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PRESENTACION

El desarrollo del municipio es una de las ocupaciones
centrales que nuestro Instituto ha procurado atender a
partir de las diferentes actividades que tiene dentro de sus
funciones, pues el municipio es la piedra angular del sistema
federal mexicano. Constituye el orden de gobierno que tiene
una relacion mas directa con las necesidades inmediatas de la
poblacion. Desafortunadamente, aun cuando ya son mas de
500 afios de la fundacion del primer ayuntamiento en nuestro
territorio, esta institucion politica—en su gran mayoria—no tiene
el grado de desarrollo necesario para atender las expectativas y
demandas de la poblacion dentro de su demarcacion.

Por tal motivo, resulta relevante la aparicion del libro
Evaluacion municipal en México. El desarrollo de capacidades
gubernamentales para la obtencion de resultados del doctor
Guillermo de la Torre Sifuentes. Con ello seguimos promoviendo

la mejora de la gestion municipal. Cabe sefialar que se trata de

la investigacion galardonada con el segundo lugar del Premio
INAP edicion XLIV, 2020.

Organizada en cinco capitulos, la investigacion del doctor de
la Torre Sifuentes realiza aportaciones en dos campos de la
ciencia de la administracion publica: por un lado trabaja la
literatura sobre el desarrollo de capacidades institucionales
FRQ OD AQDOLGDG GH DSOLFDUOD DO RUGHAQ
aborda de una manera amplia el tema de la evaluacion de
politicas publicas. De acuerdo con el autor, ambos temas deben
abordarse de forma paralela si es que se busca contribuir a
la resolucion de los problemas municipales. Solo se podran
desarrollar las capacidades del municipio en la medida en que
sea posible la evaluacién de su trabajo por medio de la medicion
de su desempefio.

&RQ HVWD AQDOLGDQ HO DXWRU SURSRQH X
SHUPLWH OD LGHQWLAFDFLYQ FODVLAFDFLYQ
de todos y cada uno de los temas relacionados con el quehacer
PXQLFLSDO D AQ GH IDFLOLWDU D VXV DXWRUL!
sus obligaciones constitucionales, para mejorar las condiciones

de vida de la poblacion.
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Luis Miguel Martinez Anzures

Aprovecho la ocasion para agradecer la invaluable labor de los

miembros del Jurado del Premio INAP, todos ellos destacados

funcionarios y académicos, quienes aportaron su experiencia en

EHQHAFLR GHO FHUWDPHQ \ GHVYLDURQ SDUWH G
la evaluacion de las investigaciones participantes.

Estoy convencido que el libro que el lector tiene en sus manos

serd bien recibido por la amplia y solida comunidad de

municipalistas de nuestro pais. De igual manera, ocupara un

OXJDU LPSRUWDQWH HQ OD UHAH[LYQ HVWXGLR \
dentro de las aulas entre profesores y alumnos, asi como entre

los servidores publicos locales y los disefiadores de politicas

publicas.

Dr. Luis Miguel Martinez Anzures
Presidente del INAP
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INTRODUCCION

Definicién del tema

En el marco del Sistema Federal Mexicano, cada orden de
gobierno juega un papel fundamental en el desarrollo del pais
en su respectivo ambito de competencia. Sin embargo, pese a
las atribuciones y funciones que la Constitucion claramente
les faculta, aun persisten grandes rezagos debido a que los
PXQLFLSLRY LQWHUQDPHQWH QR KDQ ORJUDGFK
para darles cumplimiento con resultados que impacten de
manera positiva en la calidad de vida de la poblacion.

Es por ello por lo que la presente investigacion expone la falta
de capacidades como una variable que obstaculiza la obtencién
de resultados por parte de los gobiernos municipales, aunado
a la falta de mecanismos de evaluacion que permitan medir
ambas variables y darles el debido seguimiento en el corto,
mediano y largo plazo.

Es asi como el problema se presenta en dos vertientes,
primero, que los municipios sean capaces de medir sus
resultados y el impacto en la poblacion; y segundo, que sean
FDSDFHV GH LGHQWLAFDU \ PHGLU DTXHOOF
permitan la obtencién de resultados favorables. Es una relacion
interna-externa, dado que, a mayor fortaleza interna, mayores
UHVXOWDGRYVY H[WHUQRV WRGR HOOR VLQ SH
ultimo es mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Marco tedérico

Por lo anterior, es necesario construir un marco teérico que
deje en claro tres aspectos primordiales: ¢qué debe hacer el
gobierno?, ¢como lo puede hacer? y ¢con qué debe contar? La
primera pregunta se plantea en el sentido de que el gobierno
PXQLFLSDO HQ HVWH FDVR GHEH WHQHU FOD
para estar en condiciones de plantear objetivos medibles y
garantizar su cumplimiento. Es por ello, la importancia de
la Teoria de la Administracion Publica como principio basico
rector del actuar, no sélo del municipal, sino de todos y cada
uno de los 6rdenes de gobierno.
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La segunda pregunta ¢como lo puede hacer?, si bien no es
HO AQ HV HO PHFDQLVPR TXH OH SHUPLWH DO PX
por consiguiente, serd de vital importancia analizar aquellas
teorias derivadas de las diversas corrientes administrativas que
aporten los procesos necesarios para garantizar la obtencion de
resultados.

La tercera pregunta ¢,con qué debe contar?, tiene la intencion
de detectar las herramientas necesarias con las que un gobierno
debe disponer para garantizar la obtencion de resultados, para
ello se analiza una metodologia existente para la detencién y
desarrollo de capacidades.

Por dltimo, la construccion de un marco teorico permitira el
disefio de un modelo de evaluacion municipal que diferencie los
tres aspectos anteriores por medio de la medicién de indicadores,
gue permitan a su vez, garantizar el desarrollo de capacidades
para la obtencion de resultados.

Marco conceptual: palabras clave y otros conceptos
relacionados

Los conceptos clave que seran analizados son: “facultades”,
"HAFLHQFLDp "HAFDFLDp "SODQHDFLYQ HVWUDW
aunados a los conceptos que se desprenden del titulo de la
investigacion: “municipio”, “capacidades”, “evaluacion” y
“resultados”.

Metodologia de investigacion

Dado que se analizar4 una serie de indicadores de resultados
y de capacidades gubernamentales para el caso de un municipio
mexicano, los resultados de la investigacion permitiran
presentar conclusiones generales para los municipios del pais,
por consiguiente, el método a emplear ser& inductivo.

Asimismo, lainvestigacion sera de tipo descriptiva puesto que
sellevaraacaboladescripcion, registro, analisis e interpretacion
de la situacion de dicho caso durante un periodo de tiempo
determinado. Para ello se tomard como base la aplicacion de
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una seleccion de indicadores derivados de los Censos Nacionales
de Gobiernos Municipales y Delegacionales que aplica el INEGI
de manera bianual en los municipios de pais, con los cuales

diversas organizaciones disefian indices relativos a distintos

temas de indole municipal.

Por otro lado, las etapas a desarrollar seran la descripcion del
problema mediante el andlisis de las variables que permitan la
GHAQLFLyQ \ IRUPXODFLYQ GH OD KLSyWHVLV GH
posibles supuestos, la construccion de un marco tedrico, la seleccion
GH WpFQLFDV GH UHFRSLODFLYQ GH GDWRV VX FD
GH OD YDOLGH] GHO LQVWUXPHQWR \ AQDOPHQW!
e interpretacion de datos que permitiran probar, o en su caso,
rechazar la hipotesis propuesta.

3RU VX AQDOLGDG OD LQYHVWLJDFLYQ HQ S
aplicada o empirica por el andlisis de datos duros de una serie
de indicadores e indices derivados de los censos referidos para
un estudio de caso, no obstante, en realidad la investigacién
sera de tipo mixto dado que se tomara como sustento un marco
teorico.

Igualmente, por la clase de medios que seran utilizados para
la obtencion de datos, la investigacion sera de campo dado
gue se apoyara de la informacion obtenida derivada de los
censos referidos. Finalmente, por el nivel de conocimiento que
se pretende adquirir, la investigacién sera de tipo exploratoria
puesto que se analizard una problemética determinada y se
obtendran resultados que podran derivarse en diversas lineas
de investigacion.

Delimitacion del tema

(O WHPD VH FHQWUD HQ HO iPELWR PXQLFLS
lo referente a la evaluacion de los resultados de los gobiernos,
asi como la mediciébn de las capacidades que les permiten
alcanzarlos. Sin embargo, dada la debilidad institucional que
SUHVHQWDQ DFWXDOPHQWH UHAHMDGD HQ OR
aplica el INEGI, se vuelve indispensable contar con mecanismos
TXH OHV SHUPLWDQ XQ IRUWDOHFLPLHQWR LQW
su desempefio en el &mbito externo.
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Por otro lado, datos de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE), el Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPO) y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
'HVDUUROOR 6RFLDO &21(9%/ UHAHMDQ HO JUDGR
gue aun existe en muchos de los municipios del pais, algunos
comparables con comunidades del continente africano; razén
también para analizar por qué algunos municipios no han
podido superar dicha condicion.

Los mismos censos del INEGI sefialan que, si bien existen
municipios, principalmente de caracter urbano y metropolitano
gue cuentan con instrumentos de planeacion, evaluacion y
seguimiento de las acciones del gobierno, un bajo porcentaje
realiza un seguimiento por medio de indicadores en un tablero
de control que permita evaluar dichas accionesy sus resultados.
Sin embargo, no olvidemos que en México existe una enorme
diversidad de municipios, todos ellos con notorias diferencias .
SROtWLFDV HFRQYPLFDV VRFLDOHV JHRJUIAFDV

Al respecto, derivado de la Nueva Gestion Publica que busca
fortalecer la capacidad del Estado para promover el desarrollo, se
deriva la Gestién Basada en Resultados, adoptada por multiples
administraciones gubernamentales en el mundo. En el caso
HVSHFtAFR GH OD 2&'( OD *HVWLYQ SDUD 5HVXOWL
es una estrategia que se enfoca en el desempefio y en la mejora
de los resultados mediante practicas de planeacién estratégica,
gestidn de riesgos, monitoreo y evaluacion de resultados.

3DUD HO FDVR HVSHFtAFR GH Op[LFR OD 6+&3
esfuerzos por evaluar las acciones de las haciendas publicas
de los estados y municipios, es por ello que desde hace algunos
afios ha implementado el llamado Presupuesto basado en
Resultados (PbR) y el Sistema de Evaluacién del Desempefio
(SED), instrumentos que si bien representan importantes
avances en materia de evaluacion, es necesario reconocer que
so6lo selimitan al ejercicio de los recursos publicos y la evaluacion
del desempefio de sus funcionarios. Por ello, recientemente se
KD LQWHQVLAFDGR HO GLVHXR \ OD DSOLFDFLYQ
permitan evaluar el desempefio de los gobiernos de una manera
mas integral.
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Por otro lado, y a la par, se han desarrollado e implementado
en diversos municipios del pais diferentes iniciativas que
intentan medir el desempefio de las administraciones mediante
indicadores por parte de organizaciones gubernamentales del
orden federal y estatal, y organizaciones de la sociedad civil.

J)LQDOPHQWH SRGHPRV DAUPDU TXH ORV PX
SUHVHQWDQ XQD IXHUWH GHELOLGDG LQVWL\
falta de capacidades que les impide abatir los rezagos que
presentan hoy en dia; por consiguiente, es importante contar
con mecanismos que les permitan un fortalecimiento interno
mediante el desarrollo de capacidades a través de indicadores
SDUD OD REWHQFLYQ GH UHVXOWDGRY HQ EHQ

Planteamiento del problema

Debido a la debilidad institucional de los municipios, la
incipiente normatividad en el tema de evaluacién, asi como
la falta de cultura en la materia, el problema se centra en
contribuir a resolver la problematica que enfrentan hoy en dia
los municipios en México al fortalecerlos de manera interna a
través de indicadores de medicion de capacidades que permitan
asuvez, laobtenciony evaluacion de resultados hacia lo externo
FRQ HO AQ GH DWHQGHU ODV QHFHVLGDGHYV \
vida de la poblacién.

Para facilitar la comprension del tema, en la Figura a. se
representa una propuesta de modelo conceptual como base para
el desarrollo de lainvestigacion; en él se muestra, en el marco de
la evaluacién municipal en México, el desarrollo de capacidades
como la variable que permite la obtencion de resultados, dicho
de otra manera, la falta de capacidades obstaculiza la obtencion
de resultados.

Porconsiguiente, se puede suponer que lafaltade capacidades_
RFDVLRQD FRPR FRQVHFXHQFLD GHAFLHQFL
(problema de investigacion). De este supuesto se deduce que
los resultados municipales dependen de las capacidades del
gobierno (hipétesis de investigacion).
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Hipodtesis de investigacion y variables

Dado el supuesto de que los resultados municipales
dependen de las capacidades del gobierno , se propone la
siguiente hipétesis de investigacion: “Los resultados de los
gobiernos municipales dependen del nivel de desarrollo de sus
capacidades institucionales”.  La relacion entre variables sera:
A mayor nivel de desarrollo de las capacidades institucionales,
mayor nivel de resultados de los gobiernos municipales. Por
consiguiente, la pregunta de investigacion sera: ¢ el incremento
del nivel de desarrollo de las capacidades institucionales de los
gobiernos municipales incrementa sus resultados?

