadores que midan el cumplimiento de objetivos y

metas en términos de los resultados derivados del uso de los recursos publicos.

La forma en que se identifica, mide y evalaa el uso de los recursos implica considerar mas alla
de un presupuesto inercial, para configurar una opciéon mas dindmica donde los recursos se
asignen en funcién de los resultados obtenidos, y ello so6lo puede determinarse a través de
indicadores relacionados con insumos, procesos, y resultados, asi como mediante sistemas de

monitoreo que aporten datos oportunos a la evaluacion.

En este contexto la planeacion del desarrollo constituye un eje sumamente relevante en razéon
de que los recursos asignados siguen una logica que tiene lugar en la planeacion, lo que implica
definir objetivos generales, metas, ejes de desarrollo, asi como el plan de accion por cada eje,

las estrategias y lineas de accion que correspondan. Y los elementos anteriores deben ser
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medidos, e insertarse en un esquema de evaluacion de desempefio orientado a la viabilidad de

un gobierno para resultados.

Fundamentalmente la evaluacion desde la optica del gobierno federal se ha centrado en que los
gobiernos midan sus resultados y ello permita valorar si se han cumplido los objetivos
establecidos, ello sin preocuparse tanto por los procesos que han llevado a la consecucion de
metas propuestas, para ello el Programa Anual de Evaluacion definido por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y por CONEVAL plantea cada ejercicio fiscal cuéles serdn los
programas a evaluar, asi como los tipos de evaluacion que se realizaran (disefio, consistencia y

resultados, procesos, desempeno, costo —efectividad, etc).

En el presente capitulo se busca exponer para una mejor comprension el contexto en materia
de evaluacion, considerando como referentes el entorno federal y de las entidades federativas,
para comprender en qué sentido se ha avanzado en la conformacion de un sistema propio de
evaluacion local orientado al desempefio, considerando un ambito de competencias acotado, y
por tanto la seleccion de temas e indicadores que midan y evaliien a los gobiernos locales

pueden ser determinados con mayor precision.

Se considera la influencia del primer programa enfocado en medir el desempefio denominado
Sistema de Indicadores de Desempefio (SINDES) que inicié en el afio 2001 con gobiernos
locales asociados a AMMAC (Asociacion de Municipios de México A.C) y que actualmente
continua con esa vinculacion la cual es de tipo voluntario y est4 enfocada en que los gobiernos
locales mexicanos integren indicadores en sus procesos de gestion a partir del procesamiento
de datos que realiza la Asociacion de gerentes locales de origen estadounidense denominada

ICMA.

A su vez, se considera que en la busqueda de la comprension y exposicion actual del estado en
que se encuentra la evaluacion en gobiernos locales ha influido también el enfoque del gobierno
federal mexicano a través de tres momentos: la implementacion de un esquema de Gestion para
Resultados, la Agenda para el Desarrollo Municipal a cargo de INAFED vy la evaluacion de
programas y acciones sociales en gobiernos locales de CONEVAL, a partir de éstos enfoques
los gobiernos locales se encuentran ante el reto de definir una perspectiva propia y adaptable a

su marco institucional, y capacidades (humanas, financieras y técnicas) asi como en lo
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correspondiente a los temas que conforman su agenda publica, misma que define a las politicas
publicas por disefiar e implementar. En ese contexto se encuentra la evaluacion desde multiples
enfoques y perspectivas como una propuesta novedosa que implica referir criterios (ver Stake,
2013) mismos que, aunque no son de aplicacion general, es posible consensuarlos a través del
uso de estandares, es decir, de indicadores que permitan las mediciones y, a su vez, las
evaluaciones, mismas que no dejan de ser ejercicios de interpretacion de la realidad conforme

a criterios establecidos.

3.1 Contexto sobre evaluacion en México

En el ambito nacional, el uso sistematico y fundamentado de la evaluacion en politicas y
programas publicos en sus inicios estuvo fuertemente vinculado a esfuerzos diversos por valorar
intervenciones como la del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), asi como en lo
correspondiente a su predecesores Progresa y Oportunidades (hoy Prospera), y de acuerdo con
Cardozo (2012: 152-154), se trata de un primer momento en evaluacion, previo a la creacion

del Consejo de Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL) en 2006.

La determinacion de la obligatoriedad de evaluar los programas sociales sujetos a Reglas de
Operacidn a partir del afio 2000, constituye un parteaguas para comenzar a evaluar los diversos
programas sociales y fortalecer la figura de la evaluacion en materia de politica social a través

de CONEVAL.

Para 2007, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, present6 a la Camara de Diputados la
propuesta de Sistema de Evaluacion de Desempefio en concordancia con lo establecido en el
articulo Sexto Transitorio de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPRH) aprobada en 2006. A partir de ese momento y de acuerdo con lo referido en dicha
Ley en sus articulos 78 y 110, se debian realizar evaluaciones a los programas federales sujetos
a reglas de operacion y se establecid que los costos de las mismas debian ser pagados por las
dependencias implementadoras de los programas, esto considerando que fueran de caracter

interno o realizadas por evaluadores externos.

De acuerdo con lo anterior, el Sistema de Evaluacion del Desempefio viene acompainado del
Presupuesto Basado en Resultados, el cual abandona la ldgica de la asignacion de los recursos

publicos de manera inercial y se enfoca en conocer el efecto de los recursos, esto es, los
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resultados basados en el cumplimiento de objetivos y metas utilizando indicadores enfocados
en conocer los resultados obtenidos a partir del uso de recursos publicos del orden federal,

ambos elementos conforman la Gestioén para Resultados (GPR).

La gestion para resultados constituye un elemento fundamental para reconocer que los
gobiernos deben responder con eficacia, eficiencia y calidad, atendiendo a las exigencias de
bienestar colectivo que se demandan.® Por tanto, una gestién para resultados implica esa
comprension, y a su vez, la capacidad de hacer posible una movilizacion efectiva de recursos

para concretar la accion de gobierno, y someterla a un proceso de evaluacion.

En esta investigacion la evaluacion se aborda desde un enfoque de tipo pluralista, es decir,
considerando las visiones y perspectivas de los distintos actores que interactilan, y emiten
juicios de valor respecto de determinada intervencion publica, asimismo considera que la
evaluacion en cuanto al momento de la politica publica en que se realiza, debe ser transversal,
es decir, realizarse en los tres momentos disefio, implementacion y resultados, por tltimo se
reconoce que su utilidad estd en mejorar las politicas publicas (es tanto formativa como
sumativa), y puede ser considerada un insumo para la toma de decisiones, o en la reformulacion
de politicas, asi como en lo correspondiente a la asignacion de recursos considerando eficacia
y eficiencia en los objetivos y metas. Finalmente, se reconoce que la evaluacion puede ser una
buena préctica civica, esto implica que los actores sociales (ciudadanos, beneficiarios, usuarios)
son dotados de cierta responsabilidad en cualquiera de los tres momentos de las politicas

publicas ya referidos, y son actores relevantes en la evaluacion.

En el contexto mexicano, la metodologia del Marco Légico (MML) se aplica en la evaluacion
de politicas y programas a partir de 2007 a la actualidad, asociada al ejercicio del gasto publico
y ocupada por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL), en la
evaluacion de politicas y programas publicos federales y estatales. No obstante, se pierde de

vista que en el proceso de toma de decisiones y disefio de las politicas publicas la metodologia

8 La GPR en el contexto internacional, y de acuerdo al Banco Interamericano de Desarrollo (BID) se conforma de
cinco pilares: planeacion, presupuesto, gestion financiera, gestion de programas y proyectos; asi como seguimiento
y evaluacion. Al respecto el BID desarrollo un indice en América Latina el cual ubica de entre los paises con
mayor desarrollo en los pilares de GPR en el Desarrollo a Chile, Brasil, Colombia y México; mientras que en el
ambito de los gobiernos subnacionales aplicé un indice adaptado para ciudades capitales y los resultados mas
destacados fueron obtenidos en Brasilia, Bogota, Distrito Federal, Lima y Guatemala, observando que dicho indice
va en escala creciente de 0 a 5, y el promedio en GPRD en ciudades capitales es de 2.4.

86



ya referida constituye un elemento de congruencia esencial, es decir, la evaluaciéon de una
politica publica o de un programa desde el enfoque de la MML resulta pertinente si desde el
disefio mismo ha sido considerada esa logica en el programa o en la politica, de otra forma, las
inconsistencias seran demasiadas y la comprension misma del problema entendido como
necesidad colectiva a la que responde la politica publica, quedara alejada de la comprension de

la respuesta y atencion que se ha dado a la misma.

Dicha metodologia es reconocida por organismos multilaterales de desarrollo como Ia
Comision Econdmica para América Latina (CEPAL) que a través del Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social (ILPES) ha promovido la
difusion de esta metodologia, asi como por agencias de cooperacion internacional de los paises,
y permite reconocer la congruencia en términos de objetivos y metas de las politicas y
programas con respecto a la forma en que se disefian, implementan y los resultados que se

obtienen.

Los inicios de la aplicacion de esta metodologia se fundamentan en la administracion por
objetivos, en la década de los setenta en Estados Unidos, la Agencia de Ayuda Internacional
para el Desarrollo (USAID) comenzo a aplicar la MML en los procesos de planeacion de sus
programas, posteriormente comenzd a difundirse en otras agencias de cooperacion
internacional de diversos paises, asi como en organismos multilaterales de desarrollo. (ILPES,

2004: 7-8)

La MML es pertinente en los procesos de disefio e implementacion de politicas, programas y
proyectos en razdn de que constituye una forma esquematica de representarlas y entender cuales
son sus objetivos, como se pretende lograrlos, asi como los criterios a valorar (calidad,
eficiencia, eficacia, economia, equidad) por lo que el resumen narrativo del programa, asi como
la 16gica horizontal y vertical, arrojan claridad sobre el disefio y la implementacion, y de igual

forma facilita contar con elementos para una evaluacion ex post.

Asimismo, el uso de esta metodologia hace posible vincular los programas derivados de las
politicas con las acciones presupuestarias, y con ello articular el SED con el PBR, lo anterior
considerando que el primero normativamente ha sido definido como: “el conjunto de elementos

metodologicos que permiten realizar una valoracion objetiva del desempefio de los programas,

87



bajo los principios de verificacion del grado de cumplimiento de metas y objetivos, con base en
indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer el impacto social de los programas
y de los proyectos” (LFPRH, articulo 2°, fraccion LI); mientras que el segundo es entendido
como “el modelo mediante el cual el proceso presupuestario incorpora sistematicamente
consideraciones sobre los resultados obtenidos y esperados de la aplicacion de recursos publicos
federales, a efecto de lograr una mejor calidad del gasto publico federal y favorecer la rendicion
de cuentas.” (SHCP, SFP y CONEVAL, 2011. Mecanismo para el seguimiento a los aspectos
susceptibles de mejora derivados de informes y evaluaciones a los programas presupuestarios

de la APF, Glosario, fraccion xvii).

Tabla 1. Elementos de la Gestidn para Resultados en México

LFPRH; LGDS, CONEVAL, Experiencias Construccion de SED

SHCP, SFP, (USAID, BID, BM, ICMA) (Marco Légico MML)
LINEAMIENTOS Y PAE.

Aplicacion del . -
Presupuesto Basado en Cumplir con los principios
Resultados de la Gestion para
Resultados

En el contexto de la GPR, en México se cuenta en el ambito federal con un marco normativo
enfocado en la presupuestacion y fiscalizacion del gasto publico, al tiempo en que los
programas sociales son evaluados conforme al Programa Anual de Evaluacion, y a través de
CONEVAL, mismo que ha desarrollado modelos de términos de referencia para evaluaciones
de distintos tipos, tales como: disefio, consistencia y resultados, de procesos, complementaria,
estratégica, y especifica de desempefio; a su vez, este Consejo refiere un registro de 1,883
programas o acciones locales (CONEVAL, 2014) en los 2,457 gobiernos locales y las 16
delegaciones politicas que existen en el pais (INEGI, Censo 2010).

A suvez, como ya se ha seialado el contexto internacional reconoce a la Metodologia del Marco

Légico como un referente obligado en cuanto a la forma en que se disefian, implementan y
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evallan las politicas y programas publicos, incluso para ser beneficiario de recursos
internacionales para programas especificos se debe atender a la MML y cumplir con los
requisitos que establezcan los donantes, entre ellos, la fiscalizacion y transparencia en el uso de
los recursos. En nuestro pais la dificultad estriba en que en el ambito local las estructuras
administrativas son muy heterogéneas y variables en cuanto a la cantidad de personal y los
perfiles con los que cuentan por lo que ello incide directamente en la forma en que se evalua

tanto en el diseflo como en los procesos, los resultados y los impactos.

3.2 Evaluacion y planeacion del desarrollo en México

Planear implica un ejercicio sistematico de disefio de un modelo respecto a como se realizaran
determinadas acciones, considerando el ambito de lo publico, la planeacion constituye una etapa
casi inmediata a la eleccion de representantes politicos tanto en el orden federal como estatal y
local; es referida como una obligacidén constitucional en el articulo 26, y a su vez de los
ordenamientos que en la materia se deriven, formalmente, la planeacion estd institucionalizada
y tiene como caracteristica principal el ser democratica y por tanto incluyente de opiniones y

propuestas de los diferentes sectores sociales.

Un rasgo caracteristico identificado en paises latinoamericanos segun Ospina (2000) estd en

que la evaluacion se vincula con la planeacion a través de planes y programas.

La verificacion de lo planeado respecto de lo implementado y los resultados derivados de ello,
constituye evaluacion, misma que puede ser de distintos tipos, contar con un enfoque
determinado, asi como objetivos, criterios y valores relacionados con su finalidad y posible uso,
por lo que, la relacion entre planeacion y evaluacion implica una busqueda de coherencia entre

decisiones, acciones, resultados y/o impactos.

En los gobiernos locales la planeacion constituye una facultad conferida desde el articulo 115
fraccion V, incisos a, ¢, d, e, f'y g; tanto en lo local como en lo regional el compromiso de este
orden de gobierno se encuentra en proveer de condiciones iddneas para el desarrollo urbano y
de conservacion de reservas territoriales, a su vez, la planeacion en el ambito local implica
también reconocer que dentro del &mbito de competencias del gobierno local la provision de
servicios publicos, la promocion del desarrollo econdmico y las condiciones de sanidad,

educacion, cuidado del ambiente, transporte sustentable, y apoyos sociales, constituyen asuntos
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que hoy en dia, desde el orden local deben ser considerados en un plan local de desarrollo.
Siendo la evaluacion el engranaje que da sentido a la accion de gobierno en tanto permite
reconocer en ésta su coherencia, pertinencia y viabilidad con respecto a las necesidades
identificadas (problemas publicos), y en razén de los resultados que arroje la aplicacion del

plan, para lo cual los distintos tipos de evaluacion pueden ser aplicados.

La evaluacion con respecto a la planeaciéon y en el marco de la Gestion para Resultados
constituye un enfoque centrado como su nombre lo indica en los resultados, a manera de que
¢éstos dicten la forma en que se asignan los recursos para el ejercicio presupuestal, a su vez, la
evaluacion tiene lugar en el momento a partir del cual se han definido los objetivos, las
estrategias y las metas por alcanzar, asi como también la funcion de la evaluacion para el plan,

las politicas publicas y los programas.

Desde el enfoque de Gestion para Resultados, tanto en términos presupuestales como de
sistemas de evaluacion del desempeio, es destacable la orientacion que privilegia la
fiscalizacion del gasto publico, considerandola un tipo de evaluacidn, sin embargo, existen
algunas diferencias entre evaluar y fiscalizar; en el primer caso se emite un juicio de valor pues
responde a valores sociales, existen multiples enfoques que buscan comparar “un antes y un
ahora” basados en objetivos, en aspectos econdmicos, presupuestales, o en la comprension y la
interpretacion, en la participacion social; se puede hacer uso de indicadores o estandares que
busquen eficacia, eficiencia, economia, equidad y calidad; buscar identificar resultados e
impactos, o bien reajustes a través del monitoreo; en varios paises de Ameérica Latina se
considera que debe estar alineada a la planeacion nacional, regional y local; y se realiza en un

marco legal e institucional que delimita su &mbito de accion.

Por tanto, la evaluacion no sélo da cuenta de la aplicacion de criterios para conocer si se ha
dado cumplimiento a lo planeado en un sentido presupuestal, sino en relacion con los objetivos,
metas y mediciones respecto al mejoramiento de calidad de vida de los grupos sociales

considerados como poblacion objetivo de la politica publica.

La fiscalizacién por su parte se caracteriza por ser una actividad técnica, que en la
administracion publica es realizada por 6rganos especializados en analisis de informacion

financiera, contable, patrimonial y presupuestaria, misma que hace énfasis en revisar la gestion
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financiera de las organizaciones publicas a través de auditorias y se realiza de manera posterior

al ejercicio del gasto.

La Gestion para Resultados direcciona la evaluacion hacia un enfoque centrado en los
resultados, es decir, en las evaluaciones ex post, donde la MML se propone como el eje rector
para determinar si las politicas y programas publicos ofrecen bienes o servicios eficiente y

eficazmente.

El proceso de asimilacion y aprendizaje de la MML constituye un reto importante para los
gobiernos locales, como tal su implementacion en nuestro pais data de 2006, y viene
acompaiiada de la construccidon de indicadores para medir y evaluar las politicas y programas,
por lo que, en tal sentido los gobiernos que hasta ahora no han aprendido a definir sus criterios
y mediciones (a través de indicadores) dificilmente podran avanzar en términos de realizar

evaluaciones.

Al respecto, si consideramos el reporte 2014 de avance de PBR-SED de la SHCP en el que se
sefalan los avances en la implementacion del SED y del PBR en el marco de la Gestion para

Resultados, destacan los siguientes aspectos:

» La metodologia ocupada para determinar el grado de avance en PBR y SED consistid
en seleccionar un gobierno local por cada entidad federativa y una delegacion politica,
bajo el criterio de mayor poblacion.

Se aplicd un cuestionario de 156 preguntas divididas en secciones: PBR-SED (112
preguntas), transparencia (16 preguntas); capacitacion (15 preguntas); adquisiciones (7
preguntas); recursos humanos (6 preguntas); a su vez, cada una de éstas se integra por

categorias.

A partir de los resultados (porcentajes) obtenidos por cada seccion, se generaron 6
indices: general; PBR-SED; transparencia; capacitacion; adquisiciones y recursos

humanos.

Para estos indices se gener6 una tabla de rangos de porcentaje de grado de avance donde

el color verde indicaba un avance de 70 por ciento o mas; el amarillo indicaba un avance
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igual a 60 o menor a 70; el color &mbar indicaba un avance igual a 50 y menor a 60; el

color rojo indicaba menor a 50 y el negro la media nacional.

Los resultados obtenidos sefialan que de los 31 gobiernos locales y la delegacion politica
Iztapalapa, analizados, los que cuentan con un porcentaje de avance del 70 por cierto o
mas son Monterrey y Puebla (82.2% y 77.5%) mientras que 15 gobiernos locales
presentaron un grado de avance menor a 50 por ciento y son: Mérida (49.2%), Ciudad
Juarez (48.1%), Tuxtla Gutiérrez (46.3%), Cuernavaca (40.8%), Tepic (38.5%), La Paz
(37.4%), Benito Judrez (36.6%), Tlaxcala (35.9%), Querétaro (35.4%), Manzanillo
(28.9%), Villahermosa (28.3%), Veracruz (27%), Oaxaca (23.5%), Saltillo (22.2%),
Campeche (20%), asi como dos gobiernos que no proporcionaron datos: Fresnillo y San
Luis Potosi.

La media nacional para gobiernos locales fue de 44.3% y contrasta con la de gobiernos
estatales que fue de 66.8% en 2014.

A su vez, respecto al uso de las evaluaciones, se sefala que s6lo Guadalajara,
Cuernavaca y Puebla demostraron que los resultados inciden en la asignacion
presupuestaria, y solo en el caso Puebla y Culiacan se verifico que cuentan con algin
mecanismo de analisis de informacion obtenida en las evaluaciones; asi como Puebla y
Monterrey son los Uinicos que mandatan a los responsables de los programas evaluados,
que respondan por vias formales a las observaciones realizadas en términos de

cumplimiento de objetivos y metas.

Este estudio constituye un primer diagnostico en torno al grado de avance e institucionalizacién

de la evaluacion en gobiernos locales en el marco de la gestion para resultados; la cual como

ya se ha se referido se encuentra enfocada en gran medida a la fiscalizacion de recursos y la

homologacion del sistema de contabilidad gubernamental, conforme a la normatividad en la

materia.

Conforme lo anterior, la relacion entre planeacion y evaluacion para una gestion por resultados

implica asimilar el uso correcto de la MML para la creacion de matrices de indicadores para

resultados (MIR), asi como una trasformacion en lo que corresponde a la forma en que se

concibe e instrumenta la planeacion, considerando al marco 16gico como la piedra angular de
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¢sta y la base para incorporar a la agenda de gobierno los temas considerados problemas

publicos, asi como para el disefio e implementacion de politicas y programas.

En los gobiernos locales, los aspectos normativos centrales de la planeacion establecidos en las
leyes organicas municipales y demas ordenamientos, indican que éstos deben cumplir con la

formulacion de un Plan de Desarrollo, y formular sus Programas Operativos Anuales.

Asimismo, los planes de desarrollo deben contener como aspectos minimos: situacion general
del gobierno local (diagnostico), objetivo general, y especificos, estrategias, metas, plazos de
ejecucion, politicas, programas, lineamientos de la politica global, sectorial y de servicios

publicos.’

Los Institutos Municipales de Planeacion juegan un papel relevante en la evaluacion de politicas
y programas, ya que entre sus facultades algunos reglamentos sefialan que deben liderar su
Sistema de Evaluacion del Desempeiio, lo cual implica asumir la responsabilidad de vincular

el proceso de planeacion con el de evaluacion.

No obstante, el caso de Mérida muestra una cara distinta en el abordaje de la institucionalizacion
de la evaluacion municipal, ello en virtud de que el gobierno municipal ha establecido que dicha
tarea es de orden estratégico y la ha separado de las cuestiones de planeacion urbana, para

vincularla de forma transversal con los distintos asuntos de la gestion municipal a través de la

figura de COPLADEM.

Las instituciones vinculadas con tareas de planeacion, medicion y evaluacion de desempefio en
gobiernos locales mexicanos aun estan lejanas de convertirse en mecanismos de gestion para
medir y evaluar el grado en que se logra alcanzar las finalidades de una organizacion, a su vez,
la posicion dentro de la estructura orgdnica determinard la competencia de los mismos para
realizar actividades de evaluacion de las politicas publicas locales. Mientras que, en los

gobiernos locales que ya cuentan con un sistema de medicion y/o evaluacion, la permanencia

% Las leyes organicas municipales establecen los aspectos minimos necesarios para los planes de desarrollo, y en
ocasiones plantean que existan adicionalmente planes estratégicos (es el caso de Yucatan), como referentes en este
sentido se consultaron las leyes de los estado de Yucatan y Puebla, en el primer caso los articulos 112 a 118, asi
como 119y 120 que se refieren a los Programas Operativos Anuales de la Ley de Gobierno de los Municipios del
Estado de Yucatan (2012); por otra parte en la Ley Organica Municipal del Estado de Puebla en los articulo 101 a
113 se establecen las bases de la planeacion local.
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de los mismos y el grado de institucionalizacion incide en la forma en que se asume y practica

la evaluacion.

Con respecto a lo ya referido, Sonia Ospina (2000) senala que la evaluacion para ser integral

requiere ser dimensionada en cuatro niveles:
*  Primer nivel Micro: desempeiio de los servidores publicos;

* Segundo nivel Meso: las organizaciones publicas que implementan las politicas

publicas; y
* Tercer nivel Macro: evaluar las politicas y programas publicos;

* Cuarto nivel Macro: centrado evaluar el desempefio del gobierno para cumplir

los objetivos sociales;

Los niveles referidos se consideran interdependientes, con un objetivo en comun valorar el
desempefio gubernamental a través de los servidores publicos, las organizaciones y las politicas

y programas implementados.

Por tanto, la evaluacion en el sentido en que la propone Ospina implica reconocer que un
sistema de evaluacion debe ser capaz de articular los niveles referidos; en México la existencia
de un sistema federal de evaluacion de politicas sociales constituye un escenario real tanto en
la parte normativa, como en lo correspondiente al componente orgdnico considerando las
distintas dependencias involucradas en tareas de evaluacion, control y fiscalizacion de recursos,
no obstante, todavia se ve muy lejana del involucramiento de actores sociales (no
especializados) que a través de mecanismos institucionalizados puedan aportar a la
consolidacion de la evaluacién como una “buena préctica civica”, con ello me refiero a que la
evaluacion sea el espacio propicio para hacer notar que los ciudadanos como beneficiarios y
afectados de las politicas publicas pueden ser evaluadores sociales, y reconocerse con ello la
percepcion ciudadana sobre el desempetio, la calidad en los bienes y servicios prestados, asi

como el fortalecimiento de la transparencia y la rendicion de cuentas.

El SED se encuentra vinculado al PBR y funge como un mecanismo de control del gasto

publico, su enfoque de desempeiio gubernamental estd basado en aspectos de orden
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presupuestal en términos de cumplimiento de objetivos y metas conforme la logica planteada

en la politica o el programa.

Lo anterior es observable en cuanto a los indicadores que son creados por la SHCP y la SFP y
fundamentalmente se ubican como estratégicos y de gestion, los primeros centrados en medir
el desempeno de las dependencias y entidades en términos de la ejecucion de su presupuesto,

mientras que los segundos estan enfocados en los servicios publicos.

En relacion con los SED, el componente presupuestal es relevante en razon de que permite una
gestion orientada a resultados, lo cual es observable a través de los indicadores y las matrices

de marco logico que orientan las politicas y programas publicos.

En el orden subnacional y local, los retos son mayores en funcién de la novedad de incorporar
en la ejecucion de planes, indicadores para medir y evaluar politicas, programas y proyectos
con una orientacion hacia el cumplimiento de objetivos y metas, asi como en relacion con los

productos e impactos generados para la sociedad.

Para lograr una comprension de lo que ello significa resulta relevante identificar qué elementos
son caracteristicos de un Sistema de Evaluacion del Desempenio en México desde el orden de

gobierno federal:

1. Orientacion al desempefio: centrada los resultados (productos o servicios) que puedan
ser evaluables, poniendo poco énfasis en los procesos.

2. Validacion de los indicadores de desempefio: realizada por dos dependencias la SHCP
se encarga de los indicadores estratégicos, a su vez la SFP debe validar los indicadores
de gestion;

3. Alineacion de la planeacion nacional del desarrollo con el presupuesto y homologacion
de las cuentas publicas conforme a la Ley General de Contabilidad Gubernamental;

4. “Transparencia Presupuestaria”: observatorio de la SHCP, en donde como parte del

SED fue creado el Modelo Sintético de Informacion de Desempefio (MSD);

A su vez, de manera inicial se pueden identificar como elementos que hasta el momento no

caracterizan al SED:
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Grado de institucionalizacion que establezca articulacion entre tres tipos de desempefio:
del gobierno (a través de sus politicas, programas y proyectos), organizacional (logro y
cumplimiento de objetivos y mision de la institucion) y del servidor publico (servicio
profesional).