'H HVWD DAUPDFLYQ VH GHVSUHQGHQ GRV Y
referente a los resultados municipales (variable 1), que depende
de las capacidades de los gobiernos municipales (variable 2).
Dado que la primera depende de la segunda, los resultados se
consideraran como la variable dependiente y las capacidades
FRPR OD YDULDEOH LQGHSHQGLHQWH 3DUD FDGD
marco conceptual, se estudian los antecedentes historicos, se
revisa el marco normativo y se expone la situacion actual.

Es asi que, el nivel de desarrollo de las capacidades
institucionales es la causa de los resultados municipales, por
lo tanto, la causa o variable independiente sera: el nivel de
desarrollo de las capacidades institucionales de los gobiernos
municipales; y la consecuencia o variable dependiente seré: los
resultados de los gobiernos municipales.

Analizadas las variables, se procede a la construccion de
XQ PDUFR WHYULFR SDUD OD GHAQLFLYyQ GH WI
¢qué debe hacer el gobierno?, ¢como lo puede hacer? y ¢,con
gué debe contar? Acto seguido, se analizara el estado del arte de
los sistemas de evaluacion implementados en México, para con
ello construir un modelo de evaluacion municipal que permita,
PHGLDQWH LQGLFDGRUHYV \ GDWRV GH IXHQWHYV
hipotesis propuesta.

26



Figuraa. Modelo conceptual del tema de investigacion.

Fuente: Elaboracion propia

Justificacion

La hipotesis de investigacion planteada, encaminada
a probar si el nivel de desarrollo de las capacidades de los
gobierno municipales incrementa los resultados municipales,
en caso de resultar verdadera, se contara con un modelo de
evaluacion en dos vertientes, uno que permitird detectar y
medir las capacidades existentes de los gobiernos municipales
y otro que permitira medir los resultados obtenidos como
consecuencia de contar con dichas capacidades, las cuales
podran incrementarse para aumentar a su vez los resultados.
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Este fortalecimiento interno a través del desarrollo de
capacidades permitird que los gobiernos den cumplimiento a
las atribuciones y funciones que la Constitucion les faculta con
HO AQ GH DWHQGHU ODV GHPDQGDV GH OD SREODF
condiciones de vida y con ello contribuir al abatimiento de los
rezagos que muchos de los municipios del pais presentan en la
actualidad.

Dicho modelo tendré la posibilidad de ser contemplado en la
normatividad en materia de planeaciony evaluaciéon municipal,
con la intencion de incentivar el fortalecimiento institucional
D AQ GH REWHQHU PD\RUHV \ PHMRUHY UHVXOWD
la poblacion.

Objetivos

Elobjetivogeneralseracrearunmodelodeevaluacionaplicable
a los municipios en México a través de la implementacion
de indicadores de medicion de capacidades que les permita
fortalecerse de manera interna para la obtencion de resultados
HQ EHQHAFLR GH OD SREODFLYQ

Los objetivos particulares seran:

» Aplicar en un estudio de caso, indices desarrollados por
diversos organismos a partir del analisis de informacion
estadistica derivada de los Censos Nacionales de Gobiernos
Municipales y Delegacionales que realiza el INEGI, de
periodicidad bianual (2011, 2013, 2015y 2017).

* Obtener el nivel de las capacidades de un municipio (estudio
de caso), medianteelcalculodeun  indice de Capacidades, con
informacion derivada de los Censos Nacionales de Gobiernos
Municipales y Delegacionales del INEGI, periodo 2011-2017
de acuerdo con el modelo de evaluacién propuesto.

* Obtener el nivel de los resultados de un municipio (estudio
de caso), mediante el calculo de un  Indice de Resultados , con
informacion derivada de los Censos Nacionales de Gobiernos
Municipales y Delegacionales del INEGI, periodo 2011-2017
de acuerdo con el modelo de evaluacién propuesto.
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« Analizar el indice de Capacidades respecto al indice de
Resultados obtenidos del municipio estudio de caso, con
datos de los Censos Nacionales de Gobiernos Municipales
y Delegacionales del INEGI, periodo 2011-2017 de acuerdo
DO PRGHOR GH HYDOXDFLYQ SURSXHVWR FF
hipotesis de investigacion.

IRV REMHWLYRV HVSHFtAFRV VHUIQ

» Conocer y analizar los conceptos, antecedentes histéricos,
marco legal y estado actual de la evaluacion de los resultados
de los municipios en México.

» Conocer y analizar los conceptos, antecedentes histéricos,
marco legal y estado actual de las capacidades de los
gobiernos municipales en México.

» Construir un marco tedrico que responda a tres preguntas
fundamentales: ¢qué debe hacer un gobierno?, ¢cémo lo
puede hacer? y ¢con qué debe contar? en términos de la
Teoria Administrativa y la Teoria de la Administracion
Publica.

» Conocer y analizar los sistemas de evaluacion que se han
implementado en los municipios en México.

* Recopilar y analizar indicadores e indices derivados de
datos estadisticos de los Censos Nacionales de Gobiernos
Municipales y Delegacionales que el INEGI aplica de manera _
ELDQXDO \ FRQ HO AQ GH P
variables de la hipotesis de investigacion.

Estructura y contenido de la investigacion

Eldesarrollo de lainvestigacion se estructuraen cinco capitulos:
en el primer se aborda la variable dependiente derivada de la
hipétesis de investigacion; en el segundo se expone la variable
independiente; en el tercero se construye un marco teorico
respecto a ambas variables; en el cuarto se expone el estado del
arte en relacion al temay sus variables; y en el quinto y dltimo,
VH SURSRQH XQ PRGHOR GH HYDOXDFLYyQ PX
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WHPIWLFDV H LQGLFDGRUHV VH UHFDEDQ GDW
\ VH DSOLFDQ D XQ HVWXGLR GH FDVR SDUD AQ
calculo de indices estadisticos, probar o rechazar la hipétesis

propuesta.

RV
DO

En la Figura b. se observa un modelo esquematico con los
principales componentes que integran la investigacion, asi
como los capitulos en que se aborda cada tema.

Figura b. Estructura y contenido del proyecto
de investigacion.

Fuente: Elaboracion propia

A continuacion, se describen los contenidos generales de
cada capitulo.

30



Capitulo 1

En el primer capitulo se aborda la variable dependiente,
derivada de la hipotesis de investigacion relativo a los resultados
municipales. Para ello, se analizan dos temas principales: el
municipioy la evaluacion de sus resultados. Se aborda un marco
conceptual, antecedentes historicos y el marco legal sobre el
cual se rige el actuar de los municipios en México. Finalmente
se expone la situacién actual de los municipios respecto a la
evaluacion de sus resultados.

Referente al municipio, se expone como marco conceptual
VX UDt] HWLPROYJLFD DOJXQDV GHAQLFLRQH)
en derecho municipal, su concepcion como parte del Estado y
los elementos que lo integran. Como antecedentes historicos
se revisa su origen en Roma, su desarrollo en Espafa y su
aparicion en la Nueva Espafa y en el México Independiente,
su paso por los periodos de Reforma y Revolucion, hasta su
reconocimiento como municipio libre a partir de la actual
Constitucién. También se analiza el marco juridico como parte
del Estado Federal Mexicano, la distribucion de competencias
constitucionales, asi como sus atribuciones y funciones.

Por otro lado, en lo referente a la evaluacion de resultados, se
expone como marco conceptual laraiz etimoldgica de evaluacion,
DOJXQDV GHAQLFLRQHY GH DXWRUHV VX HQIRT
los origenes de la evaluacion en México, el marco normativo, su
importancia, los avances, y la situacion que viven actualmente
los gobiernos municipales de nuestro pais en cuanto a sus
resultados. Por ultimo, se expone la situacion de los municipios
en México que organismos nacionales e internacionales evalian
respecto a sus resultados, considerando aspectos que impactan
de manera directa en la calidad de vida de la poblacion.

Capitulo 2

El segundo capitulo se ocupa del analisis de la variable
independiente relativa a las capacidades de los gobiernos
PXQLFLSDOHY IDFWRU GHO FXDO VH DAUPD TXH G
Por ello, se plantea el marco conceptual de las capacidades, para
después analizar su enfoque en el sector publico y de manera
concreta en los gobiernos municipales. Se analiza la evolucién
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GH GLFKDV FDSDFLGDGHV XQD SURSXHVWD GH F
procesosy herramientas para su desarrollo con base en distintos

autores. Asimismo, se exponen mecanismo de medicidon por

medio de indices e indicadores.

Por otro lado y con base en el marco conceptual, se hace
una revision de la normatividad en México relacionada con
las capacidades institucionales de los gobiernos municipales,
leyes que implican obligaciones para que, de manera
eficiente, eficaz y trasparente, puedan dar cumplimiento a
sus atribuciones constitucionales, en el entendido de que no se
trata de nuevas atribuciones sino de acciones para el correcto
ejercicio de los recursos publicos en un marco de transparencia
y rendicion de cuentas.

Se complementa el capitulo con un andlisis de la situacién de
las capacidades de los municipios en la actualidad. Se analizan
las debilidades institucionales que presentan, asi como sus
causas y consecuencias. De igual manera, se exponen los
elementos de dichas capacidades y su situacion con base en
GDWRYVY HVWDGtVWLFRY SURYHQLHQWHY GH IXHQW

Capitulo 3

En el tercer capitulo se construye un marco teorico
considerando ambas variables (dependiente e independiente),
en él se plantean tres cuestionamientos esenciales: ¢ qué debe
hacer el gobierno?, ¢como lo puede hacer? y ¢con qué deben
contar? Para dar respuesta, se presentan los principios de la
Teoria de la Administracion Publica para entender que deben
hacer los gobiernos mas alla de sus atribuciones y funciones;
en este sentido se analizan los conceptos de “administracion”
y “administracion publica”.

De igual manera, con base en la Ciencia de la Administracion
Publica,seanalizanlasdistintasteoriasycorrientesadministrativas
TXH SHUPLWHQ GHAQLU DTXHOOR TXH ORV JRELH
Para ello, en relacion con la Teoria de las Organizaciones, se
DQDOL]DQ ORV HQIRTXHV FOiVLFR QHRFOIVLFR \ FI
de comprender la estructura y funcionamiento de los gobiernos
como entes organizacionales. Se complementa con el analisis
de la Reinvencién del Gobierno, Nueva Gerencia Publica y el
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Nuevo Institucionalismo que consideran la aplicacion de los
principios de la administracion privada en el campo de la
administracion publica.

8QD YH] GHAQLGR OR 'TXH GHEHQ KDFH
HVSHFtAFR HO SRGHU HMHFXWLYR GDGR TX
lo publico recae en este orden de gobierno), se da paso al estudio
de “como lo puede hacer”, o qué metodologias o técnicas utilizar,
paraello se analizalateoria de la administracion en sus distintas
etapas y los pasos que integran el proceso administrativo
(planeacion, organizacion, direcciény control), donde se generan
los objetivos a alcanzar y los resultados a obtener, asi como la
medicién de dichos resultados. De igual manera se vislumbra
donde se genera el desarrollo de capacidades.

U C
H O

Posteriormente, se analiza como se construye un sistema
de evaluacion del desempefio (SED) tomando como base
la planeacion estratégica enfocada al sector publico como
herramienta de gran utilidad en el campo de la gerencia publica
municipal, por tal razén se analiza con detalle su estructura y
funcionamiento.

Por dltimo, se analizan los elementos con los que un
gobierno debe contar para alcanzar los objetivos derivados
de una planeacion estratégica (y no sélo limitarse a cumplir
con sus funciones sin una visién de largo plazo). Es por ello
gue se analiza la metodologia Sistema de Analisis y Desarrollo
de la Capacidad Institucional (SADCI) propuesta por el
Banco Mundial, enfocada al desarrollo de las capacidades
institucionales de las organizaciones gubernamentales.
Metodologia que permite detectar las capacidades existentes y
las necesarias por desarrollar o reforzar.

Capitulo 4

En el cuarto capitulo se analiza el estado del arte respecto
a sistemas de evaluacion municipal implementados en México
y otros paises, desarrollados por investigadores, instituciones
académicas y organizaciones publicas y privadas. Se exponen
propuestas tedricas basadas en corrientes internacionales,
de alguna forma adecuados para México como es el caso del
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Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), asi como los
principios de Gerencia Publica enfocados a la realidad de los
municipios mexicanos mediante una serie de indicadores,
criterios y principios.

Por otro lado, se exponen seis casos practicos de sistemas de
evaluacion municipal implementados en México de 2009 a 2017.
Se inicia con el Indice Global de Desempeiio Municipal (IGDM)
gue un grupo de investigadores disefia y aplica en los 100
municipios mas poblados en México en 2009. Se continta con
el calculo del Indice de Desarrollo Municipal Basico (IDMB) y el
Indice Compuesto de Capacidades Institucionales Municipales
(ICCIM) expuestos en la obra “Capacidades institucionales para
el desarrollo humano, conceptos, indices y politicas publicas”,
coordinado por David Gémez Alvarez.

Posteriormente se expone el indice de Desarrollo Institucional
Municipal (IDIM) que la Auditoria Superior de la Federacion de
OD &iPDUD GH 'LSXWDGRV GHO + &RQJUHVR GH O
aplica en todos los municipios mexicanos en 2013. Asimismo,
se expone el sistema de indicadores de desempefio (SINDES)
gue ICMA-México/Latinoamérica aplica en algunos municipios
mexicanos. Se analizan también otros estudios como es el caso
GH ODV &LXGDGHV PiV +DELWDEOHV GH Op[LFR C
una consultora privada, asi como el Programa Agenda para el
Desarrollo Municipal, disefiado y coordinado por el Instituto
Nacional para el Federalismoy el Desarrollo Municipal (INAFED)
para su implementacion a nivel nacional.

La segunda parte del capitulo presenta el contexto
internacional. Inicia con el Sistema Nacional de Indicadores
Municipales (SINIM) desarrollado e implementado en Chile, y
el sistema de gestidon de calidad ISO 18091: aplicacion de la
norma ISO 9001:2008 en gobiernos locales. Adicionalmente
se exponen los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la ONU,
del cual se desprende el objetivo niumero once: ciudades
y comunidades sostenibles que propone la Nueva Agenda
SBUEDQD GHVDUUROODGD HQ OD FXPEUH +%$%,7%$7
con la exposiciéon del concepto de Ciudades Inteligentes, mejor
conocidas como Smart Cities.
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Capitulo 5

En el quinto y ultimo capitulo, se propone un modelo de
evaluacion propio, con niveles de evaluacion alineados a
distintos tipos de capacidades. Dichos niveles contemplan
una serie de temas que, con base en indices e indicadores
propuestos por organismos expertos, se disefian un indice de
resultados municipales y un indice de gestion municipal, cuya
comparabilidad permita probar o rechazar la hipétesis de
investigacion.

El modelo considera, por un lado, los principios de las
diversas teorias analizadas en el marco tedrico, asi como el
marco legal que rige las atribuciones y funciones exclusivas
de los gobiernos municipales, aunado a las facultades
concurrentes establecidas en la propia Constitucion y que
involucran a los demés 6rdenes de gobierno.

8QD YH] GHAQLGR HO PRGHOR FRQFHSWXD

estructura, tematica e indicadores, que, con base en datos de los

Censos Nacionales de Gobiernos Municipales y Delegacionales

del INEGI, diversos organismos gubernamentales y de sociedad

civil han disefiado indices que evallan el actuar de los gobiernos

municipales. Estos indices seran la base para el disefio de los

dos indices propuestos, uno por cada variable derivada de la

hipotesis de investigacion.

Para sucomprobacion, se realiza el estudio de caso del municipio
de Aguascalientes, se recaba la informacion de los indices
referidos con base en datos estadisticos de los Censos del INEGI
en el periodo 2011-2017, se calculan los indices propuestos, y se
LQWHUSUHWDQ ORV UHVXOWDGRY D AQ GH SURE
de investigacion.

(Q ODV &RQFOXVLRQHV VH H[SRQHQ ORV UF
investigacion y se presenta un modelo integral de planeacion y
evaluacion municipal, resultante del modelo inicial propuesto
y su aplicacion en un estudio de caso. Se concluye con
recomendaciones para los 6rdenes de gobierno federal, estatales
y municipales, asi como una propuesta general de adecuacion
al marco normativo en la materia.
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CAPITULO 1
EVALUACION DE RESULTADOS MUNICIPALES EN MEXICO

1.1. El municipio en México

1.1.1. Marco conceptual del municipio
'"HAQLFLYQ GH PXQLFLSLR

El municipio, como una comunidad natural y espontanea
nace por la necesidad de las personas que viven en comunidad,
de organizarse politica, juridica y administrativamente; dicho de
otra manera, es el 6rgano politico, social y econdmico donde los
ciudadanos ejercen diversos derechos y libertades plasmados en
una Constitucion Politica. ! Por consiguiente el ambito municipal
es donde los ciudadanos realizamos todas nuestras actividades
de desarrollo y de convivencia social. 2

En cuanto a su raiz etimolégica, Quintana Roldan menciona
que la palabra municipio proviene del latin, compuesta por dos
locuciones: el sustantivo  munis , que hace referencia a cargas u
REOLJDFLRQHV WDUHDV \ RAFLRYV ddgen Wik R W U |
VLJQLAFD WRPDU KDFHU FDUJR GH DOJR R DV
la union de estas dos locuciones se integra el término latino
municipium T X H GHAQLy HQ VX PRPHQWR D ODV FI
que los ciudadanos tomaban para ellos mismos las cargas
personales y patrimoniales necesarias para atender lo referente
a los asuntos y servicios locales de su comunidad. 3

'H HVWD PDQHUD 4XLQWDQD GHAQH“®O
LOQVWLWXFLYQ MXUtGLFD SROtWLFD \ VRF
organizar a una comunidad en la gestion autonoma de sus
intereses de convivencia primaria y vecinal, que esta regida por

un consejo o ayuntamiento, y que es con frecuencia, la base de la
division territorial y de la organizacion politica y administrativa

de un Estado.” *

P X
LDO

1 salvador Valencia , Comentarios al articulo 115 constitucional, Derechos del pueblo mexicano,
México a través de sus constituciones, tomo XX + &RQJUHVR GH OD 8QLyQ S FLW|
Carlos Norberto Valero Flores,  El municipio Libre en el marco del Federalismo Mexicano,
Céamara de Diputados, Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias,
MeX|co 2008, p. 39
2 Cfr. Eduardo Lopez Sosa, Derecho municipal mexicano , 22 edic. ed. Porrda, México, 2012, p. 1
Cfr. Carlos F. Quintana Roldan, Derecho municipal , 4a edic., ed. Porrda, México, 2000, p. 1.
Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 6.
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3RU RWUR ODGR /ySH] 6RVD GHAQH DO PXQLFLSI
“...la entidad juridica integrada por una poblacion, asentada
en un espacio fisico, que sirve de base a la division politica y
administrativa de las entidades federativas, las cuales le otorgan
su categoria politica, su personalidad juridica y le reconocen su
organo de gobierno, llamado ayuntamiento.” 5

(Q FRQMXQWR ODV GHAQLFLRQHV UHAHUHQ D
su caracter juridico, social y politico, la organizacion de la
comunidad o poblacién para administrar sus intereses, la base
de la division territorial, politica y administrativa de los estados,
y la conformacién del Ayuntamiento como 6rgano de gobierno.
Analicemos entonces sus elementos esenciales.

1.1.1.2. Elementos del Municipio

Adame Garcia, sefiala que el municipio se conforma de tres
elementos fundamentales: el territorio, la poblaciony el gobierno. 6

Respecto al territorio, menciona que la conformacion fisica
de los municipios en México, obedecen a condiciones diversas
y particulares de cada entidad federativa, donde poblaciones o
circunscripciones datan de tiempos de la Conquista Espafiola y
gue obedecen, en muchos de los casos, a cuestiones étnicas y
culturales, e inclusive a viejas subdivisiones parroquiales de la
misma época. ’

(Q FXDQWR D OD SREODFLYQ HQ WpUPLQRV VRFL
como un conjunto de personas relacionadas de una manera
SHUPDQHQWH TXH RFXSD XQ iUHD JHRJUIAFD \ XQL
culturales, politico y sociales que los distinguen de entre otros
grupos de personas o poblaciones. 8

3RU ~OWLPR FRQ UHODFLYQ DO JRELHUQR OR
de servidores publicos electos de manera popular y designados
conforme a la ley, con la mision de dirigir las actividades
SURSLDV GHO PXQLFLSLR HVWR FRQ HO AQ GH G
las atribuciones que la misma ley le otorga. En este sentido,

Cfr E. Lopez, op.cit., p. 10.

6 cr. Jorge Carlos Adame Garcia, EIl derecho municipal en México , El municipio base
fundamental del federalismo en México, 12 edic., ed. Porria, México, 2009, p. 21.

7 cfr. 3. Adame, op. cit., p. 37.
8 Ibid , p. 41.
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el gobierno debe cumplir con dos principios: el principio

democrético, mediante la participacion de los ciudadanos en la
GHVLIJQDFLYQ GH ORV IXQFLRQDULRV \ HO SUl
UHIHUHQFLD D OD DGHFXDGD DGPLQLVWUDFLyQ
humanos y materiales con los que cuenta el municipio.

Dicho gobierno se conforma de un presidente, regidores y
VIQGLFRV FDGD XQR FRQ IXQFLRQHV HVSHFtAF
de cumplir. ¥ Estos conforman el 6rgano coleglado llamado
Ayuntamiento, el cual asume la representacion del municipio
por medio de eleccion popular directa. El presidente tiene a su
cargo la administracion de municipio, el o los sindicos las tareas
MXUtGLFDV \ ORV UHJLGRUHV ODERUHV HVS]
ramos o temas. ! El lugar donde se llevan a cabo las reuniones
gue sostienen los integrantes del Ayuntamiento, es conocida
comunmente como “sala de cabildo”, y la reunién propiamente
dicha, como “reunion de cabildo”. 12

Valero Flores, por otro lado, ademas de los tres elementos

HQXQFLDGRVY DJUHJD OD FDSDFLGDG HFRQ)
SHUVLJXH /D SULPHUD VH UHAHUH D TXH F
patrimonio (bienes, derechos e inversiones) y hacienda publica

SURSLRV LQJUHVRV HJUHVRV \ GHXGD (Q F

menciona tres principios que orientan su actuar: autonomia,
GHPRFUDFLD \"HAFDFLD

(O SULQFLSLR GH DXWRQRPtD OD UHAHUH
gobierno a través del organismo denominado Ayuntamiento:
autonomia juridica que le permite expedir reglamentos y llevar
a cabo actos juridicos; autonomia administrativa que le permite
contar con una estructura propia conformada por dependencias
\ XQLGDGHYV DGPLQLVWUDWLYDV \ DXWRQRPtD
manejo de su hacienda y patrimonio propio. 14

9 , lbid, p. 55.
|b|d p. 57.

11 Cfr E. Lépez, op.cit., p. 16.
Ib|d pp. 16y 17.

Sal\(ador Valencia, Comentarios al articulo 115 constitucional, Derechos del pueblo
mexicano, México a través de sus constituciones , p. 41, citado por Carlos Valero, op
cit., p. 40.

4 cfr. C. Valero, op cit., p. 40.
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El principio democréatico considera la participacion de los
ciudadanos en los asuntos del municipio, tales como el derecho
aelegir alos representantes del gobierno (presidente, regidores y
sindicos) por medio de elecciones libres y compartidas; derecho
a participar en actividades municipales, de ser informados
permanentemente sobre ellas, y de establecer érganos de
colaboracién ciudadana; y por ultimo, el derecho de controlar las
principalesdecisionesdelosfuncionariosyrevocarleselmandato
en caso de no cumplir con las funciones encomendadas. 15

3RU ~OWLPR HO SULQFLSLR GH HAFDFLD VH |
funcionarios desarrollen sus funciones con rendimiento
y perfeccién, para lo cual deben contar con capacidades
DGPLQLVWUDWLYDV WpFQLFDV \ SROtWLFDV
ORJUR HIHFWLYR GH ORV SURJUDPDV GH JRE
poblacién. ¢ Estas capacidades son precisamente lo que da pie
al desarrollo de esta investigacion.

FRQ
LHUQ!

+LVWYULFDPHQWH /ySH] 6RVD DAUPD TXH HO P
institucion juridica se origind en la era del Imperio Romano y
de cuya cultura provienen la mayor parte de las instituciones
juridicas del hemisferio occidental. 17 Analicemos entonces los
origenes del municipio y su desarrollo en México.

1.1.2. Antecedentes historicos del municipio mexicano
1.1.2.1. El municipio en Roma

6L ELHQ OD RUJDQL]DFLYQ PXQLFLSDO ARUHFLYy |
Romano, en realidad tuvo sus origenes en los demos de la Polis
griega. Més tarde, fue que la estructura politica y juridica romana
requirié de las municipalidades para dar atencién a los asuntos
cotidianos locales que el Imperio no reconocia como suyos. 18

Fue en los Ultimos afios de la monarquia que inicia el uso del
concepto municeps enreferenciaalos habitantes de las ciudades
gue no eran latinas, pero que mantenian de alguna manera
pacto con Roma. Més tarde se hace general el uso del término
municipium , para entonces se genera un aumento importante
en el nUmero de organizaciones a lo largo del siglo IV a.C., esto

15 1bid , pp.40-41.