Participaciéon a través de mecanismos que orienten la participacion social para
identificar el desempefio desde la perspectiva de calidad en los servicios publicos a
partir de la percepcion ciudadana de los resultados e impactos de las politicas en un
entorno social concreto.

Diferenciacion entre medicion, fiscalizacion del gasto y evaluacion del desempefio en
politicas y programas publicos, a fin de especificar que los indicadores por si mismos
no son las evaluaciones, sino que éstos miden y la evaluacion constituye un juicio
riguroso, sistematico y fundamentado que permite conocer en qué medida se ha dado
cumplimiento a lo planeado.

Lenguaje comun, deberia existir un consenso en relacién con el uso de conceptos
referentes a GPR tanto en lo que respecta a SED como a PBR, de igual forma en lo
correspondiente a la comprension y aplicacion de la MML, y la construccion e
interpretacion de las matrices de indicadores para resultados MIR, por lo que, al no
existir una comprension homogénea, el modelo de gestion para resultados puede verse
limitado al cumplimiento procedimental de formatos, sin incidencia directa en las

asignaciones presupuestales, ni en el andlisis del desempefio gubernamental.

3.3 Ambito de competencias sobre evaluacion en el marco de la gestion para resultados

Especialistas en temas locales como Cabrero (2003 y 2010), (Ziccardi, 2005), entre otros, han
hecho hincapié en los ultimos 20 afios en que pese a las reformas constitucionales que han
ampliado el espectro de accion del gobierno local, y que han establecido un ambito de
competencias concreto, éstos no se encuentran preparados para hacer frente a la tarea de
gobernar, debido a ausencia de capacidades humanas (servidores publicos profesionalizados);
impedimentos que convierten a los entes publicos locales que proveen bienes y servicios

publicos, en incapaces de construir politicas publicas.

Superar las dificultades mencionadas no resulta sencillo, sin embargo, como ya se ha referido

en el capitulo inicial de esta investigacion el gobierno local debe ser capaz de establecer una
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estrategia de desarrollo pese a los antecedentes que lo colocaron como un ente menor de edad,

incapaz de asumir responsabilidades como gobierno local.

La evaluacion en gobiernos locales marca un hito en este sentido pues muestra que el momento
en que éstos deben mostrar que pese a las limitantes que presenta en el contexto politico,
administrativo y presupuestal, la tarea de gobernar no es opcional y que, por tanto, el desarrollo

de capacidades para hacerlo constituye un reto importante en este sentido.

Evaluar como ya se ha referido en el capitulo segundo debe constituir un sistema integrado o
anclado al gobierno y a la administracién publica, enfocado en mejorar la gestiéon de los

problemas publicos, con incidencia en los procesos de toma de decisiones y post decisiones.

Para los gobiernos locales evaluar representa involucrarse en un escenario novedoso, respecto
al cual es escasa la experiencia, y la misma ha sido asociada con el Gobierno para Resultados,
donde los indicadores, el aprendizaje de formas de medir y definir criterios para valorar el
desempefio de la actividad gubernamental a través de las politicas y programas publicos

representa todavia un reto muy ambicioso.

Los gobiernos locales mexicanos se han insertado en la dindmica de evaluacion a través de
momentos distintos, que tienen plena relacion con las reformas constitucionales, asi como a las
leyes y reglamentos diversos, los cuales para efectos del presente trabajo se dividen en tres

momentos:

Periodo 2000 a 2006

Derivado de la reforma constitucional de 1999, el gobierno local fue reconocido como orden
de gobierno, a su vez, con la reforma de 1983 el ambito de competencias quedo claramente

definido para este ente local.

La comprension de como se asume la evaluacion en la gestion gubernamental deriva de la
comprension del ambito de competencia que se ha establecido en México, el cual tiene como

punto de partida lo sefialado en el articulo 134 Constitucional, que a la letra dice:

“Los recursos econdmicos de que dispongan la Federacion, los estados, los municipios,

el Distrito Federal y los organos politico-administrativos de sus demarcaciones
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territoriales, se administrardn con eficiencia, eficacia, economia, transparencia y

honradez para satisfacer los objetivos a los que estén destinados.

Los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados por las instancias
técnicas que establezcan, respectivamente, la Federacion, los estados y el Distrito
Federal, con el objeto de propiciar que los recursos econdomicos se asignen en los
respectivos presupuestos en los términos del parrafo anterior. Lo anterior, sin

menoscabo de lo dispuesto en los articulos 74, fraccion VI 'y 79.

(..)

El manejo de recursos econémicos federales por parte de los estados, los municipios, el
Distrito Federal y los organos politico-administrativos de sus demarcaciones
territoriales, se sujetard a las bases de este articulo y a las leyes reglamentarias. La
evaluacion sobre el ejercicio de dichos recursos se realizara por las instancias técnicas
de las entidades federativas a que se refiere el parrafo segundo de este articulo.” (Art.

134, CPEUM, 2014)

De la mano con lo anterior, en el afno 2000 inicia una colaboracion entre la Asociacion de
Municipios de México A.C. (AMMAC) y la asociacion de gerentes locales International
City/Country Management Association (ICMA) para incorporar el esquema de indicadores para

medir desempefio de los gobiernos locales mexicanos.

En 2002 el poder Ejecutivo Federal crea el Instituto Nacional para el Federalismo y el
Desarrollo Municipal (INAFED), que antes era el Centro Nacional de Desarrollo Municipal
(CEDEMUN), el proposito desde entonces ha sido consolidar el federalismo, la
descentralizacion y el desarrollo municipal en México a través de acciones diversas, en el
ambito local con la Agenda desde lo local creada en 2004, misma que a partir de 2014 se le ha

nombrado como Agenda para el Desarrollo Municipal.

En 2003 se expide la Ley General de Desarrollo Social misma que da lugar a la creacion del
Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social en 2006, con lo cual

comienzan a desarrollarse las primeras evaluaciones de programas sociales en el ambito federal.
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A suvez, el 30 de marzo de 2006 se publica en el Diario Oficial de la Federacion la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) y con ello se establece la
obligatoriedad de evaluar en el ambito federal, estatal y local el uso de recursos publicos, se
institucionaliza el Sistema de Evaluacion del Desempefio y el Presupuesto Basado en

Resultados.

Periodo 2007 a 2012

Con la Ley General de Contabilidad Gubernamental publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 2008 (con ultima reforma en 2013) los gobiernos locales
deben contar con un sistema que incluya fundamentalmente informacion contable y
presupuestaria conforme al articulo 46, fraccion I, incisos a), b), ¢), e) y f); y fraccion 11, incisos

a) y b) (Art. 48, LGCG, 2014)

“Articulo 46.- (...)

I. Informacion contable, con la desagregacion siguiente:
a) Estado de situacion financiera;

b) Estado de variacion en la hacienda publica;

c) Estado de cambios en la situacion financiera;

e) Notas a los estados financieros;
f) Estado analitico del activo;

II. Informacién presupuestaria, con la desagregacion siguiente:

a) Estado analitico de ingresos, del que se derivara la presentacion en clasificacion
economica por fuente de financiamiento y concepto, incluyendo los ingresos excedentes
generados;

b) Estado analitico del ejercicio del presupuesto de egresos del que se derivaran las
siguientes clasificaciones:

1. Administrativa;

ii. Econdmica y por objeto del gasto, y

iii. Funcional-programatica;
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El estado analitico del ejercicio del presupuesto de egresos debera identificar los montos

y adecuaciones presupuestarias y subejercicios por Ramo y/o Programa” (...)

Asimismo, los articulos 54 y 79 arrojan luz sobre lo que se espera de los entes locales en esta

armonizacion contable y del manejo presupuestal:

“La informacion presupuestaria y programatica que forme parte de la cuenta publica
debera relacionarse, en lo conducente, con los objetivos y prioridades de la planeacion
del desarrollo. Asimismo, debera incluir los resultados de la evaluacion del desempefio
de los programas federales, de las entidades federativas, municipales y de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, respectivamente, asi como los
vinculados al ejercicio de los recursos federales que les hayan sido transferidos.” (Art.

54, LGCG, 2016)

“Los entes publicos deberdn publicar en sus paginas de Internet a mas tardar el ultimo
dia habil de abril su programa anual de evaluaciones, asi como las metodologias e

indicadores de desempeno.

Los entes publicos deberan publicar a mas tardar a los 30 dias posteriores a la conclusion
de las evaluaciones, los resultados de las mismas e informar sobre las personas que

realizaron dichas evaluaciones.

La Secretaria de Hacienda y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social, en el &mbito de su competencia y de conformidad con el articulo 110
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, enviaran al Consejo
los criterios de evaluacion de los recursos federales ministrados a las entidades
federativas, los municipios y los 6rganos politico-administrativos de las demarcaciones
territoriales del Distrito Federal, asi como los lineamientos de evaluacién que permitan
homologar y estandarizar tanto las evaluaciones como los indicadores para que dicho
Consejo, en el ambito de sus atribuciones, proceda a determinar los formatos para la
difusion de los resultados de las evaluaciones, conforme a lo establecido en el articulo

56 de esta Ley.” (Art. 79, LGCG, 2016)
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Este tipo de informacién necesariamente determina en los gobiernos locales orden en su manejo
presupuestal y de cuenta publica, situaciéon necesaria para determinar con transparencia el
destino de los recursos en la prestacion de servicios publicos y en la provision de bienes a través

de politicas publicas y programas especificos.

A su vez, los gobiernos locales deben atender en cuanto a la recepcion de programas federales

los lineamientos establecidos para realizar las evaluaciones correspondientes.

En términos generales, un sistema propio de evaluacion debe tomar como un punto de
referencia un presupuesto transparente conforme a la normatividad federal ya referida, asi como
los ordenamientos locales en la materia; éstos ultimos no han sido desarrollados en todos los
gobiernos locales del pais, y el papel de los Institutos de planeacion local han tenido una

incidencia importante, reafirmando la vinculacidn entre planeacion y presupuestacion.

Por otra parte, en 2009, ICMA y AMMAC terminan su relacion de colaboracion, sin embargo,
la convocatoria se sigue extendiendo a gobiernos locales interesados en participar continua y
participan diversos interesados como Novolato (que es el tnico con un administrador de la
Ciudad), Puebla, Aguascalientes, Guadalajara, Hermosillo, Tlalnepantla, Monterrey,
Chihuahua, entre otros, y a partir de 2011, ICMA encuentra en la Federacion Nacional de
Municipios de México A.C. un espacio para seguir convocando a gobiernos locales a participar

en SINDES. !0

En este periodo CONEVAL concreto vinculos relacionados con evaluacion de politicas y
programas con 27 entidades federativas, en este periodo brindo asesoria para que los estados
formularan sus evaluaciones a partir de indicadores de resultados para programas y politicas

sociales, conocieran de estudios sobre pobreza y alinearan sus evaluaciones a la planeacion.

Asimismo, en 2008 y 2011 CONEVAL realiz6 evaluaciones a los ocho fondos del ramo 33, y
en 2009 llevaron a cabo un trabajo de campo en las entidades federativas de Chiapas,
Guanajuato, Jalisco, Oaxaca, Puebla y Sonora a través de entrevistas semiestructuradas para
recuperar informacion de los servidores publicos que en las dependencias estatales eran los

encargados de administrar los recursos provenientes del ramo 33; a su vez para 2011 se hacen

10 Para revisar qué gobiernos han participado en SINDES y cuéles son sus resultados desde 2002 consultar:
http://www.icmaml.org/sindes/
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diversas recomendaciones en la evaluacion de dicho ramo y para cada uno de los fondos que lo

integran.

La construccion de un sistema de evaluacion del desempeio en gobiernos locales constituye un
reto de gran alcance, para ello se requiere en primera instancia claridad en el manejo de
recursos, y en segundo lugar conocimiento de las normas y finalmente la aplicacion de una
metodologia enfocada en la medicion y evaluacion de politicas publicas y programas enfocada

en los avances en términos del desempefio del gobierno local.

Periodo 2012 a 2015

En este periodo se llevo a cabo la eleccion presidencial de Enrique Pena Nieto, proveniente del
Partido Revolucionario Institucional (PRI) y durante los tres primeros afios de su gestion se
realizaron reformas a diversos ordenamientos federales, entre los cuales destacan el
reconocimiento la autonomia constitucional de CONEVAL con la aprobaciéon de la Ley del
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social el 28 de octubre de 2014 y

las reformas a la Ley General de Desarrollo Social.

A su vez, en 2014 INAFED expide la nueva guia para la implementacion de la Agenda para el
Desarrollo Municipal, la cual constituye una forma de verificar el grado de cumplimiento de
los gobiernos locales con la agenda basica de asuntos de su competencia y con una agenda
ampliada, el uso de indicadores de gestion y de desempefio constituye una de sus principales
caracteristicas, ademas de que establece como reconocimientos: inicio de la transformacion;
avance de la transformacion; garante de la planeacion del territorio y los servicios publicos;

garante de la planeacion del territorio y el desarrollo institucional; y gobierno de excelencia.

El enfoque de INAFED propone un seguimiento mediante indicadores los cuales son
monitoreados a partir del autodiagnodstico, los indicadores de gestion que considera son: marco
legal; unidad responsable, planeacion, recursos, programas Yy acciones, vinculacion
interinstitucional y de indicadores de desempefio orientados a conocer calidad, eficacia o

eficiencia.
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Como principales caracteristicas de la Agenda destacan:

a)
b)

¢)
d)

g)

h)

Requiere voluntad del alcalde electo para incorporarse a la agenda;

El alcalde debe designar a un enlace (contralor o encargado de la planeacion) para
efectos de acciones de seguimiento de la agenda;

La temporalidad es dada en funcion del periodo de gobierno en curso;

Una vez que concluye el periodo de gobierno, la incorporacion a la dindmica de trabajo
con la agenda, pierde vigencia en el gobierno local;

Se consideran cuatro etapas para la incorporacion de gobiernos locales a la agenda:
diagndstico, mejora, actualizacion del diagndstico y verificacion;

Los productos de esas cuatro etapas son: autodiagnostico; programa de mejora de la
gestion; diagnostico definitivo que debe ser capturado en el sistema SIADEM, y el
reporte de resultados;

Considera la participacion de autoridades locales para realizar de la primera tercera
etapas, y en la cuarta incluye la figura de “verificadores” externos los cuales provienen
del sector social (profesionales o de universidades) y €stos son los que participan en la
ultima etapa (verificacion) de la agenda;

No se dispone de informacion con respecto a los resultados de los indicadores para cada
gobierno local participante en la Agenda, ni de la encuesta de satisfaccion creada por
este ente desconcentrado y que se enfoca en calidad de servicios publicos; y
No se conoce el numero exacto de gobiernos locales que estan participando actualmente

en la Agenda de 2004 a 2015, ni como ha sido esta evolucion a lo largo de tiempo.

3.4 Gobiernos locales evaluando sus politicas publicas

Desde que Cabrero (Cabrero, 2003) sefialo en Politicas Publicas Municipales: Una Agenda en

Construccion, y en 2010 en “La agenda de politicas publicas en ciudades mexicanas durante el

siglo XX: ;cien afios de soledad municipal?” (Cabrero M. , 2010) que la institucion local estaba

fuertemente coactada para llevar a cabo sus propios procesos de disefio, implementacion y

evaluacion de resultados de las politicas publicas, poco se ha abordado respecto a la

construccion de las agendas locales, y sobre todo lo referente a como a partir de éstas se disefian

e instrumentan politicas publicas en lo local, esto es mas alla de las transferencias que por ramo

28 (participaciones federales) y 33 (aportaciones federales) son entregadas a los gobiernos
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locales para dar continuidad a la labor de atenciéon de demandas ciudadanas y necesidades

continuas como la prestacion de servicios publicos basicos.

Los gobiernos locales necesitan proveer a sus ciudadanos de condiciones adecuadas para el
desarrollo en conjunto como sociedad, lo cual implica atencion oportuna de demandas
colectivas y disefio de alternativas participativas, es decir, de politicas publicas inclusivas donde
los actores sociales interesados puedan compartir el espacio publico para la atencidon de

demandas colectivas.

Hace més de una década Cabrero (2003) se referia a que la agenda de politicas publicas era
apenas una nocion muy lejana en cuanto a su consolidacion, después de una década las agendas
sin duda se han vuelto mas complejas y las exigencias mayores, entre ellas lo referente a gestion
para resultados, por lo que, la evaluacion cobra sentido a la luz de que los gobiernos necesitan
ser evaluados con respecto a otros en sus procesos de gestion y en los resultados que obtienen

para la organizacion publica.

La evaluacion en este sentido constituye un juicio de valor complejo enfocado en la gestion del

gobierno y orientador a la toma de decisiones, conforme a las siguientes premisas:

a) No es un asunto personal o individualizado sino colectivo, es decir, busca conocer en
qué grado la politica respondidé a la necesidad colectiva definida como problema
publico;

b) Elresponsable de la decision y el evaluador suelen ser personas distintas, con lo cual la
complejidad se manifiesta por un lado en lo referente a los criterios de comparacion
establecidos por el evaluador, y en lo correspondiente a la presentacion de los datos;
mientras que el responsable de la decision es quién mejor conoce la implementacion de
la politica o del programa; al tiempo que el ciudadano como receptor directo de los
efectos de la politica es quien mejor conoce el contexto y la necesidad colectiva, por lo
que, puede fungir como un evaluador social;

¢) Implica adoptar un conjunto de normas las cuales deben definirse, determinar los
parametros de comparacion y deducir el grado en que la politica satisface las normas

(House, 2000, pag. 20) respecto de éstas pueden ser contradictorias, por ejemplo, buscar
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alto grado de eficiencia en el uso de recursos y al mismo tiempo amplia cobertura de la
politica en cuestion.

d) Sus objetivos son diversos y su utilidad también (rendicion de cuentas, redefinicion de
supuestos en el disefio de la politica, terminacidén de la politica; iluminar acciones

futuras, etc).

En este ultimo periodo destaca la permanencia de tres influencias importantes para gobiernos

locales que ya llevan tiempo instrumentando formas de medir y evaluar el desempefio:

= SINDES de ICMA
= Agenda para el Desarrollo Municipal
* (CONEVAL con la evaluacion de fondos del Ramo 33 y la ubicacion de acciones y

programas locales relacionados con politica social.

3.4.1 La evaluacién presupuestal en municipios

A partir de la expedicion de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en
2007, se crea el Sistema de Evaluacion del Desempeiio, que ha determinado que los programas
deben valorarse en su desempeno a través de la verificacion del grado de cumplimiento de

objetivos y metas, para lo cual la metodologia del marco 16gico debe ser aplicada.

El 31 de marzo de 2008 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion las disposiciones
generales del Sistema de Evaluacion del Desempefio, en dicho documento se determina las
bases para la medicion y evaluacion del desempeiio institucional en el ambito de gobierno

federal.

A suvez, en 2008 con la expedicion de la Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG)
en el que se senala al Consejo Nacional de Armonizaciéon Contable como el 6rgano de
coordinacion para la armonizacion contable, que tiene por objeto emitir las normas contables y
lineamientos para la generacidon de informacion financiera que aplicaran los entes publicos, en
dicha ley se establecen obligaciones para los gobiernos de las entidades federativas y de
municipios en términos de cumplir las disposiciones previstas para la armonizacion del proceso

de planeacion con el presupuestario.
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En la LGCG (2013) el transitorio cuarto establecia que:

“Cuarto.- El Consejo Nacional de Armonizacién Contable emitiré las normas y formatos
para dar cumplimiento a lo dispuesto en el Titulo Quinto de la Ley General de
Contabilidad Gubernamental incluido en el presente Decreto a mas tardar el tltimo dia
habil de febrero de 2013, con el objeto de que los entes publicos, presenten de manera
progresiva la informacion financiera en los términos establecidos y cumplan en su

totalidad con la presentacion de la informacion, a mas tardar el 31 de diciembre de 2013.

Para el caso de los entes publicos municipales, éstos deberan cumplir con lo previsto en
el Titulo Quinto de esta Ley, a mas tardar el 31 de diciembre de 2014. Sin embargo, el
consejo, a solicitud del ente publico municipal interesado por conducto de la Secretaria
de Finanzas o equivalente, podra determinar, tomando en cuenta el tamafio poblacional,
infraestructura y su insuficiente nivel de desarrollo institucional que serd permisible una
fecha distinta a la anterior para dar cumplimiento a las obligaciones previstas en la Ley
General de Contabilidad Gubernamental, en el entendido de que dicho plazo no podra
exceder del 31 de diciembre de 2015. De resultar procedente la solicitud a juicio del
consejo, este deberd de publicitar la resolucién y su justificacion por los medios
previstos en las obligaciones de transparencia de esta Ley. El consejo informaréd su
resolucion al Congreso de la Unidn en un plazo de 15 dias naturales contados a partir

de la fecha de emision de la misma.”

En relacion con el marco legal en el que se aplica el Presupuesto Basado en Resultados y el
Sistema de Evaluacion del Desempetio, se consideran los lineamientos sobre los indicadores
para medir los avances fisicos y financieros relacionados con los recursos publicos federales,
del 9 de diciembre de 2009 que refiere para los gobiernos estatales la obligacién de contar con

dichos indicadores en la fecha limite del 31 de diciembre de 2010.

A su vez, el objeto de dicho acuerdo es la armonizacion de los criterios para definir los
indicadores para resultados y de desempefio, mismos que miden avances fisicos y financieros
respecto de recursos publicos federales ejercidos por entidades federativas y municipios,

atendiendo a lo establecido en el articulo 134 Constitucional parrafos primero y segundo.
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Y en segundo lugar los Lineamientos para la construccion y disefio de indicadores de
desempefio mediante la Metodologia del Marco Logico (DOF, 16-05-2013) los cuales tienen
por objeto “definir y establecer las disposiciones para la generacion, homologacion,
estandarizacion, actualizacion y publicacion de los indicadores de desempefio de los programas
operados por los entes publicos, que permitan dar cumplimiento a lo establecido en la Ley
General de Contabilidad Gubernamental” y establecen como tipos de indicadores estratégicos,

de gestion y de resultados.!!

Como tal en dichos lineamientos también se establecen los elementos minimos que debe
contener una ficha de indicador, asi como los criterios que deben cumplir (claridad, relevancia,
economia, monitoreable, adecuado y aportacion marginal) asi como las dimensiones de los

mismos (eficacia, eficiencia, economia y calidad).

De manera mas reciente, en las entidades federativas ya es posible crear Consejos de
armonizacion contable, conforme a las Reglas de Operacion de los Consejos de Armonizacion
Contable de las Entidades Federativas (del 29 de febrero de 2016), en las cudles se establece
que tienen las atribuciones para: emitir disposiciones en la materia; brindar asesoria tanto a los
entes publicos estatales como aquellos del orden municipal; coordinarse con los municipios
para dar cumplimiento a la Ley General de Contabilidad Gubernamental, asi como requerir
informacion a entes publicos estatales y municipales de su demarcacion territorial. (Capitulo III
de las atribuciones de los Consejos de Armonizacion Contable de das Entidades Federativas,
Reglas de Operacion de los Consejos de Armonizacion Contable de las Entidades Federativas,

2016)

1 “Los indicadores estratégicos deberdn medir el grado de cumplimiento de los objetivos de las politicas publicas
y de los programas presupuestarios y deberdn contribuir a corregir o fortalecer las estrategias y la orientacion de
los recursos. Los indicadores de gestion deberan medir el avance y logro en procesos y actividades, es decir, sobre
la forma en que los bienes y servicios publicos son generados y entregados. Incluyen los indicadores que dan
seguimiento a las actividades y aquellos que entregan bienes y/o servicios para ser utilizados por otras instancias.
En concordancia con la Ley General de Desarrollo Social, los indicadores estratégicos para programas sociales
podran corresponder a indicadores de resultados, los cuales reflejan el cumplimiento de los objetivos sociales de
los programas, metas y acciones de la Politica Nacional de Desarrollo Social, o bien, a indicadores de gestion que
miden procesos, pudiendo corresponder a indicadores de bienes y servicios.” Lineamientos para la construccion
y disefio de indicadores de desempefio mediante la Metodologia del Marco Logico.
http://www.conac.gob.mx/es/CONAC/Normatividad Vigente
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Derivado del desarrollo normativo e institucionalizacion de la gestion para resultados a través
de la homologacion de la contabilidad gubernamental, la aplicacion del presupuesto basado en
resultados y del sistema de evaluacion del desempefio, en los gobiernos municipales la
migracion hacia este tipo de sistema de gestion de recursos y de conduccion del aparato
administrativo hacia un enfoque centrado en los resultados ha resultado un proceso que pese al
cumplimiento de la fecha limite establecida en la LGCG, presenta rezagos y problemas de
implementacidon que puede encontrar una explicacion en el grado de desarrollo institucional de

los gobiernos locales.

Ese grado de desarrollo puede observarse en aspectos como: normatividad local existente sobre
evaluacion, arquitectura institucional para hacer posible la evaluacion que puede comprender
aspectos como: areas responsables, recursos disponibles, evaluaciones realizadas, disefio y
aplicacion de indicadores, uso de las evaluaciones, existencia de un sistema de evaluacion del
desempefio, metodologias del sistema, y efectos de la evaluacion en la generacion de valor

publico, entre otros.

Los casos que son presentados en esta investigacion tienen por objeto constituirse como un
referente en términos de buenas practicas en ciudades medias mexicanas, a través de sus
sistemas de evaluacion del desempeiio, los cuales seran analizados para conocer cuales son sus
caracteristicas, como han articulado las distintas experiencias en medicion y evaluacién que
han tenido algiin impacto en la gestion municipal, asi como cudles son sus resultados en

términos de si han contribuido a la generacion de valor publico.

Cuadro 1. Proceso Presupuestario

Rendicién de

/‘ cuentas

Evaluacion

P

Seguimiento

Ejercicioy

l control

y

Programacion

Prepuestacion

4

Planeacion

Fuente: Guia para el disefio de la matriz de indicadores para resultados. SHCP.
Recuperado de: http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/PEF/sed/Guia%20MIR.pdf

108



3.5 Enfoques para la evaluacién de politicas publicas en gobiernos locales

Stake (2013), Weiss (2012), House (2000) y Stufflebeam (Stuflebeam, 2015) han referido que
la evaluacion puede realizarse en distintos momentos, que los evaluadores pueden o no provenir
de la institucion sujeta a valoracion, y que existen distintos enfoques y perspectivas desde las
cuales se realiza la evaluacion, lo que determina su orientacion, interpretacion e incidencia en

los temas que abordan.

En este sentido es necesario identificar y distinguir los momentos en que se evalua, los tipos de

evaluaciones, el perfil del evaluador y los enfoques desde los que se evalua.