16 1pid , p. 41.

7 ¢ E. Lépez, op.cit., p. 23

18 Cfr. C. Quintana, op. cit., pp. 30y 31.
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de manera circunstancial y con una amplia dispersion, variedad
y heterogeneidad organizativa. *°

Posteriormente, se desarrolla el derecho municipal escrito en
Roma durante el siglo VI a.C., donde adquiere un caracter diferente
al del Estado mediante su propia legislacion, la cual le otorga
funciones propias. 2° Por consiguiente, dado que el surgimiento
juridico de las instituciones municipales se da en Roma, son los
romanos quienes las llevan a la peninsula Ibérica y los espafioles
castellanos quienes, a su vez, las llevan al nuevo continente. A

1.1.2.2. El municipio en Espafia

Una vez que la Peninsula Ibérica quedo bajo el dominio de los
romanos durante el siglo Il a.C., rapidamente se apoderaron de
las vastas regiones peninsulares. Cadiz fue el primer municipio
fundado por Roma fuera de Italia que ingreso a la confederacién
de ciudadanosromanos. %2 De esta manera, el municipio espafiol
se convierte en el antecedente inmediato de los municipios
mexicanos que persisten hasta nuestros dias. z

Dado que la economia de la peninsula Ibérica se basaba
fundamentalmente en el comercio maritimo, fue motivo de
incontables invasiones y conquistas por tratarse de un territorio
altamente codiciado por los pueblos del mundo antiguo como lo
fueron los celtas, los fenicios, los griegos y los cartaginenses. En
contraparte, la peninsula Italica, otro territorio estratégicamente
ubicado, se convirtio en el centro politico del mundo occidental
dominado por los romanos.

Es asi como, a causa de muchas invasiones y conquistas,
OD SHQtQVXOD ,EpULFD UHFLELY OD LQAXHQFL
costumbres, instituciones  sociales y juridicas que fueron
conformando la organizacion politica espafiola. De esta manera
VXV PXQLFLSLRV WXYLHURQ OD LQAXHQFLD G
como lo fueron la romana, la visigoda, la germanica y la arabe,

19 Ibid , pp. 32y 33.
Cfr E. Lépez, op.cit., p. 25.
Ib|d p. 29.
2 cfr. C. Quintana, op. cit., p. 36.
3 Ibid , p. 41.
4 cfr. E. Lopez, op.cit., p. 29.
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culturas que le brindaron caracteristicas peculiares y propias, y
gue por consecuencia adquirié un caracter genuinoy auténtico. %

Estos municipios les otorgaron derechos béasicos a los
ciudadanos, como la igualdad ante la ley, la colaboracion
de la poblacién en actividades publicas, la eleccién de sus
funcionarios, y la administracion de la justicia por magistrados
electos por cabildo abierto. Dichos municipios tuvieron su época
de oro en el periodo comprendido entre 1115 y 1237, fortaleza
que les permitié reconquistar sus ciudades en manos de los
PXVXOPDQHYVY AQDOPHQWH H[SXOVDGRV#*GH
Posterior a la expulsion, los reyes de Espafia distinguieron en los
municipios un aliado para debilitar a los sefiores feudales, y a
pesar de que los reyes limitaban sus derechos, paulatinamente,
los funcionarios del rey fueron asumiendo gran parte de las
jurisdicciones municipales. %

Por consiguiente, fue a través del municipio que la conquista
y colonizacion de América se fue consolidando mediante el
establecimiento de un régimen colonial en el Virreinato que
la corona espafiola constituyéo en el nuevo continente. Un
imperio espafiol dividido en cuatro Virreinatos: Nueva Espafa,
Perd, Nueva Granada y Rio de la Plata. ¢ El primero de ellos se
desarrolla en el territorio que actualmente ocupa nuestra nacion.

1.1.2.3. El municipio en México
1.1.2.3.1. La organizacion prehispéanica y la Conquista

Previo a la dominacion espafiola, la organizacion politica
del pueblo azteca se desarrollé en torno a su actividad militar
y de conquista; el jefe supremo conocido como Ueitlatoani ,
fue el comparativo a un emperador. Asimismo, la base de su
organizacién economica y social se encontraba en la institucion
denominada Calpulli .?°

Posterior a la conquista, las instituciones municipales
establecidas en el nuevo mundo sirvieron de instrumento
juridico para organizar a los nuevos pueblos y villas de

25 |bid , p. 32.
6 Ibid , p. 34.
7 Ibid , p. 35.
8 Ibid, pp. 39y 40.
Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 46.
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espafoles; al respecto se distinguen dos grandes etapas: de
los municipios insulares que data de 1492 a 1519, y de los
municipios continentales determinada a partir de la fundacion
de Veracruz en 1519. %

$ OD OOHJDGD GH +HUQIQ &RUWpV DO DFWXECL
por cierto, contra la voluntad del gobernador Don Diego de
Veldzquez gobernador de Cuba, desembarca en las costas de
Calchihuacan e iniciando sus operaciones con dos acciones
simbdlicas, el incendio de las embarcaciones en las que lleg6 de
Cuba, y la solemne fundacién de un ayuntamiento. 1

Dado que Cortés no tenia autorizacion de conquistar un
nuevo reino, se valié de la institucién municipal, dado su gran
apogeo, para ocupar las nuevas tierras. Con la compafia de
sSus mas cercanos amigos, fundan en conjunto el primer cabildo
tomando como base el derecho municipal espafiol. 32

Més adelante, Cortés dicta las primeras ordenanzas en
1524 y 1525, base de la organizacion de las ciudades y de los
municipios, conocido como plan municipal. 33 Posteriormente
dio paso, a nombre del Rey Don Carlos, a la fundacion el
primer municipio de América Continental conocido como la
Villa Rica de la Veracruz, el 22 de abril de 1529. 3 También, en
Tepeaca, Puebla, se establece y funda el segundo municipio, y
en Coyoacan el tercero. *°

(Q HO PLVPR VHQWLGR 6RVD UHAHUH D OD L
el municipio como instrumento juridico tanto para la expulsién
de los &rabes de la peninsula Ibérica, como para el logro de la
conquista en América y, en general, de la Nueva Espafia. 36

30 1bid , p. 48.
Lt E Lépez, op.cit., p. 40.
2 |bid, pp. 40y 41.
Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 54.
34 |bid , p. 49.
3 cfr. E. Lépez, op.cit., p. 42.
® Ibid .
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1.1.2.3.2. El municipio Colonial

En 1573, las Ordenanzas de Poblacion de Felipe Il, reiteran
muchos de los aspectos que Cortés ya habia reglamentado,
lo cual permitié estructurar de mejor manera la vida de la
Nueva Espafa, donde cada ciudad principal conformaba por
lo general un municipio, representado de manera legal por un
Cabildo, dependiente a su vez de un Gobernador, Corregidor o
Alcalde Mayor. *’

Para entonces, el ayuntamiento de la Nueva Espafia se
constituia como una instituciébn con autoridad superior a
las comunidades locales, con funciones administrativas,
legislativas y judiciales reservadas. Para entonces el municipio

era técnicamente independiente y autbnomo. % De esta manera,
el régimen de intendencia formalizaria una nueva etapa en la
organizacién municipal del siglo XVIII. 39

Mas adelante, la revolucion francesa, como parteaguas de
la vida democréatica moderna, considerando los tres poderes
clasicos de Montesquieu, contribuyeron a otorgar al municipio
el caracter de cuarto poder con la asignacion de atribuciones
HVSHFtAFDV DQWHFHGHQWH LPSRUWDQWH HQ OD
los cabildos coloniales. “°

Para entonces, el municipio jugaba un papel muy importante
en materia econémica, de abasto, control y supervision de pesas
y medidas, asi como el control de precios agricolas, entre otros
aspectos. Sin embargo, los cabildos de América tuvieron
repercusiones negativas debido a la invasion napoleodnica en
tierras espafolas durante la primera década del siglo XIX. 4

En este sentido, Quintana  Roldan asevera que tanto fue el
derecho municipal en Veracruz la base de la conquista en 1519,
como lo fue el Cabildo de la Ciudad de México el instrumento que
dio origen alalucha de independencia, donde los ayuntamientos
coloniales jugaron un papel muy importante. Mas tarde, con la

37 cfr.c. Quintana, op.cit., p. 54.
8 cfr. E. Lépez, op.cit., p. 48.
9 Ibid, p. 49.
Ibid .

41 cfr. c. Quintana, op. cit., p.p 54y 59.
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Constitucién de Cadiz, se daria origen a una nueva corriente
doctrinaria que repercutiria en posteriores leyes en materia de
asuntos municipales. 42

1.1.2.3.3. El municipio posterior a la Independencia

Durante el siglo XIX en México, a partir de la promulgacion
de la Constitucién de Cadiz atestiguada en la Nueva Espafia en
1812, los municipios vieron afectada su libertad y autonomia
al introducir el sistema de jefes prefectos politicos, quienes, al
preceder al gobierno municipal, sometian a los ayuntamientos
a su voluntad. “

Por consiguiente, y como se menciond anteriormente, la
revolucién francesa resultd ser promotora del movimiento de
independencia de México, ideal asumido por el ayuntamiento
capital en 1808 e iniciado el 15 de septiembre de 1810 en
PDQRV GH GRQ OLJXHO +LGDOJR \ &R
'RORUHYV 7UDV DxRV GH OXFKD OD LQG
concretada el 28 de septiembre de 1821 con la instalacion de la
junta gobernativa que nombra a Agustin de Iturbide como su
presidente. De esta manera se levanta el acta de independencia
del nuevo Imperio Mexicano. #

<
2=

Al consumarse la Independencia, el Plan de Iguala, el
Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano de
1821, el Acta Constitutiva de la Federacion Mexicana de 1824
y la primera Constitucion Federal del pais del mismo afio
(promulgada por el Congreso General Constituyente), si bien
reconocen a la organizacion municipal, no lo hacen de manera
directa “°. En realidad, no aportaron nada relevante, inclusive el
nuevo régimen federal pareciera dar libertad a los estados para
adoptar su régimen interior siempre y cuando no contravinieran
el marco legal descrito. 4

42 1pid , pp- 59y 63.
Cfr. E. L6épez, op. cit., p. 50.
4 Ibid , pp. 49 y 50.
4 cfr. c. Quintana, op. cit., p. 66.
46 cfr. E. Lépez, op. cit., p. 50.
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Por otro lado, a partir de 1824 derivado de la nueva carta
magna, fue que surgieron las primeras constituciones de los
Estados en proceso de formacion, al igual que las primeras
leyes organicas municipales. 4

1.1.2.3.4. El municipio en la Reforma

La Constitucion Federal de 1857 adolecié de cualquier
reglamentacion relacionada con los municipios, sin embargo y
a pesar de que el sistema municipal se estabiliz6 en el periodo
de gobierno de Benito Juarez durante la Reforma, los estados
mantuvieron facultades para organizar su gobierno interior. 48

/ySH] 6RVD DAUPD TXH GXUDQWH OD GLFWDGX
SRUAULR 'tD] ORV PXQLFLSLRV VH FRQYLUWLHUF
de su tirania, donde los prefectos o jefes politicos controlaron
la vida local de los ayuntamientos, dejando de lado la libertad .
de los municipios. ©° 'H HVWD PDQHUD VH SXHGH DAUPD
institucion municipal en el siglo XIX sufri6 un retroceso respecto
DO ARUHFLPLHQWR DOFDQ]DGR GXUDQWH OD pSRF
Espafia, quiza debido a la lucha entre federalistas y centralistas
(libertadores y conservadores), aunado a la carencia de autoridad
de los ayuntamientos de la época, debido a su manejo por parte
de los gobernadores y de los jefes politicos. Los municipios en
realidad solo existian de nombre.  *°

1.1.2.3.5. El municipio consecuente a la Revoluciéon

La acumulacién de presiones sociales provocadas por
las marcadas desigualdades econdmicas que llevaron al
empobrecimiento extremo de las mayorias en la dictadura
S R U A U4, usMdque provocé el estallido de la revolucion en
1910. 52 Para entonces se dio importancia a tres postulados
principales: resolver el problema agrario, el problema de la clase
obreray el problema educativo, mediante un ideal de revolucion
de justicia social y libertad municipal dado el perjuicio de la

47 . c. Quintana, op. cit., p. 66.
8 |bid, p. 51.
49 |bid, p. 52.
50 1pid, p. 53.

/D GLFWDGXUD GHO JHQHUDO 3RUAULR 'tD] ORUL WXYR XQD GXUDFLyYQ
cuatro afios del gobierno del general Manuel Gonzalez.

2 \bid, p. 73.
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autonomia de los ayuntamientos en manos del poder central. 53
Por consiguiente, esa necesidad de libertad fue adoptada por los

actores revolucionarios bajo el lema del “Municipio Libre” % que
albergaba la idea de establecer la democracia desde su base. %5

Por consecuencia, el Plan de San Luis Missouri, mejor
FRQRFLGR FRPR 3URJUDPD ODQLAHVWR GHO 3DU\
de 1906, proclamaba al pueblo a levantarse en armas el 20 de

noviembre de 2010 para liberar a la nacién de la dictadura. % De
esta manera la fuerza revolucionaria se expandié por todo el pais,
hasta derrocar al general Diaz y provocar su abdicacion en 1911. 57

En suma, los Planes de San Luis y de Guadalupe, fueron la
base para que don Venustiano Carranza expidiera por decreto
una reforma al articulo 109 de la entonces Constitucion de
1857, para incluir la Ley del Municipio Libre con autonomia
como principio basico. 8

Finalmente, el triunfo de don Venustiano Carranza, como
jefe de la nacion, convoca en septiembre de 1916 al Congreso
Constituyente que se instala en la ciudad de Querétaro e
inicia sus trabajos el 1° de diciembre de ese mismo afio. Y tras
fuertes debates por diversas corrientes politicas e ideolégicas
con relacién a la institucion municipal % se expide la nueva
Constitucion el 5 de febrero de 1917, la cual permanece vigente
hasta nuestros dias. % En su articulo 115, el objetivo del
Constituyente fue devolverle al municipio su libertad y dignidad
con la asignacién de atribuciones. %' Analicemos ahora cuales
son estas atribuciones en el marco del Estado federal mexicano.

1.1.3. Marco juridico de los municipios en México
1.1.3.1. El Estado Federal Mexicano
1.1.3.1.1. El concepto de Estado

53 Cfr. E. Lépez, op. cit., pp. 53-54.
54 cf. c. Quintana, op. cit., p. 74.
Cfr. E. Lépez, op.cit., p. 54.
Ibid.

Ibid, p. 55.

Ibid, p. 54.

Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 84.
Cfr. E. Lépez, op. cit., p. 56.

Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 84.

55
56
57
58
59
60
61
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/ID 5HDO $FDGHPLD HVSDXxROD GHAQHRai®O (VWD
soberano, reconocido como tal en el orden internacional, asentado
en un territorio determinado y dotado de 6rganos de gobierno
propios”;, OR GH fa@bién como “Forma de organizacion
politica dotada de poder soberano e independiente, que integra
la poblacion de un territorio”;  como “Conjunto de los poderes y
organos de gobierno de un pais soberano”; 'y como “En ciertos
paises organizados como federacién, cada uno de los territorios
autbnomos que la componen”. ©2

'H LJXDO PDQHUD GHAQH HO YRFDEOIRY&RQVWL)
fundamental de un Estado, con rango superior al resto de las
OH\HV TXH GHAQH HO UpJLPHQ GH ORV GHUHEFKI
los ciudadanos y delimita los poderes e instituciones de la
organizacion politica.” ©

Al respecto Galindo Camacho sefala que la creacion de un
Estado se da de manera simultanea con su Constitucion, ambos,
producto del 6érgano constituyente, que, como representantes
del pueblo, les da vida. Es asi como los ciudadanos eligen, en
nombre de la voluntad soberana del pueblo, crear el tipo de
Estado que consideran apropiado para su pais. De esta manera,
la administracion publica, como una parte de la actividad del
Estado, queda determinada en su Constitucion. 64

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), en su articulo 40 establece precisamente esa
voluntad del pueblo mexicano de constituirse en una “Republica
representativa, democratica, laica y federal’ conformada por
“Estados libres y soberanos” en todo aquello referente a su
régimen interior, incluyendo a la Ciudad de México. &

Conforme a la aseveracion de Loewenstein, el Estado so6lo
puede ser constitucional o autocratico. El primero cuenta
con una distribucion del poder protegido por controles
jurisdiccionales; en cambio, el segundo deriva de un dictador
que impone su voluntad. Dentro de la primera categoria,

62 «sHypo $FDGHPLD (VSDXRODpu GLUHFFLYQ HQ ,QWHUQHW KWWS GOH Ul
fecha de consulta: 31 de enero de 2018.

63 Ibid, http://dle.rae.es/?id=ARRnIn2, fecha de consulta: 31 de enero de 2018.
4 Cfr. Miguel Galindo Camacho, Teoria de la Administracion Pablica,  Primera edicion, ed.
Porrtia, México, 2000, p. 89.
Art. 40, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Céamara de Diputados
GHO + &RQJUHVR GH OD 8QLYyQ OOWLPD 5HIRUPD '2) S
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el Estado es federal cuando las entidades que conforman

OD IHGHUDFLYQ SLHUGHQ VX VREHUDQtD HI\
facultades interiores a un gobierno central, conservando de

esta manera su soberania interna. ¢

Derivado de ello, las actividades del Estado seran aquellos
actos que realiza conforme a las atribuciones que la legislacion
OH IDFXOWD SDUD HO FXPSOLPEH&sBntAd VXV
es importante precisar que las atribuciones hacen referencia
a las actividades del Estado, a diferencia de las funciones que
VH UHAHUHQ D OD PDQHUD HQ TXH HO (VWDGC
DFWLYLGDGHV 'LFKDV IXQFLRQHV VH FODVLA
de vista formal en: legislativas, ejecutivas o administrativas y
judiciales, asignadas de manera exclusiva a cada uno de los
Poderes que lo constituyen. 8

1.1.3.1.2. El concepto de Federalismo

/ID 5HDO $FDGHPLD (VSDXxROD GHAQH HO Wp
como: “Sistema de federacion entre corporaciones o Estados” y
FRPR "7THRUtD R FRUULHQWH SROtWLFD TXH GF
la federacion” ©

Considerando su raiz etimologica, la Suprema Corte de
-XVWLFLD OR GH As@stem§ Re> Rarios Estados que,
rigiéndose cada uno por leyes propias, estan sujetos en ciertos
casosy circunstancias a las decisiones de un Gobierno central”. 70

&KDUOHV GH 6HFRQGDW %DUyQ GH ORQWH
su momento que el federalismo implicaba una necesidad de
establecer contrapesos en el poder que ejercen los distintos
niveles de gobierno, tanto en sentido vertical como horizontal,
en este sentido, divide cada nivel de gobierno en tres Poderes
independientes y autorregulables. ™

6 cir. c. Valero, op cit., p. 16.

67 Gabino Fraga, Derecho Administrativo , pp. 13-14., citado por Carlos Valero, op. cit.
pp 16-17

8 cfr. C. Valero, op. cit., p. 17.

"5HDO $FDGHPLD (VSDXxRODp GLUHFFLYQ HQ ,QWHUQHW KWWS G
fecha de consulta: 2 de febrero de 2018.

0 Suprema Corte de Justicia de la Nacion, El Federalismo, serie grandes temas del
constitucionalismo mexicano , pp. 11- 12 citado por Carlos Valero op. cit., p. 18.

Jorge Carpizo, La Constitucion Mexicana de 1917, p. 276, citado por Carlos Valero,
op. cit. p. 18.
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(Q HVWH VHQWLGR HO )HGHUDOLVPR
de gobierno en la Constituciéon de los Estados Unidos de
Norteamérica en 1787, se convirtié en el prototipo de la mayor
parte de los sistemas federales modernos, '? entre ellos el de
nuestro pais, lo cual se encuentra claramente establecido en
nuestra Carta Magna.

1.1.3.1.3. La Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Como hemos sefialado, la estructura juridica de Ila
federacion se encuentra plasmada en la CPEUM como norma
fundamental, la cual aplica para los tres poderes y los tres
ordenes de gobierno.

Los elementos esenciales que la Constitucion establece
son: la residencia de la Soberania de la Nacion en el pueblo
mexicano; su voluntad de constituirse como una Republica
representativa, democratica y federal (compuesta por Estados
libres y soberanos respecto a su régimen interior, pero unidos
por unafederacion); el hecho de que el pueblo ejerce su soberania
a través de los Poderes de la Union (y de los Estados conforme
la Constitucion lo establece); y que los estados tendran la forma
de gobierno republicano, representativo y popular, contando
con el Municipio Libre como base de su division territorial,
organizacion politica y administrativa. &

Al respecto, la Constitucion en su articulo 40 hace evidente
gue el sistema federal de nuestro pais deriva de un pacto entre
los Estados que integran la Republica mexicana. Se trata de una
federacion por estar constituida por Estados libres y soberanos,
los cuales tienen como base de su division territorial y de su
organizacién politica y administrativa, al Municipio Libre. Por
ende, son tres los 6rdenes de gobierno: el Estado Federal; las
entidades federativas (31 estados y la Ciudad de México) y los
municipios. " Los estados, al igual que el orden federal, se
compone de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial. e

2 Cfr, C. Valero, op. cit., pp. 18-19.

3 \bid, p. 22.

4 CPEUM, citado por C. Valero, op. cit., p. 23.
Cfr, C. Valero, op. cit., p. 19.

6 Ibid , p. 23
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8QD GHAQLFLYQ GHO (VWDGR PH[LFDQR SRU
Corte de Justicia de la Nacion es la siguiente: “ente politico
integrado por un conjunto juridicamente ordenado de personas,
asentado en un territorio politicamente dividido y sometido
a un poder soberano depositado en tres 6rganos (Poderes),
cuyas atribuciones se fundamentan en la Constitucion”. T En
este sentido, el municipio como division territorial de los
estados y a manera de descentralizacion del poder soberano
del Estado federal, resulta ser el contacto méas directo del
gobierno con la poblacién. 8

Por otra parte, es importante mencionar que el Articulo 124
Constitucional establece las areas en las que los estados tienen
la atribucion para legislar de manera autbnoma (aquellas no
expresamente concedidas al orden federal), al igual que las
facultades y atribuciones del Congreso de la Unién para legislar
en materia de federalismo (Articulo 73 Constitucional) sobre
la expediciobn de leyes concurrentes entre los tres érdenes
GH JRELHUQR HQ PDWHULD GH FRRUGLQDFLYC
ambiente, desarrollo social, seguridad publica, proteccion civil,
turismo y deporte, entre otros; cada tema en sSu respectivo
ambito de competencia. ©* (QWHQGDPRY DKRUD FRPR VH
asignan dichas competencias.

1.1.3.1.4. Distribucion de Competencias

Como hemos mencionado, el sistema de distribucion de
competencias establecido en nuestra Constitucion sefala por
regla general que aquello que no esté expresamente conferido
a la Federaciéon y a los municipios sera competencia de las
entidades federativas (Articulo 124 Constitucional). 8 Sin
embargo, de acuerdo con Quiroz Acosta, en la Constitucion
DGHPiIV GH ODV IDFXOWDGHV H[FOXVLYDYV
competencias conocidas como facultades coincidentes,
concurrentes, coexistentes y de auxilio. 81

" Suprema Corte de Justicia de la Nacion, El Federalismo, serie grandes temas del
constitucionalismo mexicano , pp. 14, citado por Carlos Valero, op. cit., pp. 19-20.

8 Enrique Quiroz, Revista de la Facultad de Derecho de la UNAM |, pp. 43-59, citado por
Carlos Valero, op. cit., p. 20.

9 Cfr, C. Valero, op. cit. p. 21.
% Ibid, pp. 24y 25.

Enrique Quiroz, Revista de la Facultad de Derecho de la UNAM |, p.45, citado por Carlos
Valero, op. cit., p. 25.
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Las facultades coincidentes son aquellas que los 6rdenes
federal y estatal realizan juntos o por separado; las facultades
coexistentes son aquellas cuando una parte de la misma
facultad corresponde al orden federal y la otra al estatal; las
facultades de auxilio se presentan cuando una autoridad
ayuda a la otra; y las facultades concurrentes se trata cuando
son atribuidas a la federacion o los estados y que, mientras
no sea ejercida por el orden facultado, el otro podra legislar y
actuar, en tanto no lo haga. &

Entiéndase que nuestro sistema politico federal implica
cooperacion, coordinaciony colaboracion reciproca entre los tres
ordenes de gobierno (federacién, estados y municipios), razon
por la cual resulta importante el establecimiento de convenios
\ PHFDQLVPRVY GH FRRUGLQDFLYQ OD
concurrentes o coincidentes (educacién, salud, asentamientos
humanos, proteccibn al ambiente y comunicaciones);
facultades de auxilio de los estados respecto de la federacion;
disposiciones que aluden a una ley reglamentaria pero que no

GHAQLFLY

HVSHFLAFD OD MXULVGLFFLYQ IHGHUDO R ORFDO LC

gue aluden al orden estatal pero que no establecen elementos
gue asigne directamente la facultad al orden federal. 8

La distribucion de competencias y la interaccion de los tres
ordenes de gobierno para su cumplimiento en las distintas
formas de actuacion sefialadas, resulta de vital importancia
su entendimiento para esclarecer cuales son las atribuciones
y funciones que los gobiernos municipales deben cumplir
conforme a la Constitucion.