Por momentos se entiende al espacio temporal en el que se realiza la evaluacion considerando:
previo a la implementacion del disefio, durante la ejecucion de la politica, y al término de la
misma, en funcién de ello se reconocen finalidades distintas, es decir, se responde a la pregunta
de para qué se realiza, a su vez, los perfiles de los evaluadores fundamentalmente pueden ser
de dos tipos: especializados y no especializados, es decir, los consultores, académicos y
representantes del OSC, o bien los responsables de la implementacion, respectivamente, por
tanto en funcion del grado de conocimiento de la politica y de la finalidad es posible reconocer
enfoques diversos, es decir, la orientacion de la evaluacion, la cual puede ser reconocer

formativa o sumativa, comprensiva, interpretativa o basada en estandares.

Se considera formativa y sumativa de acuerdo con (Weiss , 2012, pag. 37) y se trata de términos
acufiados por Michael Scriven, el primero se refiere a aquellas acciones enfocadas en guiar,
corregir y en su caso mejorar el desempefio de una politica o programa, por lo que, recupera
informacion sobre sus efectos y funcionamiento; la segunda se enfoca en identificar la eficacia
de la intervencion (politica publica) y los cambios que ha provocado en la sociedad y ello se
realiza una vez que ha concluido la implementacién, otro aporte de Scriven estd en funcion de
quién realiza las evaluaciones desde estos enfoques, cuando es formativa el evaluador es

interno, mientras que al ser sumativa, el evaluador es externo.

Stake (2013) distingue entre interpretativa, basada en estandares y comprensiva, la primera se
distingue por basarse en la experiencia subjetiva para determinar y representar la calidad, por

tanto es cualitativa, episodica y holistica; la segunda es aquella de orden cuantitativo, que hace
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uso de nimeros y escalas y por ende de criterios; mientras que la ultima se trata de una forma
de buscar informacién y documentar la calidad de un programa o una politica, teniendo como
rasgo la receptividad y sensibilidad del problema, como tal es en gran medida interpretativa en
tanto que depende de la observacion humana, este tltimo tipo es criticado en el sentido de que

no ocupa un contrafactual (qué hubiera ocurrido sin la politica).

Estos enfoques acerca de la evaluacion no se contraponen entre si, sino que llegan a ser
complementarios, y corresponden con la finalidad de la evaluacion, es decir, la transparencia,

la rendicion de cuentas, la toma de decisiones, la redefinicion de la politica publica, entre otras.

Stufflebeam identifica tres modelos de estudio de la evaluacion: pseudoevaluacion,
cuasievaluacion y verdadera evaluacion. La primera se distingue por ser una evaluacion
politicamente orientada que es dirigida para provocar un punto de vista determinado, la segunda
enfocada en dar respuestas a preguntas concretas conforme a un método seleccionado como
adecuado a las necesidades de evaluacion planteadas y la tercera permite enjuiciar o juzgar el

valor o mérito del objeto sujeto de evaluacion conforme a una metodologia. (2015: 66-67)

Tabla 2. Criterios y caracteristicas de la evaluacion

Criterios Caracteristicas
Tipo Autoevaluacion

Interna
Externa

Momento en que se Ex ante

realiza Concomitante
Ex post

Proposito Formativo
Sumativo

Niveles Macro:

a. Desempefio del gobierno para lograr objetivos sociales.
b. Politicas y programas publicos.

Meso: organizaciones publicas.

Micro: desempefio de los servidores publicos.
Enfoques 0o modelos | Clasico o por objetivos
de estudio

Por resultados

Pluralista
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Criterios Caracteristicas
Personalizada

Investigacion evaluativa

De acuerdo a valores

Interpretativa

Basada en estandares

Comprensiva

Sistematica

Pseudoevaluacion

Cuasievaluacion (tradicion tyleriana y método de Suchman)
Evaluacion “verdadera”

Elaboracion propia con base en Ospina (2001), Weiss (2012), Stake (2013), (Kushner); (Stuflebeam,
2015), (Bustelo, 2011)

En términos generales los tipos de evaluacion ya referidos pueden tener diferentes usos, Weiss
identifica como tales: estructurar juicios si constituir una decision, fomentar la
retroalimentacion en la politica publica, sin concretarse a analizar presupuestos, administrar
recursos ¢ identificar los procedimientos, con la evaluacion estan en juego el analisis e
interpretacion del comportamiento de los actores sociales, la capacidad institucional (Weiss ,

2012, pags. 30-33).

La estructura de la evaluacion constituye otro elemento de interés general en torno a los
diferentes tipos que existen, lo cual implica considerar quiénes la realizan, si pertenecen o no a
la estructura organica del gobierno (federal o local), el nivel jerarquico de las unidades
administrativas que realizan evaluacion, los recursos destinados a la evaluacion, las formas de
comunicacion de resultados y si existe una vinculacion entre los resultados de las evaluaciones

y las decisiones que se toman en torno a la continuidad o reformulacion de las politicas.

Conforme a los tipos y enfoques ya referidos sobre evaluacion, en el caso mexicano se
distinguen distintas experiencias en que la evaluacion y la medicion del desempeiio se estan
orientando hacia la construccion de un sistema de evaluacion local, que aunque hoy en dia es
muy limitado, se puede observar que en los ultimos 10 afios los gobiernos locales han ido
incorporando en sus jerga administrativa el uso de términos como desempefio, indicadores,

gestion para resultados, matriz para indicadores de resultados, marco 16gico y evaluacion del
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desempefio, entre otros, lo cual habla de una asimilacion del contexto en el cual se estin

insertando.

3.5.1 Sistema de Indicadores para el Desempefio (SINDES)

Respecto a la experiencia del Sistema de Indicadores para el Desempefio (SINDES) se distingue
de entre otras por ser la primera que propone un modelo de medicion para gobiernos locales en

México.

La Asociacion Internacional de Administracion de Ciudades y Condados (ICMA) comenzo este
proceso de incorporacion al sistema SINDES en colaboracion con la Asociacion de Municipios
de México A.C, actualmente esa relacion ya no esta vigente, por tanto es ésta ultima, la que se
encarga de convocar a los gobiernos locales interesados en participar y medir su desempefio

con respecto a otros gobiernos.

ICMA cuenta con una membresia de 9,000 agremiados locales que fungen como servidores
publicos en administraciones publicas locales en Norteamérica, Canadd, América Latina,

Europa Oriental y Asia.

El Centro para la Medicion del Desempefio creado en 1994 en Estados Unidos, constituye el
antecedente a lo que ha sido desarrollado a partir del afio 2001 en México con el sistema
SINDES, experiencia en la cual participaron como ciudades fundadoras: Tijuana, Mexicali,
Hermosillo, Aguascalientes, Celaya, Corregidora, Querétaro, Guadalajara, Metepec,

Naucalpan, Tlalnepantla, Mérida, Coatepec, Huamantla y Monterrey.

El interés principal de esta experiencia consiste en establecer parametros de comparacion entre
gobiernos locales, los cuales se establecieron en el afno 2001 a partir de las competencias
conferidas en el articulo 115 constitucional, que dieron lugar a la definicion de una bateria de

50 indicadores.

De 2001 a 2004 el programa operd con una regla basica, no publicar resultados individuales,

sin embargo, después de ese afio, ICMA determind integrar como parte del programa la entrega
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de reconocimientos diferenciados, y para 2007 derivado de las reformas en materia de

transparencia se buscé difundir estos resultados de medicion del desempefio.'?

ICMA define medicion del desempefio como la cuantificacion de la efectividad y la eficacia en
la gestion administrativa, donde los indicadores permiten conocer el grado de cumplimiento de
objetivos y metas, relacionados con el desempeno de la institucion, conforme a pardmetros

establecidos.

De 2001 a 2014 han participado 56 gobiernos locales mexicanos de un total de 2,450. En ese
ultimo afio participaron los siguientes: Chihuahua, Novolato, Le6n, Corregidora, Acapulco,
Torredn, Santa Catarina, San Nicolas de los Garza, Monterrey y Puebla; a su vez, Tulancingo
se inscribid en la convocatoria de ese afio, como observador, es decir, sin la obligacion de

proporcionar datos para la formulacion de indicadores.'?

Actualmente la bateria de indicadores asciende a 101, y se cuenta con un grado de
reconocimientos establecido en tres niveles: basico, intermedio y avanzado, el primero implica
que el gobierno en cuestion se inscriba y participe reportando datos para la conformacion de los
indicadores; el segundo se refiere a que el gobierno conforme un consejo consultivo ciudadana
o se encargue de crear el Manual del sistema de medicion de desempefio local y que éste sea
aprobado por el cabildo, y el tercero consiste en que se cumplan los dos preceptos considerados

en el segundo nivel.'*
En 2013 fueron reconocidos en esos tres niveles de avance los siguientes gobiernos:

a) Basico: Acapulco, Aguascalientes, Corregidora, Juarez (NL), Ledon, Monclova,
Monterrey, Navolato, Santa Catarina (NL);
b) Intermedio: Chihuahua; y

¢) Avanzado: Puebla y San Nicolas de los Garza.'

12 Tomado de entrevista con el Mtro. Jaime Villasana D4vila, Director Adjunto. Programa SINDES/SINDES
ICMA-México/Latinoamérica (ICMA-ML).

13 Ver presentacién Foro SINDES 2014. Disponible en: www.sindes.org

14 Ver presentacion Foro SINDES 2014. Disponible en: www.sindes.org

15 Ver presentacion Foro SINDES 2014. Disponible en: www.sindes.org
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En 2015 participaron los municipios de Chihuahua, Novolato, Corregidora, Torreon, Acapulco,
Santa Catarina, San Nicolas de los Garza, Puebla y Acapulco, y se registraron como

observadores los municipios de Badiraguato, Culiacan y Querétaro.

En 2016 participaron los municipios de Chihuahua, Novolato, Torre6n, Santa Catarina, San

Nicolas de los Garza, Puebla, Querétaro, Corregida y Acapulco.

En los afos 2015 y 2016 Chihuahua, que es uno de los municipios seleccionados en esta

investigacion, figura entre los gobiernos locales con resultado cualitativo de nivel avanzado.

Como se observa, el enfoque de ICMA respecto al programa SINDES estd fundamentado en
un enfoque basado en estandares, es decir, en mediciones cuantitativas de la eficacia y eficiencia

en el cumplimiento de las facultades locales establecidas en el articulo 115 constitucional.

A su vez, la medicidon que se propone no necesariamente implica que exista evaluacion, sino
que el sistema SINDES estd enfocado en generar indicadores para la interpretacion del
desempefio en gobiernos locales, sin embargo, no es por si mismo un ejercicio reflexivo de

evaluacion, sino una base para ello.

El mérito de este sistema se encuentra en que a partir de la publicacion de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y de la Ley General de Contabilidad
Gubernamental, se ha alineado con el modelo de GPR y por ende de SED y PBR conforme a la
normatividad mexicana en la materia, por lo que, su propdsito es generar bases para la creacion
de propios sistemas de medicion y a partir de los cuales seria posible realizar evaluaciones en

temas diversos de politica publica.

3.5.2 Agenda para el Desarrollo Municipal (ADM- INAFED)

La Agenda constituye un ejercicio de autodiagndstico, por ende, de autocorreccion y
autoevaluacion en torno a la agenda basica y ampliada de temas que son competencia del orden
local, la incorporacion a este programa de trabajo propuesto por el gobierno federal implica un
acto voluntario y que esta sujeto al periodo de gobierno del alcalde en turno, por lo que, no hay

garantia de su continuidad si no es a partir de la voluntad politica.
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Se basa en el desarrollo de las etapas siguientes: diagndstico; mejora; actualizacion del
diagnostico y verificacion'®, de éstas la primera consiste en el llenado de un cuestionario
orientado a identificar areas de oportunidad y datos sobre los distintos temas considerados en
la agenda (basica o ampliada), para ello se requiere de un Enlace municipal que se coordine con
los servidores publicos locales y éstos le proporcionen los datos que correspondan, de igual
forma, ¢l es el responsable de capturar la informacion obtenida en el Sistema de Informacion

de la Agenda para el Desarrollo Municipal (SIADEM).

La etapa de mejora consiste en dar atencion a los datos obtenidos en el diagnéstico y definir e
implementar acciones de mejora, las cuales deben estar orientadas a resultados, y estar alineadas
con la planeacion local del desarrollo, de igual forma se sefiala como prioritario establecer una
colaboracion interinstitucional entre el enlace de la agenda y los responsables de las distintas

areas de la administracion local.

Por su parte, en la etapa siguiente que es actualizacion de diagndstico, se busca recopilar de
nuevo en el SIADEM los resultados y acciones que fueron implementados para mejorar las
areas criticas o de oportunidad detectadas. Finalmente, en la etapa de verificacion participan
instituciones de educacidén superior a quienes les corresponde comprobar los resultados

considerados en la base de datos.

El esquema de trabajo propuesto por INAFED esta centrado en la autoevaluacion, por tanto es
de orden interno y son los propios implementadores los responsables de reconocer aciertos y

fallas, como se ha referido, este tipo de evaluacion suele ser

Respecto a los enfoques establecidos por Stake, el enfoque de la Agenda seria compatible con
la evaluacién basada en estdndares y con la de tipo interpretativa, ya que la funcion de los
verificadores es comprobar la informacioén plasmada en la base del SIADEM Yy ello implica
verificar indicadores e interpretar resultados obtenidos, por tanto, emitir un juicio de valor

acerca de las politicas publicas involucradas.

16 Agenda para el Desarrollo Municipal. Ver:
http://www.forodesdelolocal.gob.mx/es/ADM/adm_implementacion

115



3.5.3 CONEVAL politicas y acciones municipales evaluados

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL) evalua politicas y
programas publicos basado en la metodologia del marco l6gico, en lo que respecta a gobiernos
locales, en 2011 presento los resultados para 2010, en los cuales se sefialaba que de 1003
gobiernos locales, el 75 por ciento estaba en situacion de pobreza y del 93.4 por ciento del total
de éstos, y mas de 50 por ciento de su poblacién no contaba con seguridad social, asi como el
17.1 por ciento de éstos tenia mas del 50 por ciento de personas con carencia de servicios de

salud; y el 3.4 por ciento tenia mas de 50 por ciento de su poblacidén con rezago educativo.

De acuerdo con los resultados arrojados por las mediciones, reconoce que hace falta contar con
evaluaciones externas que permitan transparentar las politicas y programas y fortalecer su
institucionalidad, de igual forma plantea la recomendacion de realizar un padrén tnico de
programas sociales para los tres ordenes de gobierno y focalizar estos apoyos para quienes

presentan mayores desventajas y carencias.

De acuerdo con el Consejo, se tiene un registro piloto de politicas y acciones sociales realizado
en 837 gobiernos locales (que cuentan con pagina web oficial) el cual senala un total 1883
programas y acciones en gobiernos locales de México, por entidad federativa, para cada
gobierno local, en este registro se sefialan datos como: nombre del programa o accidn social,
donde se localizé la informacion, poblacion objetivo, presupuesto, si se trata de recursos
federales, estatales o del Ramo 33, entre otros aspectos, lo anterior constituye informacién
relevante en términos de lo que compete a politicas y programas desde el gobierno local, pues
generalmente este tipo de registros se cifien al orden de gobierno estatal y federal, mientras que
poco se conoce de lo que hacen los gobiernos locales en materia de politica publica y con

propios programas sociales.

No obstante que el registro actual de CONEVAL es oportuno, aun hace falta reconocer en qué
medida éste puede aportar al conocimiento y aplicacion de la evaluacion en gobiernos locales.
En este sentido, el estudio “Diagnostico del avance en monitoreo y evaluacion en los municipios
capitales 2016 plantea que en los municipios la politica social que se vincula con recursos
federales provenientes de fondos como el de Infraestructura Social Municipal y de las

Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal, conforme a la Ley de Coordinacion Fiscal, el
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3 por ciento de los recursos de ese fondo se deben destinar a verificacion, seguimiento,

diagnostico y evaluacion de proyectos.

3.6 Actores emergentes en evaluacion

Como se ha logrado advertir en el desarrollo del presente capitulo, la evaluacion en México en
los tres 6rdenes de gobierno se percibe mas en términos de lo que desde las propias instituciones
se puede realizar (autoevaluacion) que en funcion de lo que la evaluacién externa puede

representar para los gobiernos locales.

Es evidente que la evaluacion interna es preferida a la externa, en razén de que la segunda
genera costos a la institucion, sin embargo, ello no quiere decir que por ser interna no deba
contar con criterios y rigor metodoldgico, sino que, al contrario, la capacidad de autocritica y
autoconocimiento y auto-comprension deben ponerse a prueba al realizarla y arrojar

recomendaciones enfocadas en la mejora de la politica publica.

Debido a que no basta con que los servidores publicos evaltien las politicas y programas en sus
procesos, sino que los resultados deben ser valorados también desde el punto de vista de los
beneficiarios, figuras ciudadanas tales como como consejos y comités pueden ser considerados
actores emergentes que deberian contar con influencia importante en la evaluacion de las

politicas publicas.

La participacion de actores sociales o ciudadanos a través de mecanismos institucionalizados
constituye un aspecto poco explorado en términos de su potencial en el fortalecimiento y
legitimidad de la evaluacion como una buena practica civica, orientada a la rendicion de
cuentas, la transparencia y los procesos decisionales en un contexto mas democratico,

incluyente y equitativo.

Los actores sociales no son los protagonistas de la evaluacion sino actores emergentes en ésta,
es decir, su participacion ain es muy reducida y su capacidad de incidir en la orientacion y
aplicacion de los resultados de las evaluaciones constituye aun un ambito con escasa
experiencia, como ya se ha referido, la evaluacioén no es por si misma una decision, sino una

orientacion en los procesos de toma de decisiones, por lo que, los ciudadanos al involucrarse
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en este tipo de practica no esperan tomar ellos las decisiones sino exponer recomendaciones

respecto a como se puede mejorar la politica o programa.

Este capitulo se ha enfocado en presentar la realidad de México en torno a la evaluacion en
gobiernos locales y el contexto en el cual ésta ha cobrado interés, asi como los aspectos que
definen al Sistema de Evaluacion del Desempefio propuestos desde el gobierno federal, mismos

que han ido permeando en los gobiernos estatales y locales.

En este sentido se expuso lo referente a los periodos en los cuales se ubican los inicios de la
evaluacion en gobiernos locales y las entidades publicas nacionales e internaciones que han
influenciado su desarrollo, destacando la experiencia SINDES y de la Agenda para el Desarrollo

Municipal.

Se observa que SINDES se enfoca en la medicion del desempefio y en el fortalecimiento
institucional para la evaluacion de politicas publicas, mientras que la Agenda de INAFED se
encuentra centrada en el autodiagnostico y la valoracion de politicas y programas en funcion
del tipo de agenda publica que el gobierno ha desarrollado, asimismo, constituyen una

evaluacion interna y por tanto en muchos sentidos una autoevaluacion.

Por otra parte, SINDES propone medir el desempefio y compararse con respecto a otros
gobiernos a través de indicadores, sin embargo, es poco transparente en el proceso
metodologico que aplica para realizar la comparacion entre gobiernos locales, ya que este s6lo

es conocido por sus agremiados.

En suma, la limitante que inicialmente se identifica en estas dos iniciativas, es la ausencia de
un enfoque relacionado con desarrollar capacidades institucionales para que los gobiernos
locales sean capaces de medir su desempeio y someter a valoraciones externas sus procesos de

gobierno.
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CAPITULO 4. Evaluacién en gobiernos locales: analisis de casos mexicanos
Introduccion

El presente capitulo presenta para su estudio y andlisis, dos casos seleccionados como
experiencias en materia de sistemas de evaluacion del desempeiio, se trata de las ciudades de
Mérida y Chihuahua, las cuales, de acuerdo con CONAPO, son ciudades medias de menos de

un millén de habitantes.

Las ciudades medias se consideran centros que brindan bienes y servicios para la poblacion del
municipio y adicionalmente a otros municipios en los que ejercen alguna influencia; cuentan
con un dinamismo tecnologico importante, en lo referente a sus actividades econémicas, tienden
a ser dependientes de un solo sector productivo (terciario o de servicios); y no presentan graves
problemas ambientales y de ordenamiento del territorio como las ciudades metropolitanas.

(Sposito, 2009)

Este capitulo pretende destacar casos con potencial de éxito a partir de la identificacion de las
caracteristicas que determinan en mayor o menor medida qué es lo que permite que los
gobiernos locales puedan realizar evaluaciones, identificando el proceso de mejora de la gestion
local mas alla de la formulacion de indicadores, por lo que, se busca responder a la pregunta

(De qué manera la evaluacion contribuye a la gestion del gobierno local?

Para ello, se analiza y compara la incidencia de ciertas estructuras institucionales locales como
son los institutos municipales de planeacion, las contralorias municipales, las dependencias
municipales y/o el COPLADEM, a partir de ello se busca proponer lineas generales como

alternativas respecto de las practicas existentes en el tema de evaluacion del desempefio.

En el primer apartado de este capitulo se presentan los casos ya sefialados comenzando por una
descripcion breve de sus caracteristicas sociodemograficas, asi como de aquellas de orden

institucional, para después referirnos a la experiencia en evaluacion.

Los medios a través de los cuales se ha recabado la informacion han sido documentales y a

través de entrevistas realizadas de forma presencial y via correo electronico a servidores
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publicos municipales que laboran en areas de la administracion local encargadas de la

evaluacion y la planeacion.
Caso 1. Municipio de Mérida, Yucatan

Caracteristicas del municipio

Historicamente, la ciudad de Mérida ha atravesado por un crecimiento poblacional muy
elevado. A principios del siglo pasado, en 1910, contaba con 62,000 habitantes, mientras que
para 1990 alcanzé los 523,422 habitantes, hecho que complejizdé econdmica, social y
espacialmente su territorio. (Bolio, 2014, pags. 27-29) en razén de la cantidad de bienes y

servicios que el gobierno del municipio debe proveer a sus habitantes.

Para 2010, de acuerdo con CONAPO en M¢érida habitaban 830,732 personas, el municipio
encabeza la zona metropolitana junto con 6 municipios circunvecinos: Conkal, Kanasin, Ucu,

Uman, Progreso y Tixpéhual, con los cuales se alcanza una poblacion de 973, 046 habitantes.

Mérida se conforma de 27 comisarias y 20 subcomisarias que concentran una poblacion de
52,083 habitantes, en su mayoria hablantes de lengua indigena y cuyas principales actividades
son: agricultura, ganaderia y artesanias. (Diagndstico estadistico y situacional del municipio

de Mérida, Yucatan)

Su tasa media anual de crecimiento poblacional es de 1.8%, que es relativamente baja en
relacion con el 3.7% de la media nacional. A su vez, el rango de edad en que se ubica la mayoria
de la poblacién va de los 20 a los 59 anos. (Diagndstico estadistico y situacional del municipio

de Mérida, Yucatan)

El Indice de Desarrollo Humano de Mérida es de 0.80717 es decir, “Muy alto”, mientras que

el Iindice de Marginacion Social de 2010 dado por CONAPO, Mérida se ubica en -1.547 con

17 El indice de Desarrollo Humano Municipal se calcula a partir de tres dimensiones: salud esperanza de vida al
nacer (considera sobrevivencia infantil), educacion (Tasa de asistencia escolar y Tasa de alfabetizacion) e ingreso
(que considera ingreso promedio per capita anual en dolares). A partir de éstas, se generan tres indices para salud
(IS), educacion (IE) e ingreso (II) , los cuales a su vez, permiten el calculo del IDH municipal a partir de la formula:
IDH= ISH+IE+II

3

120



un grado “Muy bajo”, lo cual en relacion con el lugar que ocupa a nivel nacional, lo coloca en

el lugar 2,230 de los 2,445 municipios de pais.

Caracteristicas institucionales

El gobierno de Mérida se integra por un cabildo que a su vez se compone de un presidente
municipal, una secretaria municipal, un sindico, siete unidades, las Direcciones de Finanzas y
la Tesoreria Municipal, de Desarrollo Sustentable, de Gobernacion y de Policia Municipal y
tres coordinaciones generales que concentran las dependencias y entidades (que son 13) de la

administracion publica municipal.

Para el gobierno actual 2015 a 2018 el Plan Municipal de Desarrollo prevé cinco principios
transversales de la administracion publica: movilidad urbana, sustentabilidad, innovacion y

accesibilidad universal.

El personal de la administracion municipal hasta febrero de 2016, era de un total de 5,866
servidores publicos de los cudles aproximadamente son seis personas quienes se encargan de
manera directa de la evaluacion del desempefio a través del sistema de evaluacion que fue

creado en los primeros seis meses de gestion.

Durante la presente administracion la Unidad de Gestion Estratégica y el Consejo de Planeacion
Municipal (COPLADEM) han sido los responsables de crear y operar el sistema, el cual se

nutre de los indicadores considerados en los programas presupuestarios.

La Contraloria Municipal como tal no tiene injerencia directa en el Sistema de Evaluacion del
Desempefio, sino mas bien, ésta reporta a COPLADEM sus indicadores para su programa

presupuestario anual.
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Cuadro 2. Estructura Organica del Ayuntamiento de Mérida

Presmienle Mu mcxpat

Unidad de
Contraloria

Unidad de
Transparencia

Unidad de Atencién
Ciudadana

Direccion de Finanzas
y Tesoreria Municipal

Unidad de
Asuntos Internacionales

Unidad de
Comunicacién Sociat

Unidad de
Gestion Estratégica

Unidad de
Desarrollo Sustentable

&

Coordinacién General
de Administracidn

Direccién de
_ Catastro
Heide loaguir
P

Direccion de
Gobernacion

1.5.C. Rodrigo
Solis Pasos

Direccién de
Admlnlst’raddn
Alberto

054

na Rodriguez, EV.I,

Coordinacién General de
Funcionamiento Urbano

)

Direccién de

- Desarrollo Urbano
Ing. Aref M|
Karam tos Mtro.

Direccién de
Obras Pablicas

| Ing. lio Augusto
Crespo Mendez

Direccion de

Servicios Publicos
-~ Municipales

C. Luis Jorge

Maontalve Duarte

Instituto Munici; de
Planeacidn de Mérida

Arg. Edgardo Baolio
Arceg, Dr.

[

Coordinacién General
de Politica Comunitaria

Direccién de

Direccién de
Desarrol Policia Miunicipal

! llo Humano
C. Asfs Cano
Cetina

)

Direccion de
Desarrollo Social

Lic. CecillaAnunciacion
Patron Laviada

Direccién de

DIF Municipal
Prafa. Lareto Noemi
Villanueva Trujilta

Direccién de Turismo
¥ Promocién Econémica

C.P Carolina Cardenas
Sasa

Direccién de Cultura
Mtro. .Ic:sé lorge Felipe

Fuente: Gobierno Municipal de Mérida. Recuperado de: http://www.merida.gob.mx
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La normatividad municipal en la cual se hacen referencias en materia de obligaciones para la

evaluacion, gestion para resultados y presupuesto basado en resultados son:

>

>
>

Reglamento Interno del Consejo de Planeacion para el Desarrollo del Municipio
(COPLADEM)
Reglamento Interior del Instituto Municipal de Planeacion de Mérida

Reglamento de Presupuesto y Ejercicio del Gasto Publico del Municipio de Mérida

En lo referente a la normatividad estatal destacan:

>

Ley de Gobierno de los Municipios del Estado de Yucatan.