1.1.3.1.5. El Municipio Libre

Respecto a los estados que conforman la federacion, cuentan
conunordenjuridicoestructuradoenlossiguientesinstrumentos
normativos: Constitucion Politica del Estado, Ley Orgénica, Leyes
expedidas por el Congreso local, Codigos, Estatutos, Reglamentos,
Decretos, Acuerdos, Convenios, Programas, Bases, Lineamientos
y Reglas. &

82 Cfr, C. Valero, op. cit., pp. 25-26.
3 Ibid, p. 26.
* Ibid, p. 33.
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De estos instrumentos, la Constitucion de cada estado
determina sus competencias y regula su estructura interna y
la de sus municipios, al igual que su administracion. Dicho
instrumento no podra contravenir las atribuciones asignadas
a los municipios por la Carta Magna, sin embargo, si podra
otorgar otras, siempre y cuando no se contrapongan. 8

De esta manera, todas las Constituciones cuentan con un
titulo especial dedicado al “Municipio Libre”, donde reconocen
su personalidad juridica y, a través de sus leyes organicas,
facultan alos Ayuntamientos para expedir sus Bandos de Policia
y Buen Gobierno, Reglamentos, Circulares y Disposiciones
Administrativas en materia de desarrollo urbano, licencias y
permisos de construccion, reservas territoriales, regularizacion
de la tenencia de la tierra y participacion en la creacion y
administracion de zonas de reserva ecoldgica, entre otras. 86

_ A raiz de la reforma de la CPEUM de 1999, fue que
AQDOPHQWH HO PXQLFLSLR IXH UHFRQRFLGR F
gobierno en su Articulo 115 Constitucional, conformado por un
ayuntamiento de eleccion popular directa e integrado por un

presidente municipal, ademas de un cierto nimero de sindicos
y regidores determinados por las respectivas leyes estatales. 87
Analicemos con més detalle este articulo.

1.1.3.2. Articulo 115 Constitucional

Enlogeneral, la Constitucion atribuye al municipio capacidad
politica y administrativa, dicho de otra manera, de gobierno
y de administracion. ® $0O0 UHVSHFWR 20PHGR &DUUI
las atribuciones municipales como: “Asignacion de derechos
y obligaciones que delimitan el &rea juridica, administrativa y
politica de un municipio”.

3RU VX SDUWH 4XLQWDQD 5ROGIQ PHQFLR
municipio, por conducto de su ayuntamiento, es lograr que la
poblacién dentro de su demarcacion territorial cuente con los

85 1pid.

86 1pid, p. 34.

87 |bid, p. 38.

8 cir. C. Quintana, op. cit., p. 408.

Cfr. Raul, Olmedo, Diccionario practico de la administracién publica municipal, 2da
edic, Ed. Comuna, México, 1998, p.32.
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elementos necesarios para que pueda tener acceso a una vida

digna englobada en un marco de respeto y seguridad. % Para

ello, laley le autoriza al municipio diversas tareas administrativas

relacionadas con su organizacion interna, la prestacion de los

VHUYLFLRV S~EOLFRV DFWLYLGDGHV GH FDUiIFWHI
hacienda, de funcion de policia, del fomento a la union ciudadana, .
\HQ JHQHUDO WRGR WLSR GH DFWLYLGDGHV FX\D A
el bienestar y la seguridad de su poblacién, mediante el racional

uso de los recursos humanos y materiales con los que cuenta. o

En este mismo tenor de ideas, el Articulo 115 Constitucional,
contenido en el Titulo Quinto, referente a los Estados de la
Federacion y a la Ciudad de México, estipula que los estados
adquieren una forma de gobierno republicano, representativo y
popular para su régimen interior, y que cuenta con el Municipio
Libre como la base de su division territorial y de su organizacion
politica y administrativa. De esta manera queda implicito la
autonomia del municipio y su relacién con el estado del cual
forma parte. %

El Articulo 115, ademéas de la parte inicial, se compone
de ocho fracciones, las cuales Valero Flores agrupa de la
siguiente manera: 1. Gobierno, 2. Autonomia juridica y de
JHVWLYQ 6HUYLFLRYV S~EOLFRV PXQLFLSDOHYV
5. Planeacién urbana, 6. Coordinacion de servicios en zonas
conurbadas, 7. Policia y orden publico, y 8. Representacion
proporcional en elecciones locales y relaciones laborales. %

1.1.3.2.1. Gobierno

La Fraccion | del Articulo 115 en términos generales
hace referencia a que el municipio serd gobernado por un
ayuntamiento °* (6rgano colegiadoy deliberante que asume la
representacion del municipio)  °° electo popularmente e integrado

9 cf. c. Quintana, op. cit., p. 408.
L Ibid, pp. 408y 409.
2 \bid, p. 72.
93 salvador Valencia, Comentarios al articulo 115 constitucional, derechos del pueblo
mexicano, México a través de sus constituciones , citado por C. Valero op. cit., p. 72.
94 Ayuntamiento proviene del latin adiunctum, DGLXQJHUH TXH VLJQLAFD MXQWD XQLy
dos o0 mas individuos para formar un grupo. Consiste en un cuerpo colegiado deliberante
y democratico, que toma decisiones por voto mayoritario de sus integrantes. Citado por
C. Valero, op.cit., p. 73.

% cfr. R. Olmedo, op cit., p. 33.
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por un Presidente Municipal %, y el numero de regidores y
VtIQGLFRVY HVWDEOHFLGRY HQ OD OH\ FRUUHVSR
gue el municipio ejercerd de manera exclusiva sus atribuciones

sin autoridad intermedia entre éste y el gobierno del estado . a

los términos de reeleccién de los integrantes del ayuntamiento;

y a la actuaciéon de las legislaturas de los estados sobre los

municipios y sus integrantes.

1.1.3.2.2. Autonomia juridica y de gestion

/D )UDFFLYQ ,, UHAHUH D OD DXWRQRPtD MXL

gue determina que los municipios cuentan con personalidad

juridica que le permite actuar en las esferas del derecho

publico y del privado; a la facultad de los ayuntamientos para

aprobar bandos de policia y gobierno, reglamentos, circulares

y disposiciones administrativas de observancia general; y al

objeto que deben tener las leyes expedidas por los congresos

estatales en materia municipal.

1.1.3.2.3. Servicios Publicos municipales

La Fraccion Ill enuncia los servicios publicos municipales a
cargo de los ayuntamientos, sin limitar a que los Congresos
locales pueden atribuirles algunas otras; se establece también
la posibilidad de coordinacién y asociacibn municipal en la
prestacion de los servicios publicos. Al respecto es importante
mencionar que laasociaciony la cooperacién municipal han sido
clave para el desarrollo regional al considerar territorios que van
mas alla de los limites municipales, ademas de la conformacion
de asociaciones nacionales de municipios encabezadas por
diversos partidos politicos. %

% g presidente municipal es el representante del municipio, ejecuta los acuerdos del

ayuntamiento y es el jefe de la administracion; en tanto el sindico mantiene la
UHSUHVHQWDFLYQ MXUtGLFD GHO D\XQWDPLHQWR \ D ORV UHJL

comisiones referentes a las atribuciones y funciones del municipio. Citado por C.
Valero op. cit. p. 73.

97 Cfr, C. Valero, op. cit.,, pp. 73-74.

98 salvador Valencia, Comentarios al articulo 115 constitucional, derechos del pueblo
mexicano, México a través de sus constituciones, pp.52-53, citado por C. Valero, op. cit.,
pp. 74-76.
SalvadorValencia, Comentariosalarticulo 115 constitucional, derechos del pueblomexicano,
México a través de sus constituciones,  p.55, citado por C. Valero,  op. cit., pp. 76-77.
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+DFLHQGD SURSLD

La Fraccion IV sefala el manejo libre de la hacienda
municipal sobre las fuentes de ingresos propios (rendimientos y
contribuciones), participaciones federales (conforme a las leyes
GH FRRUGLQDFLYQ AVFDO IHGHUDO \ HYWDWDOHYV
de la prestacion de los servicios publicos. 100

1.1.3.2.5. Planeacion urbana

La Fraccion V otorga a los municipios atribuciones en
PDWHULD GH SODQHDFLYQ \ GHVDUUROOR HQ FXD(
los planes de desarrollo municipal, reservas territoriales, planes
de desarrollo regional, el uso del suelo, la regularizacion de
la tenencia de la tierra, licencia y permisos de construccion,
zonas de reserva ecoldgica, programas de transporte publico, y
la celebracién de convenios para la administracion y custodia
de zonas federales. 1%

1.1.3.2.6. Coordinacion de servicios en zona conurbadas

La Fraccion VI hace referencia a la conurbacion que se
presenta cuando dos o mas centros urbanos de municipios de
un mismo estado o de dos 0 mas entidades diferentes, mantienen
una continuidad poblacional en cuyos casos los tres érdenes de
gobierno cuentan con facultades concurrentes para planear y
regular el desarrollo de estos centros de poblacion de caracter
metropolitano. 1%

1.1.3.2.7. Policia y orden publico
/D JUDFFLYQ 9,, KDFH UHIHUHQFLD HQ HVSHFtA

preventiva a mando del presidente municipal y la relacién en la
materia con los 6rganos federal y estatal. 1%

100 sajvador Valencia, Comentarios al articulo 115 constitucional, derechos del pueblo

mexicano, México a través de sus constituciones , p.56, citado por C. Valero,  op. cit., pp.
77-78.

Salvador Valencia, Comentarios al articulo 115 constitucional, derechos del pueblo mexicano,
México a través de sus constituciones,  pp.56-57, citado por C. Valero  op. cit., p. 78.

2 Cfr, C. Valero, op. cit., p. 78.
103 1pig, p. 79.

101
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1.1.3.2.8. Representacion proporcional en elecciones
locales y relaciones laborales

Por ultimo, la Fraccion VIII hace referencia a la obligacion de
los congresos locales de mantener el principio de representacion
proporcional en la eleccion de los ayuntamientos para garantizar
una participacion politica de manera plural; trata también sobre
la relacién de trabajo entre el municipio y sus trabajadores. 104

2WURV DUWtFXORYV GH OD &3(80 TXH

municipio

Ademas del Articulo 115, existen en la CPEUM otros articulos

TXH VH UHAHUHQ DO PXQLFLSLR \ TXH RWRUJDQ

obligaciones. Instituyen su participacion en diferentes materias,
gue, si bien son de atribucion federal, el municipio mantiene
una intervencion de manera concurrente, de auxilio o como
parte del Estado Mexicano. 1%

Los Articulos motivo de andlisis y las materias que tratan son:
1° derechos humanos, 2° pueblos y comunidades indigenas,
3° educacién, 6° acceso a la informacion, 7° seguridad
publica, 25 desarrollo nacional, 26 planeacién democratica
del desarrollo nacional, 27 propiedad de las tierras y aguas,
31y 36 obligaciones de los ciudadanos para con el municipio,

AVFDOL]DFLYQ FRQWURYHUVLDV
responsabilidades de los servidores publicos, 109 4rganos
internos de control y sanciones, 113 Sistema Nacional
Anticorrupcion, 116 Fiscalizacién estatal y convenios para
la prestacién de servicios publicos, 117 endeudamiento, 122
Ciudad de México y coordinacion metropolitana, 123 trabajo,
127 remuneracion, 130 asuntos religiosos, 133 tratados
internacionales y 134 administracion de recursos econémicos.
Cabe sefalar que se incluye el Articulo 73 sobre la facultad
del Congreso de legislar en ciertos temas, dado que puede
involucrar a los tres 6rdenes de gobierno. 106

104 saivador Valencia, Comentarios al articulo 115 constitucional, derechos del pueblo mexicano,

México a través de sus constituciones,  pp.57-58, citado por C. Valero  op. cit., p. 80.
5 .
Cfr, C. Valero, op. cit., p. 84.
106 cpeyM, pp. 1-141.
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En resumen, los aspectos relacionados con los municipios
VH FODVLAFDQ DWHQGLHQGR D VX FDUIFWHU HJ[V
el entendido que aspectos externos son aquellos relativos al
entorno, y los internos relativos a la administracion propia del
gobierno municipal. Las facultades del Congreso para legislar
VH FODVLAFDQ FRQ HO PLVPR FULWHULR 7DEOD

58



Tabla 1.1 Aspectos externos e internos que juridicamente
involucran al municipio en la CPEUM.