En lo que respecta a la normatividad federal los municipios deben atender los acuerdos

derivados de la armonizacion contable, asi como del presupuesto basado en resultados y del

sistema de evaluacion del desempeiio, para lo cual las leyes de referencia son:

vV V VYV V

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art. 134

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

Ley General de Contabilidad Gubernamental

Acuerdo No. 1 aprobado por el Consejo Nacional de Armonizacion Contable, en
reunion del 3 de mayo de 2013 y publicado el 16 de mayo de 2013 en el Diario Oficial
de la Federacion, los Municipios y sus entes publicos estan obligados a presentar su
informacion presupuestaria, contable y el andlisis cualitativo de los indicadores, en los
términos de la Ley de Contabilidad Gubernamental, en la cuenta publica de 2015.
Lineamientos generales para la evaluacion de los Programas Federales de la
Administracion Publica Federal.

Lineamientos sobre los indicadores para medir los avances fisicos y financieros
relacionados con los recursos publicos federales.

Lineamientos para la construccion y disefio de indicadores de desempefio mediante la
Metodologia del Marco Légico del 16 de mayo de 2013.

Acuerdo por el que se determina la norma de informacion financiera para precisar los
alcances del Acuerdo 1 aprobado por el Consejo Nacional de Armonizacién Contable,
en reunion del 3 de mayo de 2013 y publicado en el diario oficial de la federacion el 16

de mayo de 2013.
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Experiencia en evaluacion del desempefio

El municipio de Mérida tiene precedentes en torno a la evaluacion, tales como las normas de
calidad ISO que en administraciones pasadas certificaron algunos servicios publicos como

catastro municipal, sin embargo, actualmente esas certificaciones ya no contintian vigentes.

Durante la administracion 2015-2018 se determino la creacion de un sistema de evaluacion del
desempefio en sus primeros meses de gestion, ello en razén de que legalmente existe la
obligacion de contar con los elementos necesarios para administrar los recursos publicos
conforme los preceptos de la gestion para resultados, lo cual implica que el presupuesto se
determine con base en resultados, y se ocupe la metodologia del marco ldgico para generar
matrices de indicadores para resultados, con lo que se busca medir el desempefio a través de
indicadores y evaluar el grado de cumplimiento en términos de objetivos y metas de los

programas presupuestarios.

En este sentido, derivado de que el Acuerdo 1 de CONAC que sefialaba como plazo tltimo para
la atencion de las decisiones en materia de armonizacion contable al 31 de diciembre de 2015.
Hasta ese afio, el municipio no habia logrado concretar la migracion de su presupuesto al PBR,
y no contaba con un sistema de evaluacion institucionalizado, por lo que tuvo que dar

cumplimiento a los lineamientos de CONAC en un periodo muy corto de tiempo.

El sistema de evaluacion generado por Mérida es resultado del esfuerzo en los primeros seis
meses de la gestion 2015-2018, el 4rea responsable de su disefio, implementacion y resultados
es el Consejo de Planeacion para el Desarrollo (COPLADEM) el cual est4 adscrito a la Unidad

de Gestion Estratégica.

SEDEM- Unidad de Gestion Estratégicay COPLADEM

El Acuerdo del 14 de mayo de 2013 aprueba la creacion de la Unidad de Planeacion y Gestion
Estratégica en sustitucion de la Unidad Municipal de Innovacion y Gestion Empresarial,
integrando a dicha Unidad el COPLADEM.

De las atribuciones conferidas a la Unidad de Planeacion y Gestion Estratégica, se identifican

las fracciones Il y VII como relacionadas con evaluacion:
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II. Supervisar que se lleven a cabo las propuestas contenidas en el Plan Municipal de
Desarrollo, mediante indicadores que permitan evaluar avances y progresos, con
fundamento en el articulo 108 fraccion II y articulo 111 de la Ley de Gobierno de los

Municipios del Estado de Yucatan.

VII. Planear y coordinar la realizacion de los instrumentos de evaluacion con el fin de
medir el impacto social en la ciudadania sobre las acciones ejecutadas por el

Ayuntamiento.!®

La Unidad actualmente se integra por las areas siguientes:

IIL.

III.
IV.

V.

VL

Direccién

Subdireccion de Administracion
Subdireccion de Gestion

Secretaria Técnica del COPLADEM
Subdireccion de programas

Secretaria Técnica de Innovacion Tecnologica

COPLADEM es un organo técnico, coordinador y consultivo en materia de planeacion

municipal, el cual, conforme a su Reglamento Interno, tiene entre sus atribuciones algunas

relacionadas expresamente con evaluacion:

Art. 19

I. Formular, actualizar, instrumentar y evaluar los proyectos, programas y planes

estratégicos y de desarrollo municipal,

VL. Llevar a cabo funciones de evaluacion, control y seguimiento de los instrumentos

de planeacion municipales e informar a los Directores del Ayuntamiento de su resultado.

% Acuerdo en el que el Ayuntamiento de Mérida aprueba la creacion de la Unidad de Planeacion y Gestion
Estratégica en sustitucion de la Unidad Municipal de Innovacion y Gestion Empresarial, asi como integrar a la
nueva Unidad, el Consejo de Planeacion para el Desarrollo del Municipio de Mérida (COPLADEM), realizando
las adecuaciones pertinentes a fin de dar cumplimiento al mismo. Gaceta Municipal 14 de mayo de 2013.

125



Por su parte, la Secretaria Técnica de COPLADEM tiene las siguientes funciones:

Décimo:

II. Realizar en forma periodica el seguimiento y evaluacion de las lineas de accion
contenidas en el Plan Municipal de Desarrollo a fin de que se procese la informacion en
un sistema informdatico ligado a los sistemas de control presupuestal (SCP) e

indicadores.

II1. Llevar a cabo evaluaciones periddicas de los programas de la administracion publica
municipal con la participacion de la sociedad civil promoviendo la calidad, la

transparencia y la rendicion de cuentas.

Durante los primeros seis meses de gestion la Unidad y COPLADEM centraron sus esfuerzos
en el disenio de un sistema evaluacion del desempefio, que se integra con la siguiente

informacion:
Programa Operativo Anual (POA) que considera al menos tres tipos:

» Programas Presupuestarios de politicas publicas
* Programa Presupuestario de inversion o proyectos

* Programas Presupuestarios administrativos

Para los dos primeros se crea una Matriz para Indicadores de Resultados, s6lo en los programas

administrativos no se realiza este ejercicio de marco logico.

COPLADEM ha sido el responsable de la capacitacion a servidores publicos para la asimilacion
y uso del sistema (captura de informacion sobre indicadores) durante los primeros seis meses

de gestion se realizaron algunas capacitaciones a servidores publicos del municipio.
De acuerdo con COPLADEM el sistema se integra por:

La Matriz de Indicadores para resultados y lo que denominan metadatos, que es la ficha
del indicador, a su vez, incluye una semaforizacion para verificar el grado de
cumplimiento de la meta, que va del verde (cumple), al amarillo (se encuentra en un

grado intermedio de cumplimiento) y al rojo (no cumple).
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Por lo que, el sistema se compone por:
SED =MIR + METADATOS por programa presupuestario (de politicas, inversion o proyectos)
Donde:

SED =Sistema de Evaluacion del Desempeio

MIR= Matriz de Indicadores de Resultados

METADATOS= elementos que integran el indicador

Derivado de la informacion que se captura en el sistema (hasta 2016 usando Microsoft Access)
se puede obtener un informe que da cuenta del grado de avance en el cumplimiento de metas

referidas en cada programa presupuestario.

Una acotacion importante en relacion la captura de informacion en el sistema, son los tiempos
establecidos para ello, ya que el periodo en que se reportan los indicadores puede ser anual,
semestral, trimestral, bimestral o mensual, por lo que, el sistema so6lo permite acceder conforme
la temporalidad establecida y, una vez capturada la informacién no permite volver a capturar

datos sino hasta el siguiente periodo de reporte.

El sistema de evaluacion del desempefio de Mérida es un proyecto en construccion, el cual hasta
marzo de 2016 no se habia dado a conocer de manera publica. Al respecto el plan sefiala que
la evaluacion del desempeiio sigue un proceso a través de un medio tecnoldgico que permite
monitorear de forma oportuna y transparente la accion publica, y que se implementd un proceso
de seguimiento y evaluacion de los programas y proyectos derivados del Plan a través de un
sistema de evaluacion del desempefio y de la matriz de indicadores por resultados, esto de
acuerdo con la metodologia del marco 16gico (MML) y lineamientos que emite el Consejo
Nacional de Armonizacion Contable en materia de evaluacion del desempeno. (Plan Municipal

de Desarrollo 2015-2018)

En el Plan municipal de Mérida se plantean seis ejes, a su vez, contienen sub-ejes, los cuales
tienen objetivos e indicadores, en total se ocupan 92 para verificar el cumplimiento de lo

establecido en dicho plan.
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Tabla 3. Ejes, Sub- ejes e indicadores del Plan Municipal de Desarrollo 2015-2018

Eje / sub ejes

No. de indicadores

Eje 1 Mérida competitiva y con oportunidades

Sub ejes
Mérida como marca

Promocioén y fomento de la diversidad cultural
Recursos Humanos competentes
Infraestructura tecnoldgica innovadora
Colaboracion para el impulso econdémico

Eje 2 Mérida sustentable

Sub ejes

Gestion Responsable de los recursos naturales
Preservacion del Patrimonio Natural
Promocioén de una Cultura Sustentable
Gestion eficiente de aguas residuales y residuos solidos
Planificacion urbana ordenada
Movilidad urbana

Eje 3. Mérida equitativa y solidaria
Sub Ejes
Desarrollo Social y Humano equitativo

Promocion de los Derechos Humanos
Colaboracion para la educacion
Participacion ciudadana responsable
Vinculacion con la sociedad civil
Infraestructura social para el desarrollo
Desarrollo del Pueblo Maya

Preservacion de las tradiciones y la identidad cultural
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Eje / sub ejes No. de indicadores
Activacion fisica y deportes para todos 2
Impulso juvenil 1
Promocion de la igualdad de género 2
Promocidn y atencion de la salud 2
Atencidn a grupos vulnerables 2
Promocion de los derechos de la familia 2
Eje 4 Mérida con servicios de calidad

Sub ejes
Infraestructura y Obras Publicas 8
Servicios publicos de calidad 10
Desarrollo urbano ordenado 4
Servicios catastrales eficientes 3
Promocién de transporte moderno 1

Eje 5 Mérida mas segura

Sub ejes
Seguridad publica 2
Fortalecimiento de la seguridad comunitaria 1
Proteccion Civil 1
Regulacion y ordenamiento Municipal 2
Justicia Municipal 1

Eje 6 Mérida eficiente y con cuentas claras

Sub ejes
Manegjo eficiente y responsable de las finanzas 2
Gobierno cercano 2
Mejora regulatoria y sistemas de calidad 3
Actualizacion de la normatividad municipal 1
Transparencia y rendicion de cuentas 1
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Eje /sub ejes

No. de indicadores

Administracion innovadora y eficiente
Empresas paramunicipales

Planeacion y evaluacion estratégica municipal
Total

Fuente: Plan Municipal de Desarrollo 2015-2018

1

3

4

92

De acuerdo con lo anterior, el sistema que es implementado por el gobierno de Mérida, esta
centrado en verificar la alineacion de la planeacion del desarrollo con los programas
presupuestarios, de acuerdo con los preceptos de la armonizacidon contable dados en las leyes y

lineamientos federales.

Lo anterior es observable al revisar la integracién de los programas presupuestarios 2016 de

Mérida:

Cuadro 3. Integracion de programas presupuestarios

Unidad Responsable

Clasificacion administrativa (CONAC)
Clasificacion funcional del gasto (CONAC)
Clasificacion Programatica

Clasificacion funcional del Plan Municipal de
Desarrollo

Tipo de indicador:

Datos generales (del programa)

Ambito de aplicacion

Dependencia
Subdireccion

Unidad responsable
Proyecto de inversion
Ramo/Sector

Finalidad
Funcion
Sub funcion
Programa
Aplicacion
Eje

Sub Eje
Objetivo
Estrategias
Estratégico
De gestion
De resultados
Nombre
Objetivo
descripcion

Entidad federativa
Municipio
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Unidad Responsable Dependencia
Subdireccion
Unidad responsable
Proyecto de inversion
Ambito de aplicacion
Impacto de grupo y género Poblacion beneficiada

Matriz de indicadores para resultados MIR

Fuente: POAS Mérida 2016. Consultado el 20 de abril de 2016. Recuperado de:
http://www.merida.gob.mx/municipio/portal/umaip/contenido/poas_umap.phpx

Respecto del sistema es posible observar que la captura de datos considera tanto la MIR como
elementos de una ficha de indicador, tales como: método de calculo, sentido, frecuencia, unidad
de medida y meta para 2016, a su vez, el semaforo que se propone va del verde al rojo y con
¢éste se revisa el grado a avance en el cumplimiento de la meta del programa considerando el

indicador verificado.
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Tabla 4. Elementos que integran la evaluacion del desempefio de Mérida

Definido en POAS

Captura en Sistema (SED)

Matriz de indicadores para resultados MIR Metadatos
MIR
ivel Linea base Metas Semaforizacion
(miveles) Resumen . Medios de
. Indicador ... .. |Supuestos
narrativo verificacion Meta del
\Valor IAR0 . Meta afio Amarillo
ciclo

Fin
Propésito
Componentes
Actividades

Fuente: Secretaria Técnica de COPLADEM, Unidad de Gestion Estratégica del Municipio de Mérida.
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Tabla 5. Sistema para captura de informacién MIR y Metadatos

Crea Indicador | Sintzods MIR

Matriz: | COMPOMENTES —Configuracion de los Semaforos

Resumen Manative: |CONSEJOS DE PARTICIPACION CIUDADANS - verde (Mayor lgual). TG
CREADDS EN LAS COLONIAS, FRACCIONAMIENTOS _

Amarillo [Calculado por sistema); | 21 - 47

Tipa indicadar: | Parcentaje Rojo [Menor [gual) _

Indicador: PORCEMTAJE DE COLOMIAS | -
FRACCIONAMIENTOS v COMISARIAS COM

—hezes del Afio
Medios verificacion: ACTAS DE FORMACION Y REESTRUCTURACION. - Enero: | 0.00

Febrero: |26 03

Supuestos: 1.-LA PARTICIPACION CIUDADANA SE COMNSOLIDA - Marza: |0 0o
EM L& CIUDAD DE MERIDA LOGUE PERMITE EL - _ ’

bl (2503
Matoda Caloulo: FORMULA: [A/B)100 - —
i Maypo: 0. 00
I Junio; | 28.11
Definicidn formula  [CONSEJOSACOLOMIAS 100 »
- Julio: |0 00
L. Medida (4} 88 |37 - COWMSEJOS Agosho; | 3511
1. Medida (Bl &% 23 - COLOMIAS Septiembre: | 0. 00
L. Medida [C} &8 - Octubre; [0 00
Moviembre; |0 00
Sentido Ezperado: | [ncremento ovIEmore
Diciembre: | 0. 00
Frecuencia Medician: | Bimeztral
Modalidad indicador | Framedio —Awance
Afio; |37 .07
FETa e o) el Linea Base _anrMeta - ] cicke: [37 02
=i todos loz valores Afio: (2014 Ciclo [2012-2015); 42 Il | =0 L
de loz indicadores Calor Semafara: i
seran porcentajes || Valor:|38 Afio [2015) a8 Amarilla

o doeptar 3 Cancelar

Fuente: Secretaria Técnica de COPLADEM, Unidad de Gestion Estratégica, Municipio de Mérida.

El sistema de captura de informacién considera los datos de la MIR y los metadatos por cada
programa presupuestario. La retroalimentacion del sistema la llevan a cabo servidores
publicos de cada una de las dependencias, quienes deben subir al sistema la informacion de
la MIR y de sus indicadores, conforme la temporalidad elegida en dichas areas (mensual,

trimestral, semestral y anual) para reportar en el sistema.

Por tratarse de la primera vez que se realiza esta actividad como una obligacion para el
municipio, es importante destacar algunos retos que se han enfrentado desde su disefio, tales
como, el cierre del ejercicio presupuestal 2015 que tuvo que realizar la administracién
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entrante; lo cual venia aparejado con el cumplimiento del Acuerdo 1 del Consejo Nacional
de Armonizacion Contable, publicado el 16 de mayo de 2013 en el cual se sefialaban los

plazos para que federacion entidades y municipios adoptaran las siguientes decisiones:

Cuadro 4. Acuerdo 1 de CONAC

Meta Federacion y entidades Municipios
federativas

Integraciéon automatica del

gjercicio presupuestario con o o

s 30 de junio de 2014 30 de junio de 2015
la operacion contable

Realizar  los  registros 31 de diciembre de 2014 31 de diciembre de 2015
contables con base en las

Reglas de Registro vy

Valoracion del Patrimonio

Generacion en tiempo real 30 de junio de 2014 30 de junio de 2015

de estados financieros

Emision de Cuentas Para la correspondiente a Para la correspondiente a
Publicas en los términos 2014 2015

acordados por el Consejo

(CONAC)

Fuente: Acuerdo 1 del Consejo Nacional de Armonizacion Contable, en reunién del 3 de mayo de 2013. DOF: 16 de
mayo de 2013. http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5299143 &fecha=16/05/2013 &print=true

A su vez, en lo que respecta a evaluacion del desempeiio, es importante destacar que el
cumplimiento de los preceptos de la armonizacion contable, constituyen un primer paso de
gran relevancia para que sea posible un proceso presupuestario mas homogéneo tanto para la
federacion como para las entidades y los municipios, respecto del cual, la evaluacion
constituye un pilar importante que hace posible la rendicion de cuentas en cuanto al uso y

destino de los recursos publicos.

A partir de 2015, la obligacion en términos de armonizacion contable ya es un hecho, de igual
forma la migracion de un presupuesto tradicional a uno por resultados, lo cual ha sido

monitoreado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico desde 2011, muestra que
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Mérida en 2016 de acuerdo con el Indice General de Avance en PBR-SED Municipal /
DTCDMX es un municipio con un grado de 55.4% respecto del promedio nacional que es de
42.4% (ocupa el lugar 13 de una muestra de 64 municipios dos por cada entidad federativa
considerando al de mayor poblacion y al de poblacion media). A su vez, el estado de Yucatan
ocupa el lugar 7 de 32 con un grado de avance de 85.1% respecto de la media nacional que

es de 73.4% para entidades federativas en 2016."°

Esta evaluacion es parte del proceso presupuestario y esta centrada en cumplimiento de
objetivos y metas con base en la metodologia del marco 16gico, por lo que, sus resultados e
impactos se basan en esa verificacion, lo cual, considerando los fundamentos tedricos
existentes, se trata de una evaluacion de tipo cldsica y sumativa, que se lleva a cabo de manera

ex post a la ejecucion del gasto.

De igual manera, la orientacion tan cargada hacia la evaluacion con fines de verificacion
presupuestal, es explicable en razon de la alta dependencia de los gobiernos municipales de
los recurso de las participaciones y aportaciones federales, lo cual condiciona el disefio de un
modelo de evaluacion propio, ya que el aparato normativo federal da las directrices para la
implementacion de la evaluacion municipal, la cual condiciona el acceso a recursos de la

coordinacion fiscal a los requerimientos dados desde el orden federal.

No obstante, la rotacion de personal en el municipio dificulta la especializacion del servidor
publico, a su vez, los indicadores estdn centrados en cumplimientos de objetivos y metas, y
no en la evaluacion que puedan realizar los beneficiarios de las politicas y programas

derivados del ejercicio del gasto federalizado (del Ramo 33).

19 SHCP (2016) Documento relativo al cumplimiento de las disposiciones contenidas en el parrafo tercero del
articulo 80 de la Ley General de Contabilidad Gubernamental. Indice General de Avance en PbR-
SED.http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Entidades Federativas/Diagnostico/P
bR_SED 2016.pdf

135


http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Entidades_Federativas/Diagnostico/PbR_SED_2016.pdf
http://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/work/models/PTP/Entidades_Federativas/Diagnostico/PbR_SED_2016.pdf

Entrevistas realizadas

Del 7 al 11 de marzo de 2016 se llevé a cabo la visita de investigacion al municipio de Mérida,
Yucatéan, durante ese tiempo fue posible realizar 13 entrevistas a los siguientes actores clave:

Tabla 6. Entrevistados Mérida

Dependencia Entrevistados Instrumento aplicado Total de
entrevistas
Contraloria Municipal Contralor 1 1
Unidad de Gestion  Director de la Unidad 1 1
Estratégica
Subdirector de la 1 1
Unidad

COPLADEM Secretaria Técnica 1 1

Evaluadores Copladem 1 4

4)

Instituto de Planeacion Director Entrevista no 1
Municipal estructurada

Jefe de departamento de 1 2

evaluacion

Secretaria del Secretaria Municipal Entrevista no 1
Ayuntamiento estructurada
Direccion de Servicios Director 1 1
Publicos
Total 13

Elaboracion propia.
El instrumento 1 se encuentra como anexo de la investigacion.

De las entrevistas que se realizaron 13 de ellas corresponden al instrumento “Servidores
Publicos Municipales” a su vez, de esas dos entrevistas fueron no estructuradas en razon de
que los entrevistados manifestaron que en el desarrollo de sus funciones no estaban
directamente vinculados con el tema de evaluacidon o el sistema que se desarrolla en el

municipio.
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Con relacion a la entrevista aplicada al Director del Instituto Municipal de Planeacion, fue
posible conocer la existencia de una experiencia de evaluacion sobre planeacion urbana, la
cual fue realizada por una evaluadora externa, este ejercicio valorativo se llevo a cabo para

el Programa de Desarrollo Urbano 2012-2015.

En total se realizaron 11 entrevistas estructuradas y dos no estructuradas en el gobierno de
Me¢érida, y 11 entrevistas estructuradas en Chihuahua en la Direccion de Planeacion y

Evaluacion.

Respecto de la experiencia en evaluacion en Mérida, se recuperd la que corresponde al
Programa de Desarrollo Urbano del Municipio de Mérida, respecto a la misma, el Director
del Instituto tuvo a bien facilitar para consulta los documentos técnicos de la evaluacion del

Programa, y con referencia a ello se hacen las siguientes precisiones:

—

Se tratod de una evaluacidon que tuvo como responsable a un evaluador externo;

(e

El periodo que se evalto fue de 2012 a 2015;

3. El documento sefiala que su metodologia es acorde con los planteamientos de la
CEPAL y del PNUD;

4. Propone tres tipos de evaluacion: de resultados, ex post y rapida;

5. Plantea tres fases para la aplicacion de su metodologia: diagnostico general;
resultados de la aplicacion y ejecucion; y propuestas para la vision del desarrollo
urbano;

6. Identifica como componentes de la evaluacion del Programa: planeacion, gestion,
participacion y control, los cuales estan presentes en todas las fases identificadas;

7. Senala que los resultados de la evaluacion permiten identificar dos escenarios de
decision: A. realizar modificaciones al programa vigente o B. formular un nuevo
programa;

8. Ladecision tomada a partir de esa evaluacion fue el disefio de un nuevo plan en donde

se considerara la participacion social de los comisarios y subcomisarios municipales

conforme los resultados y hallazgos de dicha evaluacion. En marzo de 2016 ya se
estaba trabajando en la formulacion de un nuevo plan de Desarrollo Urbano para lo
cual se ocupd una metodologia participativa con comisarios y subcomisarios, asi

como con distintos actores de la sociedad civil.
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Hallazgos identificados en municipio de Mérida

Derivado de las entrevistas realizadas y el trabajo documental, en relacion con el sistema se

observa lo siguiente:

= COPLADEM no cuenta con un documento de presentacion de la metodologia
ocupada para la evaluacion del desempefio en el municipio.

* De igual forma, se considera necesario que el sistema cuente con un manual general
de funcionamiento que incorpore:

0 Mecanismos para autoevaluacion mediante indicadores y concentrar resultados
para rendir un informe general.
O Mecanismos de evaluacion interna.

* Se debe elaborar un Programa Anual de Evaluacion.

= Se requiere un manual interno para la evaluacidon de programas (estableciendo una
distincion entre programas que tienen como Unica fuente de financiamiento los
recursos federales (gasto federalizado) de aquellos que se ejecutan desde el municipio
CON recursos propios).

= Es conveniente establecer contacto con Universidades (UNAM; UAM; Universidad
Autonoma de Yucatan, Centro de Estudios Peninsulares) para solicitar evaluaciones
externas.

* Es necesario establecer un mecanismo para conocer cuantos programas opera cada
dependencia, buscando eliminar aquellos en los que existe duplicidad en términos de
objetivos y metas.

= Se deben publicar los resultados de las evaluaciones y generar un mecanismo de
verificacion.

* Es necesario distinguir entre: evaluacion, monitoreo, mediciéon del desempefio
(institucional, de servidores publicos, de politicas, programas), fiscalizacion,
evaluacion del desempefio de los servidores publicos, evaluacion de politicas, y
programas.

* Se debe destinar una partida presupuestal para evaluacion externa.

= COPLADEM debe generar términos de referencia de la evaluacion aplicables en el

municipio para politicas y programas publicos que operan con recursos propios.
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Reflexion sobre el caso de Mérida

En razon de que la dependencia de los gobiernos municipales es muy alta a los recursos
federales (participaciones y aportaciones) es comprensible que la preocupacion
esencialmente este centrada en cumplir los lineamientos federales de la LFPRH y la LGCG
asi como de la CONAC para apegarse a los criterios que el SED federal les marque,
considerando que de no hacerlo se veran afectados en la distribucion del gasto federalizado
por concepto de los recursos de los ramos 28 y 33, ademas de que estarian incumpliendo con
la normatividad que los obliga a atender los requerimientos de la evaluacion conforme el

modelo de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

El sistema de evaluacion del desempeiio que es promovido por el gobierno federal tiene entre

sus caracteristicas:

- Basado en obtener resultados en funcion del cumplimiento de objetivos y metas;
- Funciona a partir de PBR para lo cual se requiere elaborar los Programas
presupuestarios;
- De los POAS se deben hacer informes trimestrales reportando grado de avance (de
ahi la importancia de los indicadores);
- Cuando ya se cuenta con un sistema de indicadores la SHCP pide dos tipos:
estratégicos y de gestion.
O Indicadores estratégicos
0 Indicadores de gestion
- La metodologia que ocupa es marco 16gico y a partir de ésta se genera la Matriz de
Indicadores para Resultados.
- Los resultados de las evaluaciones de la SHCP estan enfocados en el proceso
presupuestario, lo cual permite conocer el desempefio de las instituciones a traves del

cumplimiento de objetivos y metas de los programas y politicas que tienen a su cargo.

Derivado de la presentacion de este primer caso, se puede observar que en el ambito de
gobierno municipal la experiencia en el tema de evaluacion se encuentra condicionada a la
normativa del gobierno federal en lo correspondiente a evaluacion del desempefio, la cual
responde a la légica de transformar a la administracion publica para que sea mas eficiente,
eficaz y racional en el uso de sus recursos, sin embargo, al ser una propuesta centrada en las
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instituciones gubernamentales, se deja de lado la posibilidad de que este ejercicio de
evaluacion pueda incluir a otros actores que no necesariamente provengan del sector publico,
lo cual implica a su vez, redireccionar los objetivos de la evaluacion hacia la sociedad, lo que
hasta ahora no es posible, ya que, la evaluacion del desempeno conforme el modelo de orden

federal no lo considera.

Caso 2. Municipio de Chihuahua, Chihuahua

Caracteristicas del municipio

Chihuahua es una ciudad que durante 1980 a 1995 registro un crecimiento acelerado en la
urbanizacion de su territorio, y la poblacion urbana crecié mas del doble, pasando de 8,489

habitantes a 19,024 habitantes.*°

De acuerdo con INEGI, en 2010 contaba con una poblacion de 819 mil 978 habitantes, de
los cuales 399 mil 368 eran hombres y 419 mil 619 mujeres. En relacion con la poblacion
total del Estado, en el municipio se concentra el 24.06% de la poblacion. No obstante, hacia

2015, el dato poblacional ha cambiado, y se calcula en 910,505 personas.

Se divide en cinco Secciones Municipales, que son las siguientes: Ciénega de Ortiz, El
Charco, El Sauz Guadalupe y Soto, y se estima que el 98% de la poblacion vive en la Ciudad
de Chihuahua, cabecera municipal, y el otro 2% vive en el resto de comunidades, que son
pequefias y rurales, siendo El Sauz, la iinica que cuenta con 3,590 habitantes, y el resto con

menos de mil habitantes.

En términos de urbanizacion y vivienda en 2010 se contaba con 237,106 viviendas
particulares habitadas, las cuales tienen en promedio 3.5 ocupantes cada una, la gran mayoria
con agua via red de drenaje y piso distinto al de tierra. Y su indice de Desarrollo Humano se

ubica en 0.9117, lo cual se considera Alto.

2Implan Chihuahua. Datos recuperados de: http://www.implanchihuahua.gob.mx/entorno/urbano.aspx
140



Caracteristicas institucionales

En lo que respecta a los antecedentes en evaluacion con que cuenta el municipio, en la
administracion 2007-2010, a partir del eje rector “Chihuahua eficiente y competitivo” y el
objetivo “Transparencia en todos los procesos” y considerando como un modelo de
referencia el sistema de indicadores de ICMA, se disefio el Sistema de Indicadores de Gestion
Municipal y Administrativa (SIGMA), a su vez, en los programas operativos anuales se
aplicé la metodologia de marco logico conforme la propuesta del Banco Interamericano de
Desarrollo, y se obtuvo el certificado SIMED de ICMA, el cual es un instrumento que
certifica sistemas de medicidn o evaluacion del desempeiio a través de un modelo que evalua
la existencia de elementos que institucionalizan y consolidar la medicidén o evaluacion del

desempefio o de la gestion.

Durante el tiempo que se implement6 el sistema SIGMA, se generd el Manual de Politicas y
Procedimientos Administrativos del Sistema de Indicadores de Gestion Municipal
Administrativa (SIGMA), y el area administrativa encargada de su aplicacion fue la

Direccién de Planeacion y Evaluacion en el municipio.

En lo que toca a los indicadores, la propuesta de los mismos debia realizarla la Direccion ya
referida, con base en los manuales de organizacion de cada dependencia, para después
someterlos a revision y andlisis de éstas y finalmente a la autorizacion del titular de dicha

dependencia.

Otra caracteristica relevante del sistema SIGMA estaba en que se determinaba como un
criterio para el disefio y monitoreo a través de indicadores, que se tratard de dependencias
que ofrecieran productos o servicios a los habitantes del municipio, o bien aquellas que

asignen, ejecuten y controlen recursos econémicos de la administracién municipal.

Por otra parte, en las administraciones 2010 -2013, el Plan Municipal de Desarrollo sefialaba
respecto de la evaluacion, que ésta guardaba una estrecha relacion con la transparencia en la

gestion, y la posibilidad de que los ciudadanos evaluaran la gestion de sus gobiernos.

Como tal, en el Plan municipal de ese trienio consideraba a la evaluacion del desempefio

como una linea de accidn, dentro de la estrategia 1.1 y el objetivo 1.
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Cuadro 5. Plan municipal de Chihuahua

Objetivo 1 Ser un buen Gobierno Municipal, que brinde servicios de calidad.

Estrategia 1.1 Modernizar, desconcentrar y simplificar la administracion ptblica
municipal,
privilegiando la cercania con la gente.

Lineas de Construir y aplicar indicadores modernos de evaluacion del

accion desempenio de la gestion municipal.

No obstante, no detallaba lo referente a la metodologia o forma en que se van a desarrollar

los indicadores ni su monitoreo.

El Plan Municipal de Desarrollo 2013-2016 consideraba como ejes estratégicos: calidad de
vida; servicios publicos de calidad y transformacidn urbana; prevencion y seguridad publica;
desarrollo econémico; y gobierno incluyente y eficiente. Y de entre los cuales, la evaluacion
del desempefio estaba considerada en la linea de accion Gobierno incluyente y eficiente,
especificamente dentro del objetivo 5.7 “Implementar mecanismos de evaluacion para un
gobierno eficiente y participativo que incidan en la mejora del desempefio y en la calidad de
los servicios otorgados por la Administracion Municipal” y la estrategia 5.7.1 “Optimizar los

métodos de evaluacion social e interinstitucional”.

En lo que toca a la administracion 2013-2016, es la Direccion de Planeacion y Evaluacion
la encargada de realizar la evaluacion en el municipio, a través del Sistema Integral de
Evaluacion y Seguimiento del Municipio de Chihuahua (SIESMUNCH)), el cual tiene como
fundamento juridico el articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal articulos 1 al 37; la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, articulos 1, 2, 24, 27, 34, 45,78, 85,
107, 110, y 111; y las disposiciones contenidas en los articulos 72 al 80 de la Ley General

de Desarrollo Social.

A su vez, en la Ley de Planeacion del Estado de Chihuahua Capitulo V, articulo 30; y el

articulo 78 del Reglamento Interior del Municipio de Chihuahua.
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Dicho sistema esta considerado en el Plan Municipal de Desarrollo para el periodo 2013-

2016, en el cual sefiala que sus objetivos de implementacion son:

= Elevar al maximo el desempefio de los recursos humanos, asi como la optimizacion
de los recursos materiales y financieros;

= Identificar areas de oportunidad de cualquier actividad municipal,

* Mejorar la gestion y los procesos administrativos;

* Programar las acciones del Gobierno Municipal, estableciendo un orden de
prioridades;

* Proporcionar informacioén oportuna que sirva para planear, programar o reprogramar
acciones;

= Servir como una herramienta para la toma de decisiones, reorientando las politicas
publicas con el fin de generar un mayor impacto social; y

= Ser una fuente confiable que indique el estado de la ejecucion de programas,
actividades y proyectos, fortaleciendo por consiguiente la transparencia y rendicion

de cuentas, al ser accesible a la consulta ciudadana.

El sistema considera como ambitos de control: los insumos, procesos, productos y resultados.

A su vez, como dimensiones de éstos: economia, eficacia, eficiencia y calidad.
El sistema se denomina integral al permitir una valoracién de los siguientes programas:

* Plan Municipal de Desarrollo del Municipio de Chihuahua (PMD)

* Agenda para el Desarrollo Municipal (ADM)

= Sistema de Indicadores (SINDES)

= Sistema de Seguimiento de la Ejecucion del Plan Municipal de Desarrollo del
Gobierno del Estado (SISEP)

= Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda del Gobierno Federal (PASH)

» Indicadores de transparencia

* Programas Operativos Anuales y Presupuesto Basado en Resultados

* Medicion de percepcion ciudadana con la Evaluacion Social.

El 4rea responsable de su implementacion, retroalimentacion y resultados es la Direccion de

Planeacion y Evaluacion a través de la Subdireccion de Planeacion y Evaluacion.
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El personal encargado del trabajo en la administracion 2013 -2016 era de 15 servidores
publicos, los cudles a su vez, se coordinaban con un enlace en cada una de las 22
dependencias del gobierno municipal, las cuales remiten la informacion de los indicadores

que alimentan a dicho sistema.

Cuadro 6. Sistema SIESMUNCH

// A

e N\ ¥/ Resultados:
/ Entradas: 4 Informe de Gobierno
PMD POA’S

Formato Unico Evaluacion Social SISEP

\ Cuestionario de \ ADM PASH
\ Evaluacion Social / ’
\ SINDES / Publicaciones

Fuente: Presentacion del Municipio de Chihuahua en Foro SINDES 2015, en la Ciudad de
Chihuahua, Chihuahua.

Experiencia en evaluacion del desempefio

A partir de la revision documental realizada a los antecedentes de la evaluacion del
desempefio, se puede verificar que desde 2006 este tema comenzaba a posicionarse dentro
de la agenda del gobierno municipal, relacionado con otros asuntos, tales como la
transparencia en la gestion, la eficiencia y la calidad en la prestacion de servicios a la
ciudadania.

De 2007 a 2016 se observa que se han conservado aspectos como la unidad administrativa
encargada de la evaluacion del desempefio, que ha sido siempre la Direccion de Planeacion
y Evaluacion, asi como que se han conjuntado experiencias diversas relativas al uso y
monitoreo a través de indicadores, enfocados en transparentar la gestion del municipio.

A su vez, conforme a las entrevistas realizadas, se recupera, por una parte, la participacion
en el programa SINDES de ICMA de 2007 a 2015, misma que ha sido intermitente,
colocando al municipio en los distintos niveles de institucionalizacién de la medicion del
desempefio a través de sus indicadores; y la creacion del sistema SIESMUCH en la
administracion 2013 a 2016.

144



Tabla 7. Participacién en SINDES de 2007 a 2015

ARo Reconocimiento o nivel de desempefio

2007 Reconocimiento por publicacion

2008 Nivel 4. Vinculacion Social

2009 Nivel 4. Avanzado. Se cumple con los dos preceptos del nivel Intermedio, es

decir, con Vinculacion e Institucionalizacion.

2010 Nivel Bésico. Por inscribirse y participar en el SINDES, ademas de aportar
datos de acuerdo a estandares.

2011 Sin datos

2012 Bésico. Se entrega por inscribirse y participar en el SINDES, ademaés de aportar
datos de acuerdo a estandares.

2013 Intermedio.

Cumple con cualquiera de los dos preceptos siguientes:

a) Vinculacion; formacion (o adecuacion) y operacion de un Consejo Consultivo
conformado por mas del 60% de miembros provenientes de la sociedad civil,
iniciativa privada y/o academia que se reuna varias veces al afio y analice los
resultados de los indicadores SINDES y el tema de la medicion del desempefio
del gobierno municipal.

b) Institucionalizacion: Aprobacion por parte del Cabildo del sistema de
medicion del municipio.

2014 Avanzado. Se cumple con los dos preceptos del nivel intermedio, es decir, con
vinculacion e institucionalizacion.

2015 Nivel avanzado. Se cumple con los dos preceptos del nivel Intermedio, es decir,
con Vinculacion e Institucionalizacion.

2016 Nivel avanzado.

Fuente: http://www.icmaml.org/sindes/

A su vez, conforme lo que refiere el segundo informe de gobierno del periodo 2013-2016
con el Sistema Integral de Evaluacion y Seguimiento del Municipio de Chihuahua
"SIESMUNCH?", se realizaron 10 publicaciones de resultados de indicadores de gestion y
desempefio municipal de los programas de: Agenda para el Desarrollo Municipal de la
Secretaria de Gobernacion (SEGOB) con 257 indicadores; el Sistema de Indicadores de
Desempefio (SINDES) con 101 indicadores; asi como la evaluacion y seguimiento del Plan
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Municipal de Desarrollo 2013-2016 donde se evaluaron los 5 ejes estratégicos y las 307
lineas de accion con 360 indicadores. No obstante, al buscar esa informacion, en el portal de
internet del municipio y la direccion electronica de la unidad de Planeacion y Evaluacion, no
fue posible identificar los datos enunciados en el informe de gobierno.

Entrevistas realizadas

En el municipio se realizd el contacto de manera directa con la Direccién de Planeacion y
Evaluacién, de donde se obtuvieron 11 cuestionarios respondidos por servidores publicos
municipales que en su ambito de actividad estaban relacionados con la evaluacion del
desempefio.

Cuadro. 6 Entrevistados Chihuahua

Dependencia Entrevistados Total de entrevistas

Servidor publico mando superior 1
Direccion de Servidor ptblico mando medio o 4
Planeacion y superior
evaluacion

Servidor publico operativo 6

Total 11

Fuente: Elaboracion propia

Asimismo, se conocieron los formatos que ocupa el sistema de evaluacion en el municipio
para el seguimiento de los indicadores del Plan Municipal de Desarrollo y el formato de
encuesta para la evaluacion social, en el caso del sistema de indicadores SINDES no se
conoce el instrumento de recoleccion de informacion, mismo caso con la Agenda ADM de

INAFED.

En lo que respecta al instrumento a través del cual se debe dar seguimiento al Plan Municipal,

este contiene los siguientes elementos:

e Eje, objetivo y linea de accion del Plan
e Indicador con los elementos:

e Dimension

e Ambito de control
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e Frecuencia

e Periodo

e Descripcion del indicador

e Interpretacion o criterios de verificacion

e Pardmetros de medicion

e Acronimo

e Resultado

e Unidad de medida

e Formula de calculo

e Fuente de informacién

e Porcentaje de avance.

e Meta (trimestral, anual y total) para su interpretacion se observa un semaforo
en tres momentos que indica el grado de cumplimiento obtenido en los
periodos de tiempo establecidos.

A partir de la informacién recogida mediante este formato, los indicadores determinados para
los ejes del plan pueden ser monitoreados y contar con un registro en un sistema de
evaluacion, no obstante, se carece de un analisis en términos de cuales son los efectos del
cumplimiento o no de la meta conforme el indicador establecido, y su relacioén con el grado
de cumplimiento de los ejes del plan o las acciones correctivas para alcanzar lo planeado o
en su caso el desarrollo de una estrategia de mejoramiento de resultados en la gestion a partir

de los resultados de la interpretacion dada a los indicadores.

A manera de ejemplo de los indicadores y la forma en que se presentan al ciudadano mediante
el portal de transparencia, se observa que la informacion que se presenta como parte de las
obligaciones del articulo 77 fracciones V, VI y XXX de la Ley General de Transparencia y
Acceso a la Informacion Publica, en donde se dan a conocer los grados avance respecto de
las metas programadas para indicadores de indole social, de la Agenda ADM de INAFED y
de los que corresponden a SINDES de ICMA, respectivamente.
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Tabla 8. Indicadores de temas de interés publico

NOMBRE
TITULO  CORTO DESCRIPCION
Los indicadores
relacionados Indicadores con temas de interés
LETAPTIV [,
con temas de publico
interés publico
Tabla Campos
vancede |Sentidodel [Fuentede [Fechade JArea responsable Fecha de
Ejercicio Periodo (Objetivo institucional Nombre del indicadorfDimension ajDefinicion del indicador Método de calculfUnidad de medidFrecuencigLinga base  IMetas programadagMetas Jlas metas Jindicador [informacion: Jvalidacion Ide la informacion |Nota lactualizacion [Afio
mayor valor del resultado, mayor .
. . ) ) Nimero de
Conocer el nimero de asambleas vecinales o | ., nimero de asambleas vecinales o -
s reizadas oarafordlcer Nimero de asambleas i S asambleas Denendenc Direccion de
216 216 comuntares (ealzales para l0raeCer 8 | sy | Eicada [0 o Y POTOUNO.TROS oo avpyenon | msambeas | Trivestl | vechasyo | Stasamdees | NA | 8% | Ascencente [Too | dpenet7 | Ewcackny | NA | enetr |20t
planeacion participativa y la organizacién L programes de planeacion L Municipales '
L comunttarias realizadas S o comuntarias Desarrollo Social
comuntaria. participativa y organizacion )
. realizadas
comunitaria.
Porcentaje de demandas A mayor valor e resultado, mayor Rorceiae e
216 g |Coroerelporceniedeaencincpartrade oo | scn | rumerododorenes cudatanes | (SO 00| PR | ey | CoTENCES | S0 destioutes |yl g | pccongeme | PN g gng gy |PESIOMEIE | | ey [ s
las demandas ciudadanos L ) ciudadana atendidas por el atendidas Municipales [a Famiia
municipal atendidas oportunamente .
DF municipal
Nimero de
Conocer el niero e pfson radasen Nurrerroddepirsor:a; A mayor valor el resultado, mayor perfodnasn Dependenc Direccion de
2016 2016 oclee m? epesoﬂag sesoa‘asle asesoaasle”maea Eficacia  Jndmero de personas asesoradas en| (PA/PPA) * 100 Personas Trimestral asesoal a6 200 personas NA | 281% | Ascendente pe”ecas 20-ene-17 Educaciony NA | 20-ene17 | 2016
materia de medicion y concliacion comunitaria. | de mediacion y ) materia de Municipales '
o dichos temas. L Desarrollo Social
conciliacion mediacion y
conciiacion
Nimero de
reuniones
Namero de reuniones A mayor valor del resultado, mayor realizadas con
] ; . realizadas con Tntmero de reuniones realizadas, por asociaciones "
Conocer el nlimero de reuniones realizadas con| .~ y b ol o i Denendenc Direccion de
2016 2016 organizaciones civiles para gesfionar recursos asocwgcwonescwvwesparal Hicacla ‘no‘nepr‘co‘numcacwoncon (RR/RP)*100 Reuniones Anual cvv|e§para 30 reuniones NA 43% | Ascendente pep.enmas 20-ene-17 Educacion y NA | 20-enet7 | 2016
) . gestionar recursos y la dichas asociaciones y mayor gestionar Municipales .
y realizar proyectos sociales. o R Desarrollo Social
realizacion de proyectos inversion de recursos para recursos y la
sociales proyectos sociales. realizacion de
proyectos
sociales

Fuente: Municipio de Chihuahua. Recuperado de: http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Transparencia/Obligacion
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Tabla 9. Indicadores de Agenda ADM -INAFED

TITULO
Indicadores
de objetivos

resultados |LETAIP77V| Indicadores de objetivos y resultados

NOMBR
E
CORTO

DESCRIPCION

Nota: La presente informacion fue generada en el cuarto trimestre del afio 2016 y corresponde a la evaluacion enero-junio 2016.

Ejercicio (en _ Area
7 9 an a 7 Frecuenci |, . q Fecha de
curso y seis . Nombre del L . Dimension . . Método de Unidad de Linea Metas Metas Avance de Sentido del . .. |Fecha de |responsable " |
L Periodo Objetivo institucional [Nombre del indicador X Definicién del indicador: | . N ade . s Fuente de informacion| .~ . Nota [Afo |actualiza
ejercicios programa a medir calculo medida ... |base programadas ajustadas |metas indicador validacion |de la "
] medicion B P cion
anteriores) informacion
- B municipio cuenta
B municipio cuenta con L
Regular los usos y gisposiciones con disposiciones
aprovechamiento del B municipio cuenta no:retivas arala normativas para la
AGENDA PARA EL [suelo en los centros de B municipio cuenta con nopio s p planeacion de los " " L
enero-junio DESARROLLO oblacion del municipio A.1.1.1 Marco normativo disposiciones normativas con disposiciones planeacion de los centros de Autodiagnostico del Direccion de
2016 ) Is N N P para la planeacion Marco Legal P A normativas para la NA Anual NA  [centros de poblacién NA " Programa Agenda para el | 20/01/2017 | Planeacion y NA 2016 |20/01/2017
2016 MUNICIPAL (INAFED - |con el fin de utilizar y para la planeacion de los . . poblacion que . "
) urbana " planeacion de los que incorpora todos N Desarrollo Municipal 2016 Evaluacion
SEGOB) aprovechar el territorio centros de poblacion " incorpora todos los
centros de poblacion los elementos
de manera ordenada y . elementos
enunciados en la 8
sustentable. N enunciados en la
evidencia. S
evidencia.
Regular los usos y - B municipio cuenta
. B municipio cuenta con o .
aprovechamiento del una instancia con una instancia
enero-junio A%B%Z:;gffoa ng:z:gﬂ“:;:::;lsi ?: A.1.1.2. Instancia Unidad Bl municipio cuenta con una Eo:‘::r]::ui’nlzt::z;:a responsable ;eeslznr:::::mén Autodiagnostico del Direccion de
2016 ) P ) N P responsable de la instancia encargada de la NA Anual NA  [de la planeacion NA P Programa Agenda para el | 20/01/2017 | Planeacion y NA 2016 |20/01/2017
2016 MUNICIPAL (INAFED - |con el fin de utilizar y " . gada de la . urbana con N e
. planeacion urbana urbana. N urbana con funciones 3 Desarrollo Municipal 2016 Evaluacion
SEGOB) aprovechar el territorio planeacion urbana. formaimente funciones
de manera ordenada y formalmente
establecidas. -
able.
. B municipio cuenta
B municipio cuenta con o
Regular los usos y . o con un diagnostico
. B municipio cuenta un diagnéstico de la L
aprovechamiento del . PR - A de la situacion de
B municipio cuenta con un  [con un diagnéstico situacion de los )
AGENDA PARA EL [suelo en los centros de RN R, L los asentamientos " " W,
enero-junio DESARROLLO oblacion del municipio |A.1.1.3. Diagndstico de diagnostico de la situacion  |de la situacion de los asentamientos humanos y centros Autodiagnostico del Direccion de
2016 ) P unicipio.+1A.1.1.3. Diag P de los i NA Anual NA  |humanosy centros de | NA y Programa Agenda para el | 20/01/2017 | Paneaciony | NA | 2016 |2001/2017
2016 MUNICIPAL (INAFED - |con el fin de utilizar y desarrollo urbano. " de poblacion , que N .
L humanos y centros de humanos y centros poblacion , que ) Desarrollo Municipal 2016 Evaluacion
SEGOB) aprovechar el territorio . . N . incorpora todos los
poblacién en su territorio de poblacion en su incorpora todos los
de manera ordenada y - ) elementos
territorio elementos enunciados N
sustentable. N N enunciados en la
en la evidencia. o

Fuente: Municipio de Chihuahua. Recuperado de: http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Transparencia/Obligacion
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Tabla 10. Indicadores del Programa SINDES

COMPARATIVO HISTORICO POR INDICADORES

UNIDAD DE MEDIDA DE DEPENDENCIA SUB- | FRECUENCIA DE Rango Historico (de [RESULTADO 200 SEM INTERPRETACION DE RESULTADO
# EE CLAVE DEFINICION DEL INDICADOR INDICADOR INDICADOR NIVEL .
. . RESULTADO RESPONSABLE | RESPONSABLE |  MEDICION Promedio) 2015 2D0 SEM 2015
. ) » » . Este indicador es de caracter informativo,
- Determinar el nimero de empleados| Empleados municipales | 1U. EMPLEADOS MUNICIPALES POR CADA MIL | Empleados municipales por cadamil | ) )
1 Ubicacion w B . . . ficiencia oM DPE Semestral 4.48 547A842 por tal motivo no se puede interpretar su
municipales por cada mil habitantes. | por cada mil habitantes. HABITANTES habitantes
resultado
Deterninra el e s Este indicador es de cardcter informativo,
e combustible gastados por el Litros de combustible | 4U. LITROS DE COMBUSTIBLE GASTADOS POR | Litros de combustible gastadospor | . . ) ) '
4 Ubicacion 4 ) ) ) ) Eficiencia oM DPE Semestral 36 282597 por tal motivo no se puede interpretar su
gobierno municipal respecto desu | gastados por habitante HABITANTE habitante esiltado
poblacion total.
) Este indicador es de cardcter informativo,
» Determinrelnimero devetiulos | Vehiclos Atomotores | SU. VEHICULOSAUTOMOTORESPOR | e SHCP, GOB DEL e it s ge crscer omaio
5 Ubicacion 5U ! ) Vehiculos automotores por habitante | Eficiencia EXTERNO Semestral 057 0363053 por tal motivo no se puede interpretar su
automotores por habitante. por habitante, HABITANTE £D0
resultado
Determinar el ndmero de policfas | Policias operativos por | 8U. POLICIAS OPERATIVOS POR CADAMIL | Policias operativos por cada mil Etendcador e decarcer oo
8 Ubicacidn 8U ) ) p ,p ) P ' v ) P Calidad oM DSPM Semestral 153 1013164 por tal motivo no se puede interpretar su
operativos por cada mil habitantes. |  cada mil habitantes. HABITANTES habitantes esitado

Fuente: Municipio de Chihuahua. Recuperado de: http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Transparencia/Obligacion
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A su vez, de acuerdo con informacion del SIESMUNCH los distintos indicadores se vinculan

para evaluar las lineas de accion del Plan Municipal de Desarrollo:

Cuadro 7. Alineacion de indicadores a la Gestion para Resultados

._ WHKLASIE NS
1 :J'h-

PMI alineado o la Geston pam Resalmdos e oo b

SR Y

j CONSRIINOS

B'FUTURD

EJEMPLO

Linea de Accidn del PMD: Adguirir equipo para |3 limpieza ¥ mantenimignte del Centro Histdrico,

consistente en barredoras y restregadoras industriales, asi como herramisnta menaor,

2.1.1.2 Adquisicion
de equipo para
limpieza y
mantenimiento del
centro histarico.

Resultado :
+ 100% VERDE

A2T.4A. Maguinaria
para la recoleccion
de residuos solidos.

Resultado de la
Autoevaluacidn:
Verde

*SIESMUNCH facifita =l maneje de |z informacién de diversos

15 GA Gasto
{semestral) en
mantenimiente por
unidad recolectora de
residucs sdlidos del
municiplo.

Chihughua es el 3er.
municipic que Menas
gasto genera , sélo por

programas y la relacsona bajo una misma plataforma.

debajo de Puebla y
Acapulco con
£19,601.50

{Chdmo calificaria el
servicio de recoleceién
de basura?

354 encuestados
Besultado:

T1.88 % de los
encuestados la

califican de Buena a
Excelente

Fuente: Municipio de Chihuahua. Administracion 2013-2016.

HIONNWS3IS

Lo que se observa con este ejemplo es el cumplimiento de la linea de accién a través de la

verificacion del indicador de la agenda ADM, del indicador SINDES y de una pregunta

incluida en la evaluacién social, de esta forma, se puede generar una interpretacion acerca de

areas de mejora en la gestion, o bien en cuanto a procesos de toma de decisiones, no obstante,

tomando en cuenta las evidencias que se revisaron, no fue posible documentar algun impacto

directo en la gestion del gobierno local verificable a través de los resultados de los

indicadores.
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Tabla 11. Formato SIESMUCH

. = B R LR
R
(A i)

FORMATO UNICO SIESMUNCH

LEje

Servicies Piblicas de Calldady Transformacién Urbana

T WE U

2. Objetlvo:

Brindar sencios plbl cos de calidad para mejarar 13 atancidn 3 |3 pabl acidn

B Versidn!