Fact ores externos Fact ores internos

Derechos humanos

Pueblos y comunidades
indigenas

Educacion

Seguridad Publica

Desarrollo Nacional

Planeacion democréatica del
desarrollo nacional

Propiedad de las tierras y aguas

* Ciudad de México - Coordinacion

Metropolitana

Asuntos religiosos

Tratados Internacionales
Controversias constitucionales
Sistema Nacional de

Anticorru pcién

Obligaciones ciudadanas

Facultades del Congreso:
obligaciones legales en materia de:
seguridad publica,
coordinacion del Sistema
Nacional Anticorru pcion,
ejercicio de la funcién educativa,
asentamientos humanos,
proteccion al ambientey de
preservacion y restauracion del
equilib rio ecolégico,

proteccion civil,

cultura fisica y deporte,
turismo,

pesca y acuacultura,
constitucion, organizacion,
funcionamiento y extincion de
las sociedades cooperativas,
cultura,

derechos de nifias, nifios y
adolescentes,

la organizacion vy el
funcionamiento de los registros
civiles, los registros publicos
inmobiliarios y de personas
morales de las entidades
federativas y los catastros
municipales,

® derechos de las victimas,

® justicia civica e itinerante.

¢ Responsabilid ades de los
Servidores Publicos Organos
internos de control y sanciones

® Trabajo

e Remuneracién

o Administracién de recursos
econémicos

e Acceso a la informa cion

o Fiscalizacion

® Fiscalizacion estatal - Convenios
para la prestacion de servicios
publicos

e Endeudamiento

Facultades del Congreso:
obligaciones legales en materia de:

e contabilid ad gubernamental,

stransparencia gubernamental,

e acceso a la informacion y

e proteccion de datos personales,

e Organizacion y administracion
homogénea de los archivos de la
Federacioén,

e responsabilid ades
administrativas de los servidores
publicos,

eresponsabilid ad hacendaria,

*mejora regulatoria,

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la CPEUM.
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1.1.3.4. Constituciones estatales y Leyes Organicas
Municipales

En cuanto a la legislacién estatal, cada una de las entidades
federativas cuenta con su propia Constitucion e instrumento
equivalente a la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal. De igual manera la actividad administrativa de los
municipios se desarrolla conforme a lo dispuesto por la Ley
Orgénica Municipal respectiva. 17 Estas leyes reconocen la
personalidad juridica del municipio, regulan su organizacion
administrativa y el actuar de sus autoridades durante su
servicio; disposiciones que son emitidas por los Congresos de
los Estados y quedan asentadas en dichas Leyes Organicas. 108

De igual manera, las Constituciones Estatales facultan a los
Ayuntamientos en la elaboracion y publicacion de los Bandos,
Reglamentos, Circulares, y Disposiciones Administrativas de
observancia general. Las Leyes Organicas Municipales detallan
GH PDQHUD PiV HVSHFtAFD ODV PDWHULDV HQ
expedirse dichos instrumentos legales. 1%

1.1.3.5. Los reglamentos municipales

Segun la CPEUM, los Ayuntamientos estan facultados para
expedir los Bandos de Policia y de Gobierno, los Reglamentos,
&LUFXODUHV \ 'LVSRVLFLRQHV $GPLQLVWUDWLYD
de que tanto las Constituciones Estatales como sus Leyes
derivadas sean aplicadas. Esta facultad de expedir reglamentos
de observancia general toma como base las necesidades y
caracteristicas propias del municipio segun el territorio, la
poblacién, la actividad productiva, el desarrollo econémico, el
desarrollo urbano y la prestacion de servicios. 110

A través de los reglamentos municipales, los Ayuntamientos
salvaguardan el Estado de Derecho al establecerse las bases
juridicas para una convivencia armoénica y un desarrollo
creciente de la sociedad. ! La aplicacion de estos reglamentos

107 Cfr. M. Galindo, op. cit., p. 118.

108 Cfr, C. Valero, op. cit., p. 56.
109 1hid, p. 47.

110 \hid, pp. 47-48.

1 \pid, p. 48.
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es facultad del presidente municipal como ejecutor de los
acuerdos tomados por el Ayuntamiento; y éste a su vez debe
vigilar su observancia y sancionar en caso necesario. 12

+HPRV GHVFULWR KDVWD HO PRPHQWR H
los municipios mexicanos, veamos ahora la situacion de los
gobiernos municipales en otros paises.

1.1.4. Derecho comparado municipal

A lo largo de la historia los Estados contemporaneos has
desarrollado sus propios regimenes locales para atender de
manera proxima e inmediata las necesidades de los ciudadanos,
DWHQGLHQGR D VX FXOWXUD \ VLWXDFLYQ JHR.
dos modelos de organizacion local prevalecen hasta nuestros
GtDV TXL]i QR HQ VX FRQAJXUDFLYQ RULJLQD
generales: el modelo anglosajon, basado en el self government
donde los gobiernos locales gozaban de una notoria autonomia;
y el modelo francés, de inspiracion napoleodnica, donde los
municipios presentaban una fuerte dependencia centralista. 113

Sin embargo, hoy en dia el modelo local inglés presenta una
notoria dependencia centralista y, por el contrario, el modelo
local francés ha presentado avances importantes en materia
de descentralizacién, caso similar al que viven actualmente los
municipios en México y en gran parte de Latinoamérica como
consecuencia del proceso de democratizacion que se observa en
el orbe de manera generalizada. 4

En este sentido, a pesar de tener el mismo origen, los
municipios en los paises occidentales presentan notables
diferencias que se han acufiado a lo largo del tiempo como
respuestas a las caracteristicas propias de cada nacién. Si bien
sus funciones pueden ser similares, su integracion, operaciony
grado de autonomia presentan ciertas variantes.

No olvidemos que la razon de ser de los gobiernos municipales
es brindar bienestar a la poblacion, por consiguiente, resulta de
vital importancia contar con mecanismos que permitan medir y

112 1hid, pp. 51-52.

Salvador Valencia, Comentarios al articulo 115 constitucional, derechos del pueblo mexicano,
México a través de sus constituciones , pp. 65, citado por C. Valero,  op. cit., p. 59.

4 Cfr, C. Valero, op. cit., p. 59-60.
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HYDOXDU VX DFWXDU FRQ HO AQ GH YHULAFDU TX}
a sus respectivas atribuciones constitucionales. Veamos
entonces el tema de la evaluacion en nuestro pais.

1.2. La evaluacién en México

1.2.1. Marco Conceptual de la Evaluacion
1.2.1.1. El concepto de evaluacién

El Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espafiola,
sefiala que el término evaluar prowene del vocablo francés
évaluer TXH VLJQLAFD 'VHxDODU HO YDORU GH DO
apreciar, calcular el valor de algo”,  !® en tanto, evaluacion “es la
accion y efecto de evaluar” 11

Sobre el tema, Ernesto Cohen y Rolando Franco comentan
que, al momento de detectar un problema, las personas
tendemos a conseguir informacion para tomar la mejor decision
sobre cémo resolverlo de la mejor manera posible. Después de
OOHYDU D FDER ODV DFFLRQHV QHFHVDULDV VH
sobre los aciertos obtenidos y los errores cometidos. Esto en
términos generales es un proceso de evaluacion que a la vez
genera nueva informacion que permitira en lo futuro realizar
ajustes en las acciones. 7

Autores mencionan que, para obtener resultados validos,
VLVWHPiIWLFRV \ FRQADEOHV ORV PpWRGRV GHEH
LQIRUPDFLYQ REMHWLYD \ VXAFLHQWH &RQ OD RE
realidad y se evita que ideas preconcebidas o intereses alteren
los resultados de la evaluacion; los métodos e instrumentos
deberan medir lo que realmente se intenta medir para brindar
YDOLGH] OD FRQADELOLGDG VH UHODFLRQD FR
informacion (adecuada al uso que se le dard) y la estabilidad
de esta (que los resultados no varien con el evaluador o con el
instrumento utilizado). 18

15 "54pDO $FDGHPLD (VSDXxRODW GLUHFFLYQ HQ ,QWHUQHW KWWS GOH U

fecha de consulta: 07 de febrero de 2018.

Ibid, GLUHFFLYQ HQ ,QWHUQHW KWWS GOH UDH HV "LG + .,G& IHFKD
febrero de 2018.

Cfr. Ernesto Cohen, etal., Evaluacion de proyectos sociales , Primera edicion en espafiol,
Siglo XXI editores, México, 1992, p. 72.

8 Cfr, E. Cohen, op. cit., pp. 72-73.
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Un aspecto importante para resaltar es que la evaluacion no
GHEH VHU FRQVLGHUDGD FRPR XQD DFWLYLGDG
GDGR TXH IRUPD SDUWH GH XQ SURFHVR GH
HVWH VHQWLGR $QGHU (JJ DVHYHUD TXH V
organizacion y racionalidad en la accién para el logro de metas
\ REMHWLYRY OD HYDOXDFLYQ UHVXOWD VHU
racionalidad al medir su cumplimiento y la capacidad para
alcanzar las metas y objetivos. 19

$0 UHVSHFWR OD 218 GHAQH D OD HYDOXD
encaminado a determinar sistematica y objetivamente la
SHUWLQHQFLD HAFDFLD H LPSDFWR GH WRG]
luz de sus objetivos. Se trata de un proceso organizativo
para mejorar las actividades todavia en marcha y ayudar a la
DGPLQLVWUDFLYQ HQ OD SODQLAFDFLYyQ SUR
decisiones futuras” 1%

En términos de programas y proyectos, la evaluacion es
una dimensiéon de estos, no un hecho ajeno o separado. Es
un medio sistematico que permite aprender empiricamente y
analizar la informacion generada para mejorar las acciones en
FXUVR \ SRU HQGH PHMRUDU OD SODQLAFDFLYQ
Ello implica el analisis de las actividades generadas por la
implementacion de dichos programas y proyectos en_cuanto
VX SHUWLQHQFLD HAFLHQFLD HAFDFLD FRVW
partes interesadas. 1%

(Q UHVXPHQ &RKHQ DAUPD TXH OD HYDOXDFI
aspectos primordiales: pertinencia (correspondencia entre objetivos
\ SUR\HFWRV HAFLHQFLD PLQLPL]DU ORV FRVW
PD[LPL]DU ORV SURGXFWRV \ HAFDFLD JUDGR GH D
Sefiala, ademas, que el seguimiento o monitoreo permite
de manera peric’)dica vigilar la ejecucion de las actividades
a lo largo del desarrollo del proyecto (entrega de insumos,
FDOHQGDULR GH WUDEDMR \ SURGXFWRYV FR(
metas planteadas. %

19 g Ander-Egg, Evaluacion de los trabajos de trabajo social, p.20, citado por E. Cohen,
op. cit. , p. 73.
0 Cfr, E. Cohen, op.cit., p. 77.
Ibid, con informacién de la Organizacién mundial de la Salud.

122 Ibid, con informacién de la Organizacion de las Naciones Unidas.
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20PHGR &DUUDQ]D SRU VX SDUWH GHAQH OD +
el “andlisis de los resultados obtenidos contra lo esperado”

GH WDO PDQHUD TXH HVWH DQiOLVLV SHUPLWD L«
GHO LQFXPSOLPLHQWR GH PHWDV FRQ HO AQ GH |
de solucién. 2 '"HAQH OD HAFDFLD FRPR OD 'FDSDFLGD

las metas propuestas y producir los efectos deseados dentro

GH XQ iPELWR GH LQFLGHQFLD HVSHFtAFRu \ OD
"FDSDFLGDG SDUD DOFDQ]DU PHWDV SURSXHVWDV HC
empleando para ello el minimo de recursos humanos, materiales,
AQDQFLHURV \ WHFQROYJLFRVY SUHYLDPHQWH DVL
el objetivo”. 14

Por su parte, la Comision Econémica para América Latina y
HO &DULEH &(3%$/ KDFH UHIHUHQFLD D OD HAFLH
en términos de que toda institucién debe considerarse como
un gran sistema que interactda con el entorno a través de dos
subsistemas: uno que recibe insumos, los procesa y entrega
productos que satisfagan las demandas de los clientes; y otro
méas amplio que abarca al primero, y que tiene como propdsito
generar impacto en el entorno. %

El primero, de caracter interno, se centra en los procesos
(paso de insumo a producto) y se centra en que se generen los
productos mediante procesos con una racional utilizacion de
ORV LQVXPRV (VWR LPSOLFD XQD HAFLHQFLD HQ O
insumo a traveés del control de procesos. El segundo, de caracter
externo, se alimenta de los productos del primero y su salida
es la generacion de efectos en el medio externo (la comunidad),
SRU FRQVLIJXLHQWH HO VLVWHPD VHUi HAFD] HQ ¢
obtengan los resultados esperados en el entorno, y esto se mide
a través de la evaluacion de resultados. %6

Por su parte la Organizacion parala Cooperaciony el Desarrollo
(FRQYPLFRV 2&'( GHAQH ORV UHVXOWDGRV FRF
efecto o impacto (intencional o no, positivo y/o negativo) de una

123 cfr, R. Olmedo, op. cit., p. 64.
124 1hid, p.62.
+pFWRU 6DQtQoft@lidd @estion y evaluacion de resultados en la gerencia
S~EOLFD OHWDHY DO X D F L,\S@rid Miavi iR ld sYN (B XD Ecicipi@Qde
Proyectos y Programacion de Inversiones, Instituto Latinoamericano y del Caribe
GH 30DQLAFDFLYQ (FRQYPLFD \ 6RFLDO &(3%/ (&/$& 1DFLRQHV 8Q
Chile, agosto 1999, pp. 12-13.