3 Estrategla: Incrementar la infraestructura para qptimzar @l sanvicio de lmplem y necolecti &n de basura.

0. Dimenddn:

A, Uinea de Accldn!

tudquinir equipo para I3 limpleza y martanimiento d8l Centro His ténco, consistents en bamedoras v res tregadaras industriales, asl como
TaMIents menar,

10, Amiyho de
Control o Nlwel:

5. Indlczdor

ADOUISICION DE EQUIPD PARA LINPIEZA Y MANTENIMIENTO DEL CENTRO HISTORICO

11 Precuencla:

b Meferenca

Meta Total!

Plan Murdtipal de Desamollo 013-2M62.112

13 hietas establecdas por el Responsable

Meta THmestral:

2 equipts Weta Anual Jequps

14 Objetivo de Medicién
0 Dacripclan da
tnidlcadart

enficar que se lave 3 cabo 13 adquisicién de equipo para impleza y mantanimiznto del cantro histdnca,

12 Pedodo:

Oct. 2014 -Ena 2015

15 Interpretaclin o
Criterlos de verificackin:

16 Parametros

21 Frmula de Cilcula:

i mayor valor del resul tado, mayor cumplimiento en la adguisiciin de equipo para Implez y mantenimienta del centro histdnico.

Equipo de Limpleza

para &l Cantro Equipo
His tdrico Programada
Pestragadora para ol 19, Unldad d&
Centro Histine 'mm Equips
Adauinda
1 Equipo

([REHABEAD)BOPR)* 100

0 Fuents

12 % Avance

13 Resporsable:

24 Interpretacldn sobre
Mata Total:

25 |nterpretaclbn sobre
Meta Anuak

26 |nter pretacldn sohre
Meta Trimestral:

Direcciin de Senicics Plblics
BNANCE &N §u Mets entre (e 2999 respecto de |a meta
total definida. Biyncs an pumets entre &l 30y ¢l 7O
72 l—i i..
Mance &n s meta entre (e y 4555 AvEnce en U meta entra S0 y $9.5%:

Avance en su meta entra 500 y 95.9%

Ayance en sU meta entre By 49.9%

Direccion de Senaoios
Plblicos

Direccién de Senacios
Plblicos

Direccidn de Sanicios
Plbhcos

1005

Blcance 31 100% sumeta times tral fanual definida o bien qe
dta ses supenada

Blcarce 3] 100% su meta trimes tral fanua| definkda o bien que

dai3 523 suparada
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Orden de compra para equipa de limpleza y mantenimignta.

17, Evidencla: factun.
Fotograflas.
28. Dhservaciones Ninguna
Segulmlento de Gasto

e

30. Presupuesto Efercido; BYREREFLT

31 Orgen delrecursa (W4

Impacto Soclal

32. Nimero de
Bieneficlarlos:

Informe de Goblerno

EE M V0 Sy icio de Limpla y Recolecdn de Basura

. Redacc ki para Para |a limpieza del Centro His tnco adquinmos wna bamedora industrial de succkiny una restregadora, también pusimos en marcha la maguing removedora de goma de mascar pana
(AT L) T O realizar 3 limpleza constante; permitiendo tener un lugar digno en las dreas de esparcimiento y comdvencia famillar, suinversidn fue de 51,387,825.00. [D5PM2.112).

35, Glosarlo de Términog

Barredora.- Vehlculo mecanizado para bamer ¢ Centro Histdrco,

Restregadora.- Vehiculo mecantiado para bamerylavar plscs y adoquines ol Centro His téico,

Equlpo de Limpleza para el Centro Histdrico.- Maguinanta que auxilia enla accidn yefecto de impiar (quitar la suciedad, las imperfecciones o los defectos de algo; hacer que un lugar quede sin aquello que le es
pefudiclal Pugde conslstiren ung bamedara o una rastragadon,

Herrambentas menores- Utansila de limplets tales como escobas, sopladoras, deshrotadoras, ete.

36, Elabord: 37, Integrd ¢ 38. Rewlsé: 30 Autorlzé:
7. Joel Siguelros Cenddn Lk Radl Castafeda Hidalgo Ue. Femando Marcelo Flores Elizonda Lic. Enrique Carlos Valles Zavala
Coordinador de la Unidad Administrativa Enlace dz 3 Dependencia Direc tor da Servickos POblicos Municipales Director de Planeaciony Evaluacion

Fuente: Municipio de Chihuahua. Recuperado de: http://www.planeacionyevaluacionchihuahua.com/
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En lo que respecta al segundo formato para la evaluacion social, consisteen una encuesta que
es aplicada a los ciudadanos habitantes del municipio, con la cual se recababa informacién
de la opinién y valoracion del ciudadano respecto del trabajo realizado por el gobierno
municipal.

El instrumento se aplica de forma trimestral y reporta sus hallazgos a través de un informe,
en el cual se muestran los resultados de las encuestas aplicadas.

La estructura de la encuesta estd determinada por los ejes del Plan Municipal de Desarrollo,
por lo que, a cada uno, le corresponden un conjunto de preguntas.

La cantidad de personas encuestadas por el municipio fue de 384, y las preguntas reportadas
en los informes trimestrales 2014 y 2015 fueron las siguientes:

Evaluacién social

Eje calidad

1.- ;Ha realizado algun tramite o solicitud de algin servicio en la actual administracion
municipal?

2.- {Como es la atencion que se le brinda por parte del personal del municipio?

3.- (Considera que el tiempo para resolver las quejas, demandas y solicitudes es?

4.- {Ha recibido alguna asesoria por parte del municipio?

5.- (Cerca de su colonia cuenta con algun espacio publico para realizar actividades
deportivas o culturales?

6.- ;Realiza alguna actividad recreativa, deportiva o cultural?

7.- {Qué tipo de actividad recreativa realiza?

8.- (Causa por la que no realiza alguna actividad recreativa?

9.- (Conoce algun programa de prevencion contra el abuso infantil por parte del
Municipio?

10.-;Ha recibido en su escuela alguna platica o taller sobre valores civicos por parte del
Municipio?

11.- ;Ha recibido alguna platica de prevencion de enfermedades fisicas y emocionales
por parte del municipio?

12.- ;Conoce algun programa de prevencion de obesidad y sobrepeso por parte del
municipio?

13.- ;Ha recibido servicios de diagnostico y seguimiento nutricional por parte del
municipio?

14.- ;Conoce algin programa de arte o cultura por parte del municipio?

15.- {Conoce algun programa de fomento a la lectura por parte del municipio?

16.- (Ha utilizado alguna vez la bibliomovil?

17.- {Conoce algin programa de orientacion para jovenes por parte del municipio?
18.- {Conoce las campanas que fomenten la denuncia de violencia contra las mujeres
por parte del municipio?
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Eje Servicios publicos de calidad y transformacion urbana:

(Como calificaria el servicio de alumbrado publico?
Si contesto malo o regular ;a qué se debe?
(Como calificaria el servicio de recoleccion de basura?
Si contesto malo o regular ;a qué se debe esta calificacion?
(Como calificaria la limpieza de la ciudad?
Si contesto malo o regular ;a qué se debe esta calificacion?
g a9
(Como calificaria la rehabilitacion y bacheo de calles y vialidades?
Si contesto malo o regular ;a qué se debe esta calificacion?
gular ja q

€9 = eh P I =

=

(Como calificaria la nomenclatura de calles y vialidades en la ciudad?
(Cuenta con un parque o area verde cerca de su domicilio?

(Como calificaria el mantenimiento del Centro Histérico de la Ciudad?
(Conoce alguno de los siguientes proyectos de infraestructura urbana?
a. Ampliacion de relleno sanitario

—_—
=9

b. Consolidacion del acueducto

c. Parque lineal sacramento

d. Proyecto maestro tres presas

e. Reacondicionamiento del mercado popular
f.  Ninguno

g. Todos

Eje Prevencion y seguridad publica:

1. (Qué accion considera que ha sido mejor para aumentar el nivel de seguridad en
el municipio?
2. ¢Se realizan rondines de seguridad de la policia municipal en su colonia?
3. ¢Con que frecuencia se realizan los rondines de seguridad?
4. (Alguna vez usted o un familiar han reportado un incidente al niimero de
emergencias 0667
5. ¢Como fue la atencion cuando realizo el reporte?
6. (Conoce alguno de los siguientes programas de prevencion del delito?
a) Bullying
b) Operacion mochila
¢) Vecino alerta
d) Pasa las llaves
e) Violencia familiar
f) Prevencion de violencia
g) Todos
h) Ninguno
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a)
b)
c)
d)
e)

g)
h)

(Conoce alguno de los siguientes procedimientos de proteccion civil?
Fuertes vientos

Incendios

Inundaciones

Sismos

Temporada de calor

Temporada de frio

Todos

Ninguno

Eje desarrollo econémico

(Conoce los apoyos que ofrece el municipio para emprender un negocio?
(Qué tipo de apoyos conoce?

a) Capacitacion empresarial

b) Financiamiento para empresas

¢) Incubadora de negocios

d) Programa de capacitacion y certificacion en competencia laboral

e) Sistema de apertura rapida de empresas

Ha asistido a ferias o exposiciones de productos locales
(Feria o exposicion a la que asistio?

LA la feria o exposicion asistio como...?

a) Visitante

b) Expositor

(Usted conoce la bolsa de trabajo del municipio?
(Conocer los mddulos de informacion turistica
(Conoce alguno de los siguientes lugares turisticos?

a) Calabozo de Miguel Hidalgo

b) Grutas de nombre de Dios

c) Museo Casa de Juarez

d) Museo Casa redonda

e) Museo de Villa

f) Museo del Mamut

g) Quinta Gameros

h) Todas

i) Ninguna

(Qué accion considera usted que se debe realizar para promover el turismo?
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Eje Gobierno incluyente y eficiente

—

(Cual fue el ultimo tramite que realizo en la administracion municipal?

2. (En cuéanto tiempo completo su tramite?

3. (Como fue la atencion por parte del personal?

4. (Las instalaciones para brindar el servicio son?

5. (Los horarios de atencidon son convenientes?

6. (Hay un modulo del municipio para realizar tramites cerca de su domicilio?
7. (Qué modulo es el que se encuentra cerca de su domicilio?

8. (Tiene acceso a internet gratuito por parte del municipio?

9. (Ha realizado alguna consulta en el portal de internet del municipio?

10. ;Qué consulta realiz6?

11. ;Qué le parecio el portal de internet del municipio?

Derivado de las preguntas aplicadas en dicha encuesta ciudadana, el municipio ha publicado
los resultados, y areas de mejora identificadas. Al respecto es de destacar que, por la forma
en que se estructuraron las preguntas, la interpretacion de la encuesta ocupa tanto escalas de
satisfaccion como categorias para ordenar respuestas abiertas.

A su vez, la encuesta no contiene resultados representativos del total de la poblacion en el
municipio, ni se determina si sus efectos son vinculantes con las decisiones municipales, no
obstante es importante destacar que al aplicar instrumentos de satisfaccion de este tipo se
realiza un ejercicio que va de la mano con la implementacion de un sistema de gestion de
calidad, no obstante, se carece de evidencia suficiente para sustentar que en el gobierno local
se ha comenzado a estructurar un sistema de ese tipo.

La satisfaccion de los ejes del plan municipal a través de dicha encuesta arroja informacion
relativa a la atencién que se brinda en términos de servicios publicos, programas locales,
calidad con la que se atienden los asuntos publicos, seguridad, turismo y economia, y con
ello, se esperaria que existiera posibilidad de atender las expectativas y necesidades de los
habitantes del lugar.

Esta evaluacion social basada en encuestas de satisfaccion busca conocer la opinion social
respecto de las politicas y programas que se implementan en el municipio, no obstante, el
impacto de las mismas, no es lo que directamente se estd evaluando, sino que, es la
percepciodn social lo que se busca conocer.
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Tabla 12. Encuesta de evaluacion social, Municipio de Chihuahua
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Radio ™ M.ﬁdu
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Fuente: Municipio de Chihuahua. Recuperado de http://www.planeacionyevaluacionchihuahua.com
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Hallazgos identificados en el municipio de Chihuahua

La experiencia en evaluacion del desempeiio del municipio de Chihuahua tiene una
diferencia elemental en relacion con caso del municipio de Mérida, y estriba en que se trata
de una experiencia que cuenta con antecedentes en las ultimas tres administraciones y que ha

estado a cargo de la Direccion de Planeacion y Evaluacion del Municipio.

La segunda cuestion que la hace diferente estriba en que las modalidades en que se aplica la
evaluacion conforman un sistema en el que convergen: la evaluacion social, la evaluacion
interinstitucional del plan municipal de desarrollo, la medicion del desempefio a través de

SINDES vy de los indicadores de la Agenda para el Desarrollo Municipal.

En lo que respecta a la estructura de dicho sistema, se observa la existencia de Manuales en
los que se detallaba acerca del funcionamiento de la Direccion de Planeacion y Evaluacion y
de los sistemas que fueron generando las distintas administraciones municipales, tal es el

caso de SIGMA y SIESMUNCH.

A su vez, la relacion que tiene el desarrollo de los indicadores con la orientacion hacia la

transparencia en la gestion, es un rasgo que es comun en los dos casos analizados.

De igual forma es de destacar que en el municipio de Chihuahua, el tema de evaluacion del
desempefio ha permanecido como una constante y se ha dado la responsabilidad de su
cumplimiento a un area a nivel direccion dentro de la administracion municipal, por lo que,
se han destinado recursos humanos, financieros y materiales a la aplicacion de mecanismos

de medicion del desempefio y en su caso de evaluacion social.

Por tltimo, en lo que respecta a evaluacion del desempeiio la verificacion del cumplimiento
de los ejes de accidon del plan municipal de desarrollo a través de los indicadores generados
y su relacion con aquellos de SINDES y de la Agenda ADM nos aportan datos que permiten
conocer a través de tres indicadores un grado de cumplimiento, no obstante, la interpretacion,
analisis y conclusioén derivada de estos datos, es de lo que no se pudo obtener evidencia

documental. Ya que el indicador no es la interpretacion o la evaluacion por si misma.
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Capitulo 5. Andlisis de casos y perspectiva

Introduccion

La investigacion planted responder a la pregunta ;Cual es el estado actual de la evaluacion
en los gobiernos locales mexicanos? y a las preguntas especificas ;De qué manera la
evaluacion contribuye a la gestion del gobierno local? ;De qué manera las capacidades
institucionales de los gobiernos pueden incidir en el desarrollo de la préctica de evaluacion
para una mejor gestion del gobierno local? Y ;De qué manera las distintas experiencias
municipales en evaluacion han incidido para configurar un sistema de evaluacion en el

ambito local?

Para ello se realizo una investigacion documental y de campo, considerando la seleccion de
ciudades medias con una poblacion no mayor a un millon de habitantes, se disefio un
instrumento de recoleccidon de informacion, el cual se aplico en los municipios seleccionados
con la finalidad de obtener informacion relevante respecto de como se aplica la evaluacion

en el gobierno local mexicano.

En el presente capitulo se explica a partir de los casos revisados, cudl es la comparacion que
se establece y los pardmetros que son considerados para llevar a cabo el analisis y delinear

cudl es la perspectiva que se identifica en torno a los siguientes topicos:

1. Existencia de evidencias de evaluacion municipal; y

2. Incidencia de la evaluacion con la gestion local.

Conforme los topicos que se sefalan, y a partir de los conceptos principales que guian esta
investigacion y que se han referido en los primeros capitulos de la tesis, se identifican como
ejes del analisis: el normativo, la arquitectura institucional y la transparencia de la evaluacion,
de los cuales se desprenden las variables: aparato normativo, capacidad para realizar
evaluaciones, uso y conocimiento de indicadores, practica institucionalizada de evaluacion,

recursos humanos expertos, y transparencia.

Con dichos ejes de andlisis se busca dar respuesta a estos topicos, considerando que las
variables fueron verificadas de forma documental y a través de las respuestas dadas por los
entrevistados, en tal sentido, se presenta el analisis en el marco de las preguntas eje de la
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investigacion y buscando comprender en el contexto del gobierno local, la concepciéon misma
de la evaluacidn, su aplicacion, las caracteristicas o criterios que la definen y los efectos en

la gestion del gobierno local.

A su vez, como ya se ha abordado en el desarrollo de la presente investigacion, ciertas
capacidades institucionales son indispensables para aplicar la evaluacion y en tal sentido, es
que se identifican a partir de las respuestas dadas en los cuestionarios y con la investigacion
documental, las siguientes:

a. Normativa: que determine con claridad leyes, reglamentos, manuales y guias
en los que se establezcan los criterios, la metodologia y las modalidades de
evaluacion aplicables.

b. De planeacion: para desarrollar las acciones, politicas y programas
municipales, considerando desde la etapa de disefio, la propuesta
metodoldgica de evaluacion que serd aplicable durante su ejecucion o después
de la misma.

c. De participacion: para que se incorpore a los actores sociales en la aplicacion
de instrumentos de evaluacion social, con miras a mejorar los procesos de
toma de decisiones.

d. De perfil profesional de evaluadores: en las administraciones locales, la
evaluacion debe ser considerada un ambito de necesaria especializacion por
parte de los funcionarios que tienen a cargo esas tareas y su permanencia en
las administraciones municipales, sino vinculada con la participacion y
direccion que asumen los los funcionarios en los planes de evaluacion los
cuales preferentemente deberian establecerse en el mediano plazo; a su vez,
otra cuestion son los conocimientos y actitudes del funcionario, y las
posibilidades de optar por una profesionalizarlos en el &mbito evaluativo, con
ello se podria garantizar que la practica valorativa se realice en apego a

criterios, metodologias y técnicas probadas de evaluacion del desempetio.

Acerca de estas capacidades, los municipios que han sido analizados en la presente
investigacion, han desarrollado algunas de ellas, concretamente la capacidad institucional de

orden normativo, si bien se ha buscado que los indicadores locales monitoreen el desempefio

162



conforme los ejes y lineas de accion de los planes municipales de desarrollo, lo que hace
falta es generar planes de evaluacion en cada trienio a efecto de que esos indicadores sean
interpretados conforme a criterios predeterminados, a su vez, la reglas de operacion de los
programas municipales deben ser consideradas como los criterios a partir de los cuales se
aplica la evaluacion misma, conforme a términos de referencia, sobre este tltimo punto, no
se encontrd evidencia de este tipo de documentos para generar evaluaciones conforme a
disefio, resultados o procesos, por lo que, ese es un aspecto que desde el panorama de lo
normativo debe integrarse para con ello, brindar mayor certeza respecto de los efectos que

tiene la evaluacion en la gestion local.

Por su parte la capacidad de planeacion de la evaluacion, va de la mano con los aspectos ya

referidos, en términos de los planes de desarrollo y los de evaluacion por trienio.

Con relaciéon a la participacion de actores sociales en la evaluacion, tenemos que su
incorporacion es hasta ahora muy limitada, como tal, “los respondentes” sociales no tienen
un peso relevante en la evaluacion misma; de los casos analizados, Mérida pese a contar con
Consejos Ciudadanos, no les otorga un papel relevante en los ejercicios valorativos, y
Chihuahua, aplica encuestas de opinién respecto de los servicios que se brindan en el
municipio y los programas existentes, sin embargo, no se posiciona al “respondente” como
un actor con capacidad de colaboracién y de juicio respecto de los resultados de gestion de

los servicios publicos y de los programas municipales.

Otra capacidad relevante esta en la profesionalizacion de los evaluadores, como tal, no se
cuenta en los municipios con personal evaluador experto, sino que, los funcionarios que
desarrollan estds tareas provienen de profesiones diversas, y adquieren conocimientos de
evaluacion a partir de las responsabilidades y cargos que asumen en el ayuntamiento, y solo
por el trienio que dura la administracion municipal, por lo que, se muestran ciertas
limitaciones en cuanto a las capacidades de profesionalizacion de las personas servidoras

publicas como evaluadores.

Considerando lo ya expuesto, se presenta el analisis de los ejes o dimensiones ya enunciados,

de las variables que los conforman y los indicadores identificados.
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Con las respuestas obtenidas en los cuestionarios de entrevista, y la revision documental, se
analizan las respuestas dadas, a partir de tres dimensiones: normativa, de arquitectura

institucional y de transparencia.

La dimension normativa busca revisar los fundamentos que orientan la evaluacion en el
gobierno local, considerando la reglamentacion de orden federal, estatal y municipal,
buscando elementos que permitan identificar la existencia de un sistema de evaluacion, y la

forma en que opera a nivel local.

La dimension arquitectura institucional, pone ¢énfasis en el quehacer del aparato
administrativo para instrumentar la evaluacion en el gobierno local, se pretende identificar si
existen areas encargadas especificamente de realizar la evaluacion, si se cuenta con
programas anuales de evaluacion, reglas de operacion de los programas, un sistema
informatico especifico; asi como una metodologia, asi como los recursos humanos,

materiales y financieros destinados para la practica evaluativa.

Por ultimo, la dimension de transparencia pone énfasis en que los gobiernos expliquen los
resultados de las evaluaciones, que se disponga de los documentos y se atiendan las

recomendaciones, las areas de mejora o hallazgos identificados en la evaluacion.

Dichas dimensiones, consideran a su vez ciertas variables, a las que les corresponden
indicadores de orden cualitativo y cuantitativo, por lo que, el analisis se realiza en funcion de

los mismos.
5.1 Dimension normativa

La primera variable que se identifica en esta dimension es la de aparato normativo, misma
que se relaciono6 con algunas de las preguntas de cuestionario aplicado (ver tabla 13). A las
preguntas sobre el marco normativo, los entrevistados de ambos municipios respondieron de
forma afirmativa que conocian las normas que regulan la evaluacién, esto en la mayoria de
los casos y solo cuatro de ellos respondieron de forma negativa; y cuando se indagod respecto
de la normativa que los funcionarios conocian, las respuestas versaron sobre las siguientes
leyes: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ley General de Contabilidad
Gubernamental, Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Ley General de
Desarrollo Social, Ley de Coordinacion Fiscal, a su vez, en materia estatal y municipal se
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refirieron a las leyes de planeacion estatales, leyes orgénicas estatales, ley de transparencia

estatal y disposiciones en materia de auditoria.

De estas respuestas se puede advertir que la evaluacion del desempefio estd identificada desde
el punto de vista de los entrevistados con las reglas de armonizacion en materia de
contabilidad gubernamental, asi como con las disposiciones en materia de auditoria, de igual
forma, los entrevistados se remiten a las normas de planeacion local y al presupuesto por

resultados.

Respecto a la pertinencia y claridad del aparato normativo, los entrevistados expresaron
opiniones divididas, sefialando que era excesiva, ambigua, que requeria mejorarse y en otros

casos que era adecuada.

A partir de las respuestas y del andlisis documental realizado, se infiere que la normatividad
en materia de evaluacion del desempefio esta en gran medida determinada desde el orden del
gobierno federal, y que, en el &mbito estatal y municipal, se estd llevando a cabo un cambio

institucional importante, que considera al menos tres dimensiones:

a. Armonizacion contable

b. Evaluacion del desempefio entendida como contar con indicadores en los POAS y en
el Plan Municipal de Desarrollo.

c. Presupuesto con base en Resultados

En tal sentido, es posible inferir que los funcionarios asocian la evaluacion del desempefio
mayormente con las cuestiones de indole presupuestal, mientras que, en lo que respecta a
evaluacion de politicas o programas publicos, Mérida cuenta con reglas de operacion que
estan disponibles de forma publica, pero se carece de evaluaciones de los programas publicos,
lo anterior se pudo constatar al indagar con los entrevistados sobre las politicas o programas
evaluados, las respuestas fueron en torno a catastro municipal, programas dirigidos al
ciudadano y proyectos de inversion institucionales, en todos los casos genéricas y sin
reconocer experiencias recientes o de las cudles se pudiera obtener alguna informacion que

explicara con detalle el objetivo o propodsito de esas politicas o programas.
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A suvez, en el caso de Chihuahua se observo que las referencias normativas aludian al orden
federal o bien eran desconocidas para algunos de los entrevistados, al igual que la existencia

de reglas de operacion de los programas.

Respecto de la pregunta acerca de las reglas de operacion de programas municipales al
cotejarlo con la evidencia documental disponible se encontr6 que algunos programas cuentan
con ellas, pero no lograron identificarse evidencias de evaluaciones realizadas a partir de las

reglas encontradas.

Sobre las evidencias de evaluacion del desempefio, se encontrdé que Mérida en el Reglamento
Interno del Consejo de Planeacion para el Desarrollo del Municipio (COPLADEM) sefiala

en el articulo 14 que:

Se implementaria un proceso de seguimiento y evaluacion del Plan, a través de un
sistema de evaluacion del desempefio y matriz de indicadores por resultados, y se
estableceran los mecanismos para dar certidumbre que los programas, proyectos y
acciones se realicen de acuerdo a lo establecido en el Plan Municipal de Desarrollo,
con el fin de determinar el grado de cumplimiento de las estrategias y lineas de accion
contenidas en el Plan.

En cuanto a la forma en que se realiza el seguimiento y evaluacion del plan, en el mismo
Reglamento se sehala que los informes anuales sirven como instrumentos para dar el
seguimiento y evaluacion, y que los resultados se deben dar a conocer a la sociedad civil cada
afno y de manera trimestral aplicar un ejercicio interno trimestral de seguimiento. (Articulos

15 y 16 del Reglamento Interno de COPLADEM de Mérida).

Por su parte, el Reglamento Interior del Instituto Municipal de Planeacion de Mérida en el

articulo 20, refiere en este rubro como atribuciones del area de planeacion:

I. “Elaborar, actualizar y evaluar los planes, programas y proyectos urbanos, asi
como los estudios de caracter multidisciplinario en concordancia con el sistema
nacional, estatal y municipal de planeacion, asi como su instrumentacién en las
acciones a mediano y largo plazo;

III. Elaborar los indicadores de control de la planeacion territorial y urbana del
Municipio.”
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A partir de la normatividad revisada y los datos proporcionados por los informantes, la
informacion referente a las evaluaciones se encuentra en los informes de gobierno, esto en
concordancia con lo que refiere el Reglamento Interior del Instituto Municipal de Planeacion
de M¢érida, sin embargo, lo reportado en los informes carece de los elementos metodoldgicos

para denominarse de esa forma.

Al respecto, es importante hacer una acotacion respecto de los informes de gobierno con los
resultados de las evaluaciones, ya que se trata de documentos con finalidades distintas, los
primeros condensan los resultados de gestion y los segundos muestran la metodologia
aplicada, los resultados, hallazgos y recomendaciones que se emiten a una politica o un
programa, los segundos en un sentido ideal y de aplicacion deberian ser considerados en la
toma de decisiones de los gobiernos, y los resultados de esas decisiones expresados en los

informes de gobierno.

Por otra parte, de las respuestas dadas por los entrevistados en el municipio de Chihuahua
se verifico la existencia del Manual de Operacion de la Direccion de Planeacion y
Evaluacion, el Manual de Politicas y Procedimientos del Sistema Integral de Evaluacion y
Seguimiento del Municipio de Chihuahua (SIESMUNCH), del Manual para la
implementacion del Sistema de Indicadores del Desempefio "SINDES", Manual del
programa federal "Agenda para el Desarrollo Municipal" y del Procedimiento del programa

de evaluacion social.

Respecto de los anteriores, al revisar la normativa en la seccion de transparencia en el
municipio, se encontr6 unicamente el Manual de Operacion de la Direccion de Planeacion y
Evaluacion; y al revisar el portal de transparencia de INAFED no pudo encontrarse el manual
referido, misma situacion ocurrié con el manual de SINDES que so6lo esta disponible para

consulta de sus agremiados y el procedimiento sefialados.

5.2 Dimension arquitectura institucional

En lo que toca a la dimension de arquitectura institucional, las variables a considerar fueron:

o FEvaluaciones realizadas

e Uso y conocimiento de indicadores
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e Practica institucionalizada de evaluacion

e Recursos humanos expertos

Para el analisis de las tres primeras variables se formularon preguntas alusivas al disefio, uso
de indicadores, las metodologias ocupadas, asi como el sistema de evaluacion y participacion
directa o indirecta en la gestiéon de la practica evaluativa, a efecto de identificar si habia
evaluaciones o mediciones de desempeno y cudl era su dinamica en términos de aplicacion

y utilidad en la toma de decisiones.

A su vez, se preguntd sobre dos tipos de practicas en medicion del desempefio a través de
indicadores: SINDES y Agenda ADM de INAFED, lo anterior buscando conocer si hubo
alguna incidencia de este tipo de metodologias en la implementacidén de sistemas propios

para la evaluacion del desempefio.

Las preguntas consideradas para verificar estas variables se pueden observar en la tabla 13.
En relacion con las respuestas obtenidas en el municipio de Mérida, los funcionarios
entrevistados identificaron en todo momento a COPLADEM como el area responsable de los
indicadores municipales, a su vez, cuando se pedian referencias de evaluacion pasadas o
presentes, las respuestas hicieron alusion a las normas ISO y las certificaciones con las que
contaba el municipio en administraciones anteriores, en el Instituto de Planeacion Municipal,
la referencia directa fue la evaluacion externa que se realiz6 al Plan 2012-2015, mientras que
en otros casos la referencia fue el informe de gobierno del presidente municipal. En la Unidad
de Gestion Estratégica, los funcionarios entrevistados manifestaron que la metodologia que
ocupan es Marco Logico y que la forma en que fueron construyendo su sistema de
indicadores se basa en las necesidades municipales, considerando a su vez, la experiencia del
gobierno estatal, ello pese a que hasta marzo de 2016 no habia recibido alguna capacitacion
por parte de las autoridades del gobierno del Estado de Yucatan en materia de evaluacion del

desempefio.

En relacion con las evaluaciones del municipio de Mérida hasta marzo de 2016 no se contaba
con alguna evaluacion de programas o politicas, no obstante, se tenia ya un sistema de
indicadores de desempefio de los programas presupuestarios, y en la Unidad de Gestion

Estratégicas se refirid que la Tesoreria era quien revisaba la viabilidad de la propuesta
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elaborada en dependencias y entidades respecto de los Programas Operativos Anuales y los
indicadores propuestos, después de ello COPLADEM podia contar con los indicadores

aprobados para los programas presupuestarios.

A su vez, un factor a considerar en el sistema de Mérida son los Consejos Municipales, ya
que si bien, aun no se les propone como actores relevantes, bien podrian posicionarse como
agentes en una evaluacion social. Esto sobre todo porque, existe una amplia participacion
ciudadana que podria aprovecharse para establecer un vinculo con la evaluacion del

desempefio.

Me¢érida cuenta con 23 Consejos municipales, los cuales sesionan con regularidad y son el
puente entre autoridades y sociedad para determinar acuerdos en relacion con decisiones en
materia de politica publica, por lo que, se trata de un mecanismo efectivo para incorporar la

participacion de la ciudadania en los asuntos publicos.?!

En lo que respecta al Municipio de Chihuahua los funcionarios refirieron que el éarea
responsable de la evaluacion era la Direccion de Planeacion y Evaluacion, asi como el
IMPLAN, sefialando a la metodologia del marco 16gico, asi como a SINDES y la Agenda

ADM como los modelos que se han ocupado para desarrollar una experiencia local.

Como tal a diferencia de Mérida, en el municipio de Chihuahua se buscé la integracion de
un sistema donde convergieren distintos sistemas de indicadores para verificar el logro de las
lineas de accion del Plan Municipal de Desarrollo, no obstante, el analisis a partir del cual se
establece dicha relacion carece todavia de una metodologia integradora a partir de la que se
pueda dar una interpretacion orientada a identificar opciones para mejorar la gestion y
reorientar los procesos de toma de decisiones y por ende acerca del uso y destino de los

recursos publicos.

Otro aspecto a destacar a partir de las respuestas obtenidas esta en que pese a que ninguno de
los funcionarios sefialo abiertamente que no existia evaluacion en el gobierno local, las
evidencias que aportaron en relacion con la practica evaluativa fueron poco contundentes, ya

que en ningun caso sefialaron y referenciaron donde encontrar evaluaciones de los programas

2! Para obtener mayor informacion de los Consejos municipales en el Municipio, ver:
http://www.merida.gob.mx/municipio/portal/umaip/contenido/fracc4_umap.phpx
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o politicas del actual o de pasadas administraciones, ni tampoco pese a conocer la
metodologia de evaluacion aplicable en su municipio manifestaron conocer reglas de
operacion y términos de referencia con los cuales corroborar un cumplimiento como parte de

un enfoque de gestion por resultados.

La experiencia de evaluacion de estas dos ciudades medias puede considerarse una buena
practica, pese a sus limitantes ya que la evaluacion no sélo se puede verificar en términos del
desempeilo, sino también en dimensiones como la de desempefio laboral, o de programas
sociales, en tal sentido, un ejemplo estd en el Diagnostico del avance en monitoreo y
evaluacion en los municipios capitales en 2016 de CONEVAL, que refiere cinco grupos de
avance, en donde Mérida y Chihuahua se ubican en un grado de “avance medio-bajo” en

relacion con la evaluacion de programas sociales.

En ese grupo estdn también considerados los municipios de Monterrey, Tepic, Tuxtla
Gutiérrez, Othon P. Blanco, Saltillo, La Paz, Guanajuato, Mexicali, Zacatecas y Colima. Al
respecto el diagnostico sefiala que los municipios que se encuentran en este rango se
caracterizan por las carencias en términos de ausencia de documentos que regulen el
desarrollo social tales como programas, reglas de operacion, informacion desagregada del
propuesto de los programas, padrones de beneficiarios, y criterios de evaluacion, pero
también destacan casos como el de Chihuahua donde pese a que no se cuenta con la normativa

minima, si tiene padrones de beneficiarios.

En lo que corresponde a la variable de recursos humanos expertos, lo que se busco verificar
era si en los municipios se habia establecido algun perfil de los evaluadores, comenzando por
sus grupos de edad, si provenian de carreras o especialidades sobre evaluacion, si tenian
antigliedad en el municipio, si trabajaban directamente con indicadores o realizaban

evaluaciones.

De lo anterior, se pudo observar que de los 11 entrevistados en Mérida por grupos de edades

se situan en:
a) 18a29afnos: 0
b) 30 a45 afios: 5

c) 45 a60 anos: 6
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d) 61 o mas afios: 0

Grupos de edad
funcionarios Mérida (%)

W30a45aios [146a 60 afos

Grafico 1.
Elaboracion propia

Mientras que, de los 11 funcionarios entrevistados en Chihuahua, por grupos de edades se

sithian en:

Grupos de edad

18 a 29 afios: 5 i i i
a) 18 a29 afios funcionarios Chihuahua (%)
b) 30 a 45 anos: 5
c) 45 a60 anos: 1

d) 61 o mas afos: 0

M 18a29afios MWM30a45afos MW46a60anos

Graéfico 2.
Elaboracion propia

Considerando los grupos de edades, se puede observar que los funcionarios de Mérida tenian,
un mayor grado de experiencia laboral, por situarse en grupos de edad madura de los 30 a los

60 afios, mientras que, en Chihuahua, la mitad del personal entrevistado era joven, recién
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egresados de carreras universitarias, o no titulados menores de 29 anos, mientras que la otra

mitad correspondia a adultos jovenes de los 30 a los 45 afios.
En cuanto a nivel educativo, los entrevistados de Mérida se sitiian en:

a) Bachillerato o carrera comercial:3
b) Licenciatura (titulado): 5

¢) Licenciatura (trunca): 0

d) Maestria (graduado): 2

e) Maestria (sin grado): 0

f) Doctorado (graduado): 1

g) Doctorado (no graduado):0

Nivel educativo

funcionarios Mérida

Bachillerato o Licenciatura Maestria Doctorado
carrera comercial (titulado) (graduado) (graduado)
Gréfico 3.

Elaboracion propia
En cuanto a nivel educativo, los entrevistados en Chihuahua, se sitan en:
a) Bachillerato o carrera técnica: 1
b) Licenciatura (titulado): 4

¢) Licenciatura (no titulado): 3

d) Maestria (graduado): 2
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e) Doctorado (graduado): 0

f) Maestria o doctorado (sin grado): 1

Nivel educativo
funcionarios Chihuahua

Bachillerato o Licenciatura
carrera técnica  (titulado)

Gréfico 4.

Licenciatura Maestria Maestria o
(no titulado)  (graduado) doctorado (sin

grado)

Elaboracion propia

En cuanto a las profesiones en ambos municipios se tuvieron los siguientes datos:

a. Administradores privados: 4
b. Administradores publicos: 2
c. Contadores: 2

d. Urbanistas, Ingenieros y
Arquitectos: 3

e. Abogados: 3
f.  Meédico general: 1
g. Carreras técnicas: 2

h. Sin informacion: 5

Funcionarios Mérida y Chihuahua

No contesto 5 |

Carreras técnicas

Médico general

L

Abogados 3 |

Urbanistas, Ingenieros y...
Contadores

Administradores publicos

Administradores privados 4 |

o
[
N
w
N
(€]

Grafico 5.
Elaboracion propia

Considerando esta informacion, se puede observar que los funcionarios que laboran en areas

relacionadas con evaluacion del desempefio no cuentan con una formacién enfocada en

evaluacion, sino que provienen de distintas areas de estudio, sin estar especializados en la
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materia de nuestro interés, por lo que, en el ejercicio de su funcidn tienen un aprendizaje mas
practico que de orden tedrico o metodoldgico, y diseian sus propuestas de evaluacion a partir
de los elementos que van ubicando como relevantes, como son las experiencias de SINDES,
Agenda ADM vy el enfoque de marco 16gico, o cualquier otra que estos identifiquen como lo

refieren en las entrevistas.

A su vez, al no existir mecanismos de formacion de recursos humanos y de especializacion
en las areas clave del municipio, lo que se tiene es una alta rotacion de personal, al término
de cada administracion local. Lo anterior aunado a la ausencia de mecanismos de
documentacion de la experiencia adquirida, que limitan los avances en el municipio y aunque
los registros historicos de transparencia constituyen un piso de informaciéon minimo a partir
del cual identificar y reconocer la experiencia en el municipio sobre la materia evaluativa, lo
cierto es que, no es posible conocer la historia completa de la evaluacion cuando no se cuenta
con mecanismos de documentacion suficientemente detallados y claros como para conocer

la ruta de trabajo que han desarrollado las administraciones municipales.

Por otra parte, en lo que se refiere a Transparencia, las variables analizadas fueron:
a) Valor para la sociedad de los resultados de la evaluacion
b) Transparencia de los resultados

Para el andlisis de estas variables se tomaron en consideracion preguntas alusivas a la
existencia de recomendaciones derivadas de las evaluaciones, los usos que se han dado a la
evaluacion, sus efectos observables en la gestion y la publicacion de informacion en el portal

de transparencia (ver tabla 13).

Como se ha referido ya en la investigacion, los entrevistados manifestaron que la evaluacion
pese a sus limitantes se practicaba en la administracion municipal, por lo que, cuando se
preguntd sobre si las recomendaciones de las evaluaciones habian sido atendidas, las

respuestas fueron si en 14 casos, no en 7 y no sabe 1.
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éLos resultados de las evaluaciones estan
disponibles para su consulta de manera publica
en el portal web oficial del gobierno local?

= Si mNo = Nosabe

Grafico 6.
Elaboracion propia
En razén de esta respuesta se indagd acerca de esta informacion en las secciones de
transparencia de los municipios, asi como en los informes de gobierno de los trienios 2015-
2018 y 2013-2016 de Mérida y Chihuahua respectivamente, no encontrando alguna
referencia directa a la atencion de las recomendaciones de evaluacion, o en su caso de
evaluaciones realizadas a programas o politicas, en ambos municipios lo que logro
documentarse fue la informacion relativa a indicadores y metas de las dependencias

municipales.

Al revisar los portales de transparencia de los municipios ya citados y se pudo constatar que

las obligaciones que estan relacionadas con evaluacion y medicion del desempefio son:
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Tabla 13. Obligaciones de Transparencia en Mérida

Informacion

Hipervinculo

Obligaciones
Ley  General de
Transparencia y
Acceso a la

Informacién Publica
Art. 70

Fraccion XL.

Todas las evaluaciones
y encuestas que hagan
los sujetos obligados a
programas financiados
con recursos publicos;

Articulo 9 de la Ley de
Acceso a la
Informacién Publica
para el Estado y los
Municipios de
Yucatan (LAIP)
Transparencia
Poactiva:

Herramienta CIMTRA
Municipal 2017

Metas y objetivos de las areas de
conformidad a los POAS

Indicadores sociales

Indicadores de resultados

Estudio de opinion: Sistema de

recoleccion de basura ciudad de Mérida
Encuesta de satisfaccion del servicio
para el ciudadano

Las metas y objetivos de sus
programas operativos y sus

indicadores (informacion generada por
COPLADEM)

Indicadores de gestion y de resultados: listado
de indicadores

Fichas técnicas

Meta y resultados

http://www.merida.gob.mx/municipio/
sitiosphp/transparencia/transparencia.p
hpx
http://www.merida.gob.mx/municipio/
sitiosphp/transparencia/transparencia.p
hpx
http://www.merida.gob.mx/municipio/
sitiosphp/transparencia/transparencia.p
hpx
http://www.merida.gob.mx/municipio/
sitiosphp/transparencia/contenido/40.p
hpx

http://www.merida.gob.mx/municipio/
sitiosphp/transparencia/contenido/40.p
hpx

http://www.merida.gob.mx/municipio/
portal/umaip/contenido/poas_umap.ph

pX

http://www.merida.gob.mx/municipio/
portal/umaip/contenido/indicadores_co
pladem.phpx

http://www.merida.gob.mx/municipio/
portal/umaip/contenido/poas_umap.ph

pX

http://www.merida.gob.mx/municipio/
portal/umaip/contenido/indicadores_co
pladem.phpx

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la seccidon de trasparencia del municipio de Mérida.
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Tabla 14. Obligaciones de Transparencia en Chihuahua

Obligaciones

Informacion disponible

Hipervinculo

Ley General de
Transparencia
y Acceso a la
Informacion
Publica
Articulo 77

Herramienta
CIMTRA

Fraccion IV. Metas y objetivos de
las areas de conformidad con sus
programas operativos
V. Los
relacionados con temas de interés
publico o trascendencia social que
conforme a sus funciones, deban
establecer

Fraccion indicadores

Fraccion VI. Los indicadores que
permitan rendir cuenta de sus
objetivos y resultados

Fraccion XXIX. Los informes que
por disposicion legal generen los
sujetos obligados

XL.Todas las evaluaciones y
encuestas que hagan los sujetos
obligados a programas financiados
con recursos publicos

Todas las evaluaciones y encuestas
que hagan los sujetos obligados a
programas financiados con recursos
publicos

http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Tra
nsparencia/Obligacion

http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Tra
nsparencia/Obligacion

http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Tra
nsparencia/Obligacion

http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Tra
nsparenciaArchivos/1er%20Trimestre%2020
17/Art.%2077%20Fracc.%20XXIX/3er%201
nforme%?20de%20Gobierno.pdf

Sin informacion en la liga:
http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Tra
nsparencia/Obligacion

Sin informacion en la liga:
http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Tra
nsparencia/Herramienta CIMTRA

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la seccion de trasparencia del municipio de Chihuahua.

Por su parte, cuando se preguntd acerca de los usos de la evaluacion en las éareas de

adscripcion de los funcionarios de ambos municipios, las respuestas versaron sobre los

siguientes topicos predeterminados en la entrevista.
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http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Transparencia/AD/4542
http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Transparencia/AD/4542
http://www.municipiochihuahua.gob.mx/Transparencia/AD/4542

Funcionarios

8
7
6
5
4
3
2 I
1 B
o I o o _ o ]
Comoun Paradefender Tomade Asignacion  No contesto Otro
insumo para una postura decisiones  presupuestal
los decisores (uso (uso
(uso persuasivo) instrumental)
conceptual)
Grafico 7.
Elaboracion propia

En lo que respecta a la variable de transparencia, la pregunta a través de la cual se verifico
acerca de la disponibilidad de la informacion de evaluacion del desempefio, para consulta
publica de los ciudadanos, en este sentido las respuestas en Mérida la mayoria fueron de tipo
afirmativo, s6lo en un caso se contestd de forma negativa, y Chihuahua de igual forma sélo

en un caso sefialo una respuesta negativa.

Finalmente, tomando en consideracion los tres niveles que sefiala Ospina en la evaluacion,
se puede determinar que la experiencia documentada con los casos analizados, permite

identificar que los gobiernos locales cuentan con la siguiente:

Tabla 15. Niveles de andlisis en evaluacion

Macro Desempeiio del gobierno | Sin experiencia o evidencia.
para cumplir  objetivos
sociales.

Politicas 'y  programas Meérida:

publicos.
Sobre medicion del desempefio:

e En cumplimiento con la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica,
articulo 70 se pueden revisar las metas y objetivos de
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Nivel Ambito

Experiencia documentada

Meso Desempeio de las
organizaciones publicas que
implementan las politicas
publicas

Micro Desempefio de los
servidores publicos

Fuente: Elaboracion propia

las Areas de conformidad a los programas
operativos anuales.

En cumplimiento con la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica,
articulo 70 los indicadores por resultados acorde al
programa o concepto enunciado.

Herramienta CIMTRA 2017, 2016 y 2014, donde se
puede consultar conforme los  programas
presupuestarios, el reporte mensual de metas acorde
con indicadores de gestion y resultados.

Chihuahua

= Ley Estatal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Articulo 77, fraccion VI,
refiere los indicadores por programa.

Meérida:

e En cumplimiento con la Ley de Acceso a la

Informacion Publica para el Estado y los Municipios
de Yucatan (LAIP) Art. 9 en lo referente a programas
operativos, se cuenta con un registro de los objetivos,
estrategias y en su caso los indicadores considerados
en cada una de las dependencias municipales.

En cumplimiento con la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica,
articulo 70 los indicadores sociales por dependencia,
acorde a los objetivos institucionales.

Chihuahua:

e Ley Estatal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Articulo 77, fraccion V,
refiere los indicadores de interés publico o con
trascendencia social.

Meérida:

e Reglamento de Servicio Profesional de Carrera
Policial, del 20/agosto/2014.

Chihuahua

e Reglamento del Servicio de Carrera Profesional
policial para el municipio de Chihuahua, del 5 de
octubre de 2013.
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Tabla 16. Dimensiones, variables e indicadores de la investigacion

Dimension

Normativa.

Considera  las  leyes,
reglamentos o normas en
las cuales se hace
referencia a la practica de la
evaluacion y a partir de los
cuales se determinen tanto
las obligaciones como los
resultados esperados.

Arquitectura

institucional.
Los fundamentos
institucionales que

soportan la  actividad
administrativa racional y
tendiente al logro de los
objetivos de la evaluacion

Variable

Aparato
normativo

Evaluaciones
realizadas

Definicion de la
variable

Leyes, reglamentos,
circulares, decretos,
planes, manuales,
reglas de operacion,
(federales, estatales
y/o municipales)

Informes de
gobierno

Indicador

Leyes  federales  que
refieren la obligatoriedad
de los municipios para
realizar evaluaciones.

Leyes estatales que refieren
la obligatoriedad de los
municipios para realizar
evaluaciones.

Plan Municipal de
Desarrollo

Reglamentos municipales
Manuales, lineamientos o

reglas de operacion

Informe de gobierno

Preguntas asociadas

(Conoce el marco normativo que
regula la evaluacion de la accion
publica (politicas y programas) en
el gobierno municipal?

(Qué leyes y reglamentos
relativos a evaluacion recuerda?

Dentro de la normatividad que
usted recuerda ;Puede senalar
algun manual o lineamiento para
realizar evaluaciones en el
gobierno local?

(Las politicas y programas del
gobierno local cuentan con reglas
de operacion?

Desde su punto de vista la
normatividad existente en el tema
de evaluacion es ...

En los tltimos 6 afios ;/qué
politicas o programas publicos
recuerda que fueron evaluados
por el gobierno local?

(Qué tipo de evaluaciones se
realizan en el gobierno local?
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Dimension Variable

en la entidad
gubernamental en términos
de su gestion publica.

Usoy
conocimiento de
indicadores

Practica

Definicion de la
variable

Planes y programas
municipales, agenda
institucional

Elementos que

institucionalizada = permiten identificar

de evaluacion

una
institucionalizacion
de la evaluacion en
el gobierno local

Indicador

Programa Anual de
evaluacion

Plan municipal

Programa Operativo Anual

Sistema de evaluacion
Resultados del Sistema
Informes de gobierno
Documentos
metodologicos
Evaluaciones realizadas

Preguntas asociadas

{Conoce usted el destino final de
esas evaluaciones?

(Para la realizacion de las
evaluaciones se cuenta con un
Programa Anual de Evaluacion?

(En su area de adscripcion se
usan indicadores?

Los indicadores que se usan en su
area de adscripcion son:

Conoce usted ;Coémo se
disefiaron esos indicadores?

(Cuadl fue su participacion en el
disefio de esos indicadores?

(La informacion que se obtiene
de los indicadores es concentrada
y analizada por algln area del
gobierno local?

Puede senalar de qué area se
trata...

(Conoce el sistema de evaluacion
local de su municipio?

Hace cuanto tiempo el sistema
comenzo a implementarse...
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Dimension

Variable

Definicion de la
variable

Gestion para
Resultados en
politicas y
programas
municipales

Indicador

Alineacion del Plan
Municipal de Desarrollo y
los supuestos de la GPR:
Sistema de Evaluacion del
Desempeiio

Preguntas asociadas

Considera que este sistema fue
creado para...

El area responsable de la
organizacion y funcionamiento
de este sistema es...

El sistema ha sido creado a partir
de...

Podria sefialar ;jcual considera
que es el propésito de la
evaluacion para el gobierno
local?

Identifique de entre las siguientes
opciones ¢ Cual es la metodologia
aplicada actualmente por el
gobierno local para realizar
evaluaciones?

(De quién depende la
actualizacion y retroalimentacion
del sistema?

El sistema se encarga de
evaluar...

La evaluacion de politicas y
programas publicos locales se ha
centrado en:
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Dimension Variable

Recursos
humanos
expertos

Valor social de
los resultados de
la evaluacion

Transparencia.

Acceso a la
informacion

Fuente: Elaboracion propia.

Definicion de la
variable

Personal ocupado en
evaluacion

Incidencia de las
evaluaciones en la
gestion local

Informacion ptiblica
sobre evaluacion

Indicador

Personal ocupado en
evaluacion en relacion al
total del personal ocupado
en la administracion
publica local.

Recomendaciones
atendidas de las
evaluaciones realizadas

Portal web del municipio
con informacion sobre
evaluacion

Preguntas asociadas

(Su actividad laboral esta
directamente relacionada con el
tema de evaluacion?

(Cudl es su area de adscripcion
en el gobierno local?

(Cual es su funcion en el
gobierno local?

(Las recomendaciones emitidas
por las evaluaciones a su area de
adscripcion han sido atendidas?

De entre las siguientes
alternativas sefiale que usos se
han dado a los resultados de las
evaluaciones en su area de
adscripcion. ..

(Considera que la evaluacion
tiene efectos visibles en la
gestion local?

(La informacion del sistema
puede ser consultada de manera
publica por los ciudadanos?
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Tabla 17. Analisis condensado de variables e indicadores de la investigacién

Variable

Aparato
Normativo

Evaluaciones
realizadas

Usoy
conocimiento de
indicadores

Practica
institucionalizada
de evaluacion

Indicador

Leyes federales relacionadas con
evaluacion
Leyes estatales relacionadas con
evaluacion

Plan Municipal de Desarrollo

Reglamentos municipales

Manuales, lineamientos o reglas de
operacion

Reglas de Operacion

Informe de gobierno

Programa Anual de evaluacion

Programa Operativo Anual

Sistema de evaluacion

Resultados del Sistema de
evaluacion

Documentos metodologicos
referidos

Mérida

No referido

0

Referido
1
1

Chihuahua

No referido

0

Referido
1
1
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Variable

Recursos
Humanos
expertos

Mérida Chihuahua

Indicador . . . .
No referido Referido No referido Referido

0 1 0 1

Evaluaciones realizadas 1 1

Alineacion del Plan Municipal de 1 0

Desarrollo a los supuestos de la

Gestion para Resultados

Metodologias conocidas sobre 1 1

evaluacion

Metodologias de evaluacion y 1 1

medicion del desempefio aplicadas

en el gobierno local

Personal ocupado en evaluacion en 1 0

relacion al total del personal de la

administracion publica local

Nivel de escolaridad del personal 1 1

ocupado en evaluacion en el

gobierno municipal

Evaluaciones en las cuales el 1 0

personal ha sido responsable de los

resultados

Afos de experiencia en la practica 1 1

de evaluacion
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Mérida Chihuahua

Variable Indicador - - -
No referido Referido No referido Referido
0 1 0 1
Participacion directa en la 1 1
definicion de indicadores
Transparencia Portal web del municipio con 0* 1
informacion sobre los resultados de
las evaluaciones realizadas
Portal web del municipio con 1 1
informacion sobre los indicadores
aplicados para la evaluacion
Portal web del municipio con 0 1**

informacion sobre los tipos de
evaluacion que se aplican

La comparacion entre las referencias dadas durante las entrevistas, se realizo a partir de las respuestas que proporcionaron los
entrevistados en 2016.

*En el caso de Mérida, la informacion con la que se cuenta en 2018 referente a sus indicadores de desempefio, no se encontraba
publicada en 2016, por lo que, se valora ese indicador en 0.