126 |hig.

64



intervencion para el desarrollo” 27 y el impacto como los “efectos
de largo plazo positivos y negativos, primarios y secundarios,
producidos directa o indirectamente por una intervencion para

el desarrollo, intencionalmente o no”. 128

1.2.1.2. La evaluacion en el sector publico

Si bien, los conceptos de evaluacion enunciados se enfocan
a la actividad del sector privado, la administracién publica
ha experimentado ciertos avances en la adopcion de sistemas
de evaluacién de la gestiéon publica principalmente en paises
desarrollados. Sin embargo, el gran problema que enfrentan
muchas de las administraciones publicas actualmente es la
FDUHQFLD GH PpWRGRV HAFDFHVY SDUD PHGLU
gestidn y evaluar sus resultados. El interés hasta hace algunos
afosyenmuchas administraciones, aun enlaactualidad, se han
centrado en controlar los insumos y garantizar el cumplimiento
de normas y procedimientos, mas no en medir los costos o
evaluar el rendimiento de los servicios que prestan. 129

Las teorias contemporaneas de la administracién publica,
como veremos con mas detalle en el Capitulo 3, hacen evidente
las ventajas de contar con una gestién publica orientada a
resultados, a diferencia de la teoria clasica que se enfoca en
mayor medida en los procedimientos y los procesos de gestion.
Una orientacién de la gestidn a resultados permite la generacion
de una dindmica al interior de la organizacion tal, que propicia
el mejoramiento del desempefio de la organizacion y, por ende,
de sus resultados. **°

127 OCDE, Glosario de los principales términos sobre evaluacion y gestion basada en

resultados, Francia 2010, p. 33.
128 |hid, p. 24.
129 ¢fr. José Mejia Lira, La evaluacién como herramienta para una gestion publica
orientada a resultados.  La practica de la evaluacion en el ambito pablico mexicano,
130 Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo, CLAD 2005, p. 2.
Ibid.
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El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), resume en
cuatro etapas la evolucion del concepto de evaluacion que
FRUUHQ GH AQDOHYV GHO VLJOR ;,; D OD IHFKD 7D

Tabla 1.2. Etapas de la concepcion de la Evaluacién. 3¢

PRIMERA Identificacion del nivel de logro de ciertos
GENERACI ON objetivos especificos, mediante la medicion
Medicion cuantitativa con instrumentos unimodales.
(Finales del Siglo XIX)

SEGUNDA Identificacion del nivel de conjuntos de
GENERACI ON aspectos optimizadores y limitantes con
Descripcion / respecto a ciertos objetivos establecidos;
Comparacion comparacion de enfoques usando métodos
(Década de 1920 a experimentales, o de fendmenos, en grupos
1950) y situaciones. De ocurren cia natural.
TERCERA Comparacion de resultados multiples con
GENERACI ON metas y normas establecidas a priori;
Servicios de Valor evaluacion normativa relacionada con datos
(Década de 1950 a de referencia e indicadores.

1980)

CUARTA Transparencia, responsabilidad ejecutiva y
GENERACI ON desempefio coordinados por medio del
Transparencia, andlisi s de todos los datos disponibles,
responsabilid ad usando una variedad de métodos y
ejecutiva y desempefio mediciones multiples, e incorporando el
(Década de 1980 a la conocimiento, las perspectivas y los valor es
fecha) de todos los involucrados.

Fuente: Fuente: BID, Banco Interamericano de Desarrollo, Evaluacion: Una
herramienta de gestion para mejorar el desempefio de los proyectos.

Por otro lado, la OCDE **? sefiala que, en el &mbito de la
administracion y el presupuesto con enfoque a resultados, sus
paises miembros parten de cinco elementos basicos de control
(costos, insumos, procesos, productos y resultados) y cuatro
relaciones de desempefio (valor para el dinero, economia,
HAFLHQFLD \ HAFDFLD

131

Cfr. Banco Interamericano de Desarrollo, BID, Evaluacion: Una herramienta de gestion
SDUD PHMRUDU HO GHVHPSHXR GH ORV SUR\HFWRV 2AFLQD GH (YDOXDFL)

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) tiene la
mision es promover politicas que mejoren el bienestar econdémico y social de las
personas alrededor del mundo. Fue fundada en 1961, al dia agrupa a 35 paises,
entre ellos México desde 1994. En sitio web: https://www.oecd.org/centrodemexico/
laocde/, fecha de consulta: 09 de febrero de 2018.
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/ID HFRQRPtD FRQWUROD ORV FRVWRV GH ORV
ORV LQVXPRV FRQ UHODFLYQ D ORV SURGXF
productos con relacién a los resultados, y el valor del dinero,
los insumos con relacién a los resultados. Este enfoque de
resultados permite alinear de mejor manera los insumos, los
productos y los resultados. %

Del mismo modo, Oropeza LOpez sefiala que en el ambito
gubernamental los procesos de planeacion y evaluacion,
intrinsecamente relacionados, deben llevarse a cabo de manera
conjunta bajo los principios de la planeacion estratégica. 134 Sobre
esto, veamos en qué situacion se encuentra México actualmente.

La evaluacioén de la funcién publica, si bien tiene un desarrollo
incipiente, hoy en dia comienza a tomar forma en nuestro pais.
1R VLJQLAFD TXH DQWHV QR VH KD\DQ UHDOL
materia, sin embargo, aun existe confusion en lo que representa
una verdadera evaluacion, sobre la obligacion de informar en un
contexto de rendicion de cuentas. Esto se observa enlosinformes
de gestidn que presentan las distintas dependencias y entidades
del gobierno federal o en el mismo informe presidencial donde
se observa mayor énfasis a la exposicion de tareas realizadas,
sin que ello impliqgue un cumplimiento de objetivos estratégicos
y su impacto en la poblacion. %%

A pesar de ello, no se pueden negar los esfuerzos que la
administracion publica en la historia de México ha realizado,
un ejemplo es la gran cantidad de planes en el marco de una
planeacion normativa a nivel federal que, al adoptar una
planeacién programatico-presupuestal, es posible jerarquizar
ORV SODQHV \ SURJUDPDV SDUD OD GHAQLFLYQC
OD DVLIJQDFLYQ GH UHFXUVRV OD GHAQLFLYQ
elaboracion de reportes periodicos de los avances, esto con el
proposito de avanzar mediante la evaluacion, en la mejorar de
los procesos de la administracién publica. 136

133 OCDE, Programa Public Management (PUMA) , citado por Alejandro Oropeza Lépez, La

evaluacion de la funcién publica en México, Ed. Plazay Valdés, S.A. de C.V., Primera
edicion, México, 2005, p. 149-150.

34 cr. Alejandro Oropeza Lopez, La evaluacion de la funcion publica en México , Ed. Plaza'y
Valdés, S.A. de C.V., Primera edicién, México 2005, p. 150

5 Ibid , p.197.
136 |hid, pp. 81-82.
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1.2.2. Antecedentes historicos de la evaluacion
1.2.2.1. Origen del Sistema de Evaluacién

Como ya se menciono, la evaluacidn no puede ser concebida
de manera aislada, sino como parte de un proceso de
planeacién integral. Por consiguiente, se procede a hacer
un repaso de la evolucion de ambos rubros a partir de la
época posrevolucionaria de 1917, donde los esfuerzos
gubernamentales se dirigieron a mantener el orden en el pais 'y
sentar las bases del desarrollo. ¥

Fue a raiz de la crisis mundial de 1929, dado que la actividad
econdmica disminuyd considerablemente, que se llevd a cabo
en México el Primer Congreso Nacional de Planeacion que
promovid la creacion del Consejo Nacional Econémico, que a su
vez dio origen en 1930 a la Ley sobre Planeacién General de la
Republica, primer instrumento juridico encargado de promover e
implementar mecanismos de asignacion de recursos para ampliar
OD LQIUDHVWUXFWXUD HFRQYPLFD GHO SDtV FRQ HC
de vida de la poblacion. Cabe mencionar que esta Ley fue uno de
los primeros intentos de planeacion en el mundo. Un avance fue la
elaboracion de un inventario que sirvié de insumo para contribuir
en el desarrollo del diagnéstico de la situacion del pais. 138

Sinembargo, en los afios posteriores, la evaluacion evolucioné
de forma timida, con gobiernos enfocados mas al manejo de
los recursos y a la impresion de un sello que los caracterizara
(cambio de nombres y funciones en las dependencias del orden
IHGHUDO TXH SRU FRQRFHU OD HAFLHQFLD GH
informes se limitaban a una recopilacién de datos y elaboracion
de reportes de acciones positivas, sin procesos metodologicos
gue revelaran el impacto de dichos programas. 139

Varias décadas tuvieron que pasar para que surgiera una
verdadera reforma administrativa, la cual tuvo lugar durante el
sexenio de José Lopez Portillo en el periodo de 1976 a 1982. En
ella se crea la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP)
gue tuvo a su cargo las tareas de planeacion, programacion,
presupuestacion, control y evaluacion del gasto publico,

137

Cfr. J. Mejia, op.cit., p. 4.

Poder Ejecutivo Federal, Ley sobre Planeacién General de la Republica,  p.16, citado por
A. Oropeza, op. cit., p. 82.

139 ¢, 0. Mejia, op. cit., p. 4.
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derivadas de las nuevas incorporaciones hechas ala Ley Organica

de la Administracion Puablica Federal. 140 En 1982 el Manual de
Organizacion Federal incorpora en su contenido la evaluacion de

OD SODQHDFLYQ FRQ UHODFLYQ D WX DSOLFDFLY

Con la Secretaria de Programacion y Presupuesto se instituye
normativamente la planeacion econémica y social del pais, la
programacion de las acciones de gobierno, la administracion
del gasto publico y la evaluacion de los planes, programas y
presupuestos para medir los avances; ademas de la generacion
GHLQIRUPDFLYQ HVYWDGtVWLFD \ JHRJUIAFD G
&RQ HOOR VH UHDAUPD OD UHVSRQVDELOLGD
promotor y gestor del desarrollo econémico y social del pais. 142
Por otro lado, en el &mbito legislativo con la aprobacion de la
/H\ 2UJIiQLFD GH OD &RQWDGXUtD OD\RU GH +DF
vio fortalecido el 6rgano técnico de cuenta publica. 143

H
G

En el periodo de Lépez Portillo, se realizé un plan de desarrollo
nacional que tuvo como nombre Plan Global de Desarrollo.
Miguel de la Madrid, a cargo de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, fue entonces el encargado de la elaboracion de dicho
plan. Todas estas acciones fueron los elementos que contribuyeron
al desarrollo de los procesos de evaluacién en México. 144

'XUDQWH OD SUHVLGHQFLD GH OLJXHO GH OD (
1988), el pais se vio inmerso en una profunda crisis econémica;
XQD YHUWLJLQRVD LQADFLyQ GHULYDGD GH
monetario y la falta de recursos econémicos provocaron el
descontrol y el descontento general, lo cual propicié la creacion
de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
(SECOGEF), instancia normativa de las acciones de control y
HYDOXDFLYQ \ AVFDOL]DFLYQ FRQ OR FXDO VF
Coordinacion de Evaluacion de la Presidencia. 145

140 o A Oropeza, op. cit., p. 91.

L poder Ejecutivo Federal, Manual de Organizacion del Gobierno Federal 1982 , p-379,
citado por A. Oropeza, op. cit., p. 93.

Cfr. A. Oropeza, op. cit., p. 93.
143 o, 0, Mejia, op. cit., pp. 4-5.

144 Ibid , p. 5.
145 Ibid.
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Ante la crisis sefalada, la SPP prest6 mayor atencion a
ORV SURJUDPDV GH HVWDELOL]DFLYQ VDQHDPLHC
publicas y al control de gasto que a la planeacion misma.
Esto dio como consecuencia que la SECOGEF se encargara
de auditorias y procesos de revision en vez de un sistema de
evaluacion de resultados.  4¢

Sin duda, un gran acierto de este periodo fue, mediante una
PRGLAFDFLYQ FRQVWLWXFLRQDO OD FUHDFLYQ G
de Planeacion Democrética (SNPD), que establece de manera
obligatoria la elaboracion de un Plan Nacional de Desarrolloy la
aplicaciénde politicas publicas através de programas sectoriales
conforme a la Ley de Planeacion. El sistema obliga a poner en
marcha un mecanismo de consulta popular que involucre a la
poblacién en las etapas de formulacion, control y evaluacion.
Implica ademas vertientes de obligatoriedad de la planeacién
en el sector publico, el involucramiento de sectores privado y
social, y la concertacion con otros érdenes de gobierno. 147

En 1984 la SPP present6 un panorama juridico-metodolégico
VREUH HO VLVWHPD GH SODQHDFLYQ GRQGH VH