**En el caso de Chihuahua, durante la Administracion 2013-2016 se contaba con el portal web de la Direccion de Planeacion y
Evaluacion, en donde se podia consultar la informacion referente al sistema SIESMUNCH.
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5.3 Retos de la evaluacion del desempefio en gobiernos locales mexicanos

La evaluacion del desempefio constituye una practica que trae consigo el involucramiento de
actores, por un lado, los gobiernos como usuarios o clientes que requieren la aplicacion de
estos ejercicios evaluativos y por otra parte los profesionales de la evaluacion que atienden

los requerimientos de la evaluacion misma.

Considerando la revision documental y de campo realizada, es posible identificar como

elementos necesarios en la consolidacion de la practica evaluativa en el gobierno local:
a. Disefio y conceptualizacion

En el desarrollo de la investigacion se ha abordado, discutido y conceptualizado la
evaluacion, reconociendo la importancia de esta practica, asi como los actores, modalidades,
metodologias y recursos involucrados. En tal sentido, se observa que el cuanto, al disefio, la
evaluacion se realiza en el gobierno local, como una obligacion legal relacionada con la
aplicacion de enfoque de gestion por resultados, el cual se basa en dos premisas: presupuesto

basado en resultados y evaluacion del desempefio con énfasis en la calidad del gasto.

Este enfoque de planeacion, programacion y evaluacion de la gestion del gasto enfocado
desde 2006 con La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) en
asegurar la calidad y transparencia en el ejercicio del gasto publico, ha permeado en los

gobiernos estatales y locales de forma gradual en los ultimos diez afios.

En el ambito de gobierno local, la evaluacion implica retos importantes de disefio y
conceptualizacidn, considerando los casos revisados y la literatura en materia de evaluacion,
son pocas las referencias a disefios metodoldgicos que podemos encontrar, ademas de que no
tienen aplicacion general en los gobiernos locales mexicanos, como se reviso en la presente
investigacion, las alusiones a sistemas de indicadores municipales se observan en el programa
SINDES de ICMA, en la Agenda para el Desarrollo Municipal de INAFED y en el Programa
Ciudadanos por Municipios Transparentes (CIMTRA), no obstante, el disefio de un sistema
de evaluacion del desempefio municipal, es un asunto en construccion, que tiene como punto

de partida, la medicion del desempefio, para después lograr madurar el concepto de
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evaluacion del desempefio, en ese sentido, el reto estd en construir los elementos
metodoldgicos para que la evaluacion del desempefio no se cifia a la gestion del gasto, sino
a la identificacion de hallazgos que permitan identificar errores en el disefio, la
implementaciéon y los resultados de los programas y las politicas, contribuyendo de esta

forma la evaluacion a la gestion del gobierno local.

A su vez, otro reto importante se encuentra en la formacién de cuerpos profesionales de
evaluadores sobre temas municipales, en este sentido, su especializacion contribuiria en gran
medida al desarrollo de metodologias de evaluacion del desempefio, lo que se observa al
respecto, en el gobierno municipal es que los responsables de materializar la evaluacion son
los funcionarios locales y en menor medida los evaluadores externos, lo anterior puede ser
resultado de limitantes financieras en los gobiernos para destinar recursos para las
evaluaciones externas; en todo caso se prefiere que sean internas a fin de no destinar recursos
adicionales a las remuneraciones del personal contratado en las areas responsables de la

evaluacion.

Por ultimo, en lo que respecta a la concepcion de la evaluacion desde la Optica de los
funcionarios responsables de ejecutarla, se encuentra condicionada por las causas y efectos
que le dieron lugar, los cuales son basicamente la obligacion normativa de realizar evaluacion
del desempefio de los programas y politicas locales que operen con recursos publicos

otorgados desde la federacion.

Lo anterior es observable cuando analizamos la configuracion de la practica evaluativa en
los gobiernos locales abordados como casos de estudio, en los que la presupuestacion por
resultados y el cumplimiento de la normativa en materia de contabilidad gubernamental,
condicionan la practica evaluativa, subordinandola a las normas auditoria fiscal, por lo que,
la evaluacion se convierte en una comprobacion de ingresos y gastos, mas que en un ejercicio

orientador de decisiones con impacto social.
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b. Perfil de evaluador

Hasta ahora no podemos afirmar que exista un perfil del evaluador municipal, ni una
profesionalizacion de los funcionarios que llevan a cabo estas tareas, por lo que, un asunto
que representa un reto en torno a la evaluacion del desempefio, es la construccion de colegios

de expertos en evaluacion.

El evaluador tendra que desarrollar conocimientos, habilidades y actitudes para ser
competente en su funcion, capaz de disefiar y aplicar metodologias para evaluar el
desempefio, en tal sentido, la construccion de dicho perfil ideal seria un primer asunto
pendiente y en segundo lugar los mecanismos de formacion y profesionalizacion de las

personas evaluadoras.

En el &mbito de gobierno municipal el perfil de la persona evaluadora tendria que construirse
en términos generales para que su funcién pueda desarrollarse en cualquier gobierno local,
buscando al mismo tiempo un estandar de conocimientos, habilidades y actitudes para buscar
fortalecer sobre todo a los evaluadores internos, quienes actualmente en su mayoria sin ser
expertos, desarrollan durante el periodo de gobierno la capacidad para realizar evaluaciones,
y al término de la gestion, los conocimientos y habilidades que desarrollaron se vuelcan al
desarrollo de otras actividades profesionales, por lo que, las areas del municipio encargadas
de estos temas, quedan al término de cada periodo de gobierno desprovistas del expertis y
conocimiento en la materia, lo cual impide una apropiacion de la practica evaluativa en el

gobierno local, como herramienta de gestion.
c. Profesionalizacion de los evaluadores

De la mano con la construccion de un perfil de evaluacidon, viene la formacion y la
profesionalizacion del evaluador; al respecto en la Gltima década es destacable la oferta de
cursos, diplomados y masters en universidades europeas y latinoamericanas en la materia, y
de forma mas recientemente en universidades mexicanas se han desarrollado diplomados y
estudios de especializacion sobre evaluacion, no obstante, ello s6lo constituye un aporte, en

relacion con los requerimientos para profesionalizar a los evaluadores.
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La necesidad de contar con un cuerpo profesional de evaluadores internos y externos no debe
ser una preocupacion que se limite inicamente al orden de gobierno municipal, en todo caso,
es una necesidad que no ha sido tomada en consideracion desde los ambitos federal y estatal,
y que de no cuidarse en la proximas décadas poco podremos decir acerca de la calidad de las
evaluaciones en tanto que, los responsables de realizarlas no cuenten con alternativas para
optar por una profesionalizacion y un plan de carrera en el servicio publico como evaluadores

internos.

Se hace énfasis en la evaluacion interna, debido a que son los funcionarios municipales
quienes, derivado de tareas encomendadas, adquieren conocimientos y desarrollan
habilidades, en tal sentido, el cuerpo profesionalizado de evaluadores, necesariamente
proviene de este sector, y en reducidos casos los municipios hacen uso de evaluadores

externos para verificar sus metas y objetivos.

Por lo tanto, la figura del evaluador interno debe repensarse en virtud de que la practica
evaluativa les corresponde la mayoria de las veces en el &mbito de gobierno local, y seria
necesario generar mecanismos profesionalizantes que les permitan desarrollar las
evaluaciones con conocimientos sobre las metodologias existentes, a fin de que puedan
aplicarlas de formas mas confiable, oportuna y efectiva en términos de posibilidades de

incentivar los usos de la evaluacion para mejorar la gestion local.
c. Metodologia de evaluacién

Enrelacion con las metodologias aplicables a la evaluacidon del desempetio, en los municipios
revisados, como se ha observado, los indicadores se han construido bajo el enfoque de marco
logico, con ellos se monitorean lo establecido en los POAS y lo que respecta a los avances

programatico presupuestales.

Como se ha advertido anteriormente, no es el uso de un gran niimero de indicadores lo que
garantice una buena evaluacion, como tal, el dato que arroja el indicador nos refiere un

cumplimiento o una ausencia del mismo, lo cual en si mismo, no sustituye a la evaluacion.
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Toda evaluacion debe fundamentarse en una base metodoldgica, la cual es construida por el
evaluador, a partir de las condiciones observadas, de las expectativas del ente sujeto a la

evaluacion y de los medios disponibles para allegarse de informacion necesaria.

Stuflebeam recomienda evaluar ocupando un método ecléctico esto significa que no es
necesario decantarse por un solo método, sino que es posible, ocupar una metodologia mixta,
aunque atendiendo a ciertos criterios, tales como que la evaluacion resulte: 1til, factible, ética

y exacta. (Stuflebeam, 2015, pag. 25)

La construccion metodoldgica de la evaluacion resulta ser el elemento mas importante,
debido a los efectos que tendra conforme se aplique, lo cual, a su vez, condiciona la calidad

de los resultados, y por ende su utilidad, factibilidad, sentido ético y exactitud.

A partir de los casos observados se verifico que la metodologia del marco logico es aplicada
derivado de los preceptos normativos de evaluacion del desempefio por el gobierno federal
hacia las entidades federativas y municipios, a su vez, en los municipios revisados se obtuvo
informacién referente a evaluaciones sociales en Chihuahua, construidas con una
metodologia propia y aplicadas mediante encuestas a la poblacion, a su vez, se obtuvo
informacion relevante sobre la evaluacion externa en materia de desarrollo urbano, y cémo a
partir de ello se determin6 la definicion de un nuevo programa municipal de desarrollo
urbano en Mérida, que involucro una amplia participacion de los actores sociales, académicos

y privados en la redefinicion de sus objetivos y ejes de trabajo.

Como es de esperarse, este tipo de experiencias no se encuentran debidamente documentadas
y, por tanto, es probable que en otros municipios se estén realizando otras practicas de
evaluacion que, al estar inconexas con otras, por ejemplo, Mérida con Chihuahua, no pueden
reconocerse, ni derivar en un aprendizaje y desarrollo de la evaluacion del desempefio local

enfocada en mejorar la gestion local.

Los casos revisados son un claro ejemplo de como la evaluacion en estos gobiernos no se
reconoce como una practica metodologicamente solida, contrario a ello, las experiencias de
estos gobiernos no logran mostrarse al resto de los municipios del pais como buenas

practicas, sino que, se desarrollan de forma aislada y al término del periodo de gobierno, se
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carece de memoria institucional para consultar informacion referente a la evaluacion, al
respecto, un caso en que se pudo constatar lo dicho, es el municipio de Chihuahua, quien
contaba con la informacion sobre su practica evaluativa en un portal web denominado

www.planeacionyevaluacionchihuahua.com y que una vez que concluyo el periodo de

gobierno 2013-2016, se eliminaron los informes de evaluacion del SIESMUNCH, y que para
2017 no se cuenta con la informacién en el tema para el periodo de gestion municipal 2016-
2018, lo cual refleja opacidad en el manejo de la informacion sobre evaluacion en el gobierno
local, en detrimento de la consolidacion metodologica de mecanismos para la evaluacion del

desempefio en los gobiernos locales.
d. Usos de la evaluacion.

Los resultados de la evaluacion por si mismos no constituyen la decision publica, evaluar no
debe ser la finalidad para el gobierno local, en realidad la relevancia estd en contar con una
gestion local més eficiente, eficaz, honesta y con calidad. El aporte a este tipo de propdsito,
lo tiene la evaluacion en tanto que constituye una aportacion para tomar mejores decisiones,

y brindar credibilidad a la politica publica frente al ciudadano.
e. Integralidad de la evaluacién.

En lo referente a los efectos de la evaluacion en la gestion local, con la informacion recabada
durante la investigacion de campo, no fue posible determinar de forma cuantificable o
fehaciente si actualmente el uso de indicadores y la evaluacion ha contribuido a mejorar los
procesos de toma de decisiones en materia de politicas publicas y programas, determinando

alguna incidencia de la evaluacion en la gestion del gobierno local.

En razoén de la dificultad para verificar los efectos en la gestion, se vierten como topicos
finales para considerar su desarrollo en futuras investigaciones sobre los efectos de la

evaluacion en la gestion local, los siguientes:
» Profesionalizacion de los evaluadores internos y externos,

= Establecimiento de estandares de verificacion del desempefio del gobierno local,
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Disefio o estandarizacion de metodologias de evaluacion de politicas y programas en

gobiernos locales,

Aprendizaje sobre evaluacion local basado en memoria institucional y buenas

précticas nacionales e internacionales,

Documentacion de experiencias para generar una memoria institucional sobre

evaluacion del desempeio,
Recursos publicos destinados a la evaluacion local (interna, externa y social); y

Disefio de planes de evaluacion local con vision de mediano y largo plazo.

193



Conclusiones

En la presente investigacion se ha estudiado como concepto clave, aquel que corresponde a
gobierno local, de cual emana el supuesto de que la evaluacion es una practica que coloca al
municipio como autoridad con capacidades institucionales para gobernar y coordinarse con

la esfera social para desarrollar tareas de orden publico.

A partir de los casos analizados y conforme los fundamentos tedrico conceptuales expuestos
sobre gobierno local se corrobora que las ciudades de Mérida y Chihuahua tienen presencia
de las variables arquitectura institucional, y de aquella referente a normatividad. Lo anterior
en razoén de que, como ya se ha mencionado cuentan con areas responsables del desarrollo
de la practica evaluativa, no asi con recursos expresamente destinados a las evaluaciones
externas, o con planes anuales de evaluacion o reglas de operacion que faciliten la evaluacion

de los resultados de las intervenciones publicas.

Asimismo, el ambito de accion de la evaluacidon se encuentra constrefiido a la modalidad
interna, y los evaluadores resultan ser los propios funcionarios municipales, siendo ellos
quienes tienen a cargo el seguimiento de los indicadores de los programas, del plan de

desarrollo o de las encuestas sociales.

Es de destacar que los casos que fueron elegidos tienen como elementos distintivos

favorables para el desarrollo de la practica evaluativa:

a. Cuentan con una trayectoria mayor a tres afios en la incorporacion de indicadores,
certificaciones de servicios publicos, o adhesién a iniciativas de medicion de
desempetio como SINDES o la Agenda ADM de INAFED;

b. Los planes de desarrollo contemplan a la evaluaciéon y el seguimiento como un
elemento de verificacion de la materializacion de lo establecido en el documento
rector del desarrollo local;

c. Los planes de desarrollo contienen los indicadores por ejes o lineas de accion;

d. Los informes de gobierno explican el grado de avance logrado en funcién de los

indicadores que son monitoreados;
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e. Enlas secciones de transparencia se pueden consultar los indicadores municipales del

plan municipal, de SINDES o de la Agenda ADM.

No obstante, fue posible identificar como debilidades en torno a la forma en que se concibe

y aplica la evaluacion del desempefio en estos gobiernos locales:

» Ausencia de una practica evaluativa que permee desde un enfoque multinivel que
considere tres dimensiones: servidores publicos (micro), organizaciones publicas
(meso) y planes politicas y programas (macro), con ello estariamos refiriéndonos a la
integralidad de la evaluacion, al dejar de considerarla como una practica aislada de
un contexto politico, organizacional y humano que exige profesionalizacion de los

evaluadores.

A propésito de ello, en el &mbito macro, la presente investigacion expuso en el segundo
capitulo los fundamentos de las politicas publicas, tratando de explicar las implicaciones
axiologicas, institucionales, democraticas y argumentativas, con la finalidad de comprender
la l6gica bajo la cual se construyen las politicas publicas, mismas que son sujetas a evaluacion
en el marco del enfoque de gestion por resultados que ha permeado en los gobiernos del siglo
XXI; donde valorar la capacidad de gobernar esté relacionada con la aplicacion de técnicas

e instrumentos que documenten resultados obtenidos de gestion.

En dicho capitulo lo que se buscé fue explicar la complejidad en la que se inserta el disefio y
la implementacion de las politicas, por los valores que involucran, los recursos para su disefio

y la apropiacion social de la politica.

La institucionalidad de las politicas publicas cobra relevancia cuando se refiere que la
evaluacion estd inserta en un entorno institucional en el cual se distinguen ciertas capacidades
institucionales que se verdn necesariamente involucradas en la practica evaluativa y de las

cuales dependerd su materializacion.

Se ha referido también en la investigacion acerca del sustento argumentativo de las politicas
publicas, que representa un componente donde se conjuga retdrica, persuasion y evidencia

en la verificacion y valoracion de los resultados de gestion.
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Asimismo, en este capitulo se ofrece una reflexion en torno a los aspectos que pueden sumar
valor social a la evaluacion desde la optica del ciudadano, destacando entre los mas
importantes, la transparencia con la cual se manejan las intervenciones en materia de politica
publica, el diagnostico, el disefio, los recursos, los objetivos y metas, asi como los
mecanismos institucionalizados que permiten la participacion de la sociedad en los asuntos

publicos.

Derivado de los argumentos que se exponen en este capitulo, se extrae que los gobiernos
locales enfrentan limitaciones para desarrollar una metodologia, asi como técnicas e
instrumentos propios de la evaluacion, ello en virtud de la ausencia de recursos humanos

profesionalizados.

A su vez, la practica de evaluacion del desempefio que fue revisada a través de los casos y la
informacion documental revisada, muestra que no se cuenta con una articulacién coherente
entre los niveles macro, meso y micro de la evaluacion, como para referirnos a un sistema de

evaluacion en el gobierno local.

La insercion en la logica de gobierno por resultados ha sido un factor que ha propiciado el
disefio de una gran cantidad de indicadores tanto en las dependencias, como de los programas
que éstas tienen, de los ejes del plan municipal de desarrollo, de los programas operativos
anuales, y demas, complejizando con ello la practica misma de la evaluacion, y duplicando

esfuerzos en términos de medicién y monitoreo de avances de cumplimiento.

De igual forma, se identifica que no se ha logrado distinguir entre reportar avances de gestion
y reportar resultados de la evaluacion, para lo segundo se requiere metodologia, técnicas,

instrumentos, asi como los informes de los resultados de esas evaluaciones.

En tal sentido, la evaluacién conforme a los casos que fueron revisados, no ha sido aplicada
con este nivel de claridad, desagregacion y documentacion para su consulta publica y de

manera transparente.

Acerca del desarrollo de la evaluacion en los gobiernos locales, el capitulo tercero busco
explicar la relacion entre la planeacion del desarrollo municipal con los aspectos susceptibles

de evaluarse en la gestion del gobierno local, asi como las implicaciones de algunas
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metodologias de medicion del desempeiio que han sido aplicadas en algunos municipios
mexicanos, como tales se identificaron SINDES de ICMA; ADM de INAFED, y la

evaluacion de programas sociales federales de CONEVAL.

Como tal, derivado de estas experiencias se busco analizar y conocer la experiencia existente
en los casos seleccionados, al respecto, lo que se puede concluir es que la documentacion de
la experiencia municipal se encuentra estrechamente vinculada con los funcionarios que se
encuentran al frente de las dreas que tienen la tarea de trabajar con indicadores o reportar
grados de avance en relacion con la planeacion del desarrollo y los ejes expuestos en dicho

documento, de ahi la importancia de repensar el papel del evaluador interno.

A partir de los argumentos anteriores, la hipotesis nula no pudo corroborarse, ya que no fue
posible identificar de qué manera la evaluacion puede incidir en la gestion local, sino que,
las evidencias y datos obtenidos de la investigacion documental y de campo, permitieron
hacer notar que la practica evaluativa, pese a estar institucionalizada, no se encuentra
consolidada, esto es, no se pudo determinar un marco normativo claro sobre la aplicacion de
la evaluacion en el gobierno local, a su vez, los casos referidos cuentan con dreas que estan
facultadas para realizar la evaluacion del desempefio no obstante, las metodologias, tipos de
evaluacion y los resultados derivados de su aplicacion no pueden ser constatados ya que se
carece de reglas de operacion de los programas, manuales de organizacion de las areas
responsables de la actividad de evaluacion, de igual manera, no se logré encontrar con algiin
documento oficial en el que se dieran indicios o evidencias de que los resultados de las
evaluaciones contribuyeran a los procesos de decision publica, en tal sentido, no fue posible

comprobar la incidencia de la evaluacion en la gestion del gobierno local.
Por su parte, en lo referente a la hipdtesis alternativa, la cual refiere que:

HA= No hay relacion entre la evaluacion y los procesos de gestion del
gobierno local, sino que se trata de una practica aiin no consolidada y que no

es valorada como util para tomar mejores decisiones de gobierno.

La hipdtesis puede ser aceptada, ello derivado de que la investigacion no da suficientes

elementos para comprobar la relacion entre evaluacion y procesos de gestion del gobierno
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local, de igual forma, se verifica que es una practica no consolidada en el &mbito normativo,
por los aspectos ya discutidos, y que derivado de la revisién de la variable arquitectura
institucional se encontré que las areas responsables en el gobierno local de planear,
implementar y mostrar los resultados de la evaluacidon, ain no cuentan con evidencias
documentales suficientes que no estén expresamente referidas a seguimiento a través de
indicadores del desempenio, careciendo del andlisis de resultados de esos indicadores para

evidenciar el tipo de evaluacion, la metodologia, y los perfiles de los evaluadores.

Por otra parte, tampoco se logra identificar la consolidacién de la practica evaluativa en
términos del uso de los resultados de las evaluaciones, lo cual implica también que, cuando
la evaluacion no es valorada al interior de las instituciones publicas como insumo para tomar
mejores decisiones, cuanto menos sera vista desde la perspectiva del ciudadano como

socialmente util.

De igual manera se considera que en el ambito de gobierno local se carece de la apropiacion
del sentido y utilidad de la evaluacion, con ello me refiero a que, se ha buscado enfocarse
mas en aplicar indicadores de forma excesiva, mas que en el analisis de los resultados
derivados del seguimiento y monitoreo de los indicadores, dejando de lado la comprension y
la interpretacion en la evaluacidon, como una practica que no debe despersonalizarse, sino al
contrario reconocer que a través de ésta se logra tomar mejores decisiones, que los
evaluadores tienen un papel relevante, pues de ellos depende la orientacion misma de la

evaluacion y la identificacion de brechas y escenarios para la atencion de problemas publicos.

La evaluacion por tanto no es un fin en si misma, sino un insumo para la gestion de temas de
orden publico, los datos que arroja requieren interpretacion en un contexto institucional y
social especifico, de lo contrario, pierde sentido requerir la aplicacion de evaluaciones,
cuando no se concibe el alcance que puede tener en el terreno de la gestion de los asuntos

publicos.
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Anexo 1. Entrevista aplicada a funcionarios locales

Instrucciones: La entrevista esta dirigida a actores clave de la evaluacion en gobiernos

locales mexicanos, sus respuestas permitirdn contar con una aproximacién a la situacion

actual de la practica de la evaluacion en ciudades medias de México.

—

® T N v kW

10.
11.

12.

13.
14.
15.
16.
17.

18.
19.
20.

Perfil

(Cual es su edad?

(Cuadl es su profesion?

(Cuadl es su funcion en el gobierno local?

(Cual es su ultimo nivel de estudios?

(Su actividad laboral esta directamente relacionada con el tema de evaluacion?
Nombre del municipio en que labora:

(Cual es su area de adscripcion en el municipio?

Normatividad

(Conoce el marco normativo que regula la evaluacion de la accion publica (politicas
y programas) en el gobierno municipal?

(Qué leyes y reglamentos relativos a evaluacion recuerda?

(Las politicas y programas del gobierno local cuentan con reglas de operacion?
Dentro de la normatividad que usted recuerda ;Puede senalar algin manual o
lineamiento para realizar evaluaciones en el gobierno local?

Desde su punto de vista la normatividad existente en el tema de evaluacion es:
Arquitectura institucional

(En su éarea de adscripcion se usan indicadores?

Los indicadores que se usan en su area de adscripcion son:

Conoce usted ;Como se disefiaron esos indicadores?

(Cuadl fue su participacion en el disefio de esos indicadores?

(La informacion que se obtiene de los indicadores es concentrada y analizada por
algiin area del gobierno local?

Puede sefialar de qué érea se trata:

(Qué tipo de evaluaciones se realizan en el gobierno local?

(Conoce usted el destino final de esas evaluaciones?
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21.
22.
23.
24.
25.
26.

27.

28.
29.

30.
31.
32.

33.
34.
35.
36.
37.
38.

39.

40.

41.
42.

Sistema Local de Evaluacion

(Conoce el sistema de evaluacion local de su municipio?

Hace cuanto tiempo el sistema comenzd a implementarse:

Considera que este sistema fue creado para:

El 4rea responsable de la organizacion y funcionamiento de este sistema es:

El sistema ha sido creado a partir de:

Podria senalar ;cual considera que es el proposito de la evaluacion para el gobierno
local?

Identifique de entre las siguientes opciones ;Cudl es la metodologia aplicada
actualmente por el gobierno local para realizar evaluaciones?

(De quién depende la actualizacion y retroalimentacion del sistema?

(La informacion del sistema puede ser consultada de manera publica por los
ciudadanos?

El sistema se encarga de evaluar:

La evaluacion de politicas y programas publicos locales se ha centrado en:

(Para la realizacion de las evaluaciones se cuenta con un Programa Anual de
Evaluacion?

Experiencias construidas: SINDES

(Conoce el Programa Sistema de Indicadores de Desempefio (SINDES)?

Puede sefalar ;En qué consiste el programa SINDES?

LEl gobierno local participa o ha participado en dicho Programa?

(El programa SINDES es una forma de evaluar la gestion del gobierno local?

(Qué utilidad tienen los indicadores del programa SINDES para el gobierno local?
(El sistema de evaluacion del gobierno local adoptd del programa SINDES algun
elemento destacable?

(Cudl seria un elemento destacable del Programa SINDES en el sistema local de
evaluacion?

Experiencias construidas: Agenda para el Desarrollo Municipal

(Conoce la Agenda para el Desarrollo Municipal (ADM)?

Puede senalar ;En qué consiste la Agenda ADM?

LEIl gobierno local participa o ha participado en la Agenda ADM?
200



43.

44.

45.

46.

47.

48.

49.
50.

51

52.

53.

54.
55.

(Considera que la agenda ADM es una modalidad de evaluacion de la gestion del
gobierno local?

(Qué utilidad considera tienen los indicadores de la Agenda ADM para el gobierno
local?

(El sistema de evaluacion del gobierno local adoptd de la Agenda ADM algun
elemento destacable?

(Cudl seria algiin elemento destacable de la Agenda ADM en el sistema local de
evaluacion?

Evaluadores

(Qué atributos personales considera debe tener un evaluador?

En los tltimos tres afios ha realizado alguna actividad de actualizacion referente a
evaluacion:

(Qué retos ha enfrentado en su practica profesional como evaluador?

(Considera que existen incentivos para realizar evaluacion en el gobierno local?

Transparencia

. (Los resultados de las evaluaciones estdn disponibles para su consulta de manera

publica en el portal web oficial del gobierno local?

(Las recomendaciones emitidas por las evaluaciones a su area de adscripcion han sido
atendidas?

De entre las siguientes alternativas sefiale que usos se han dado a los resultados de las
evaluaciones en su area de adscripcion:

(Considera que la evaluacion tiene efectos visibles en la gestion local?

De entre los siguientes cudles serian esos efectos:
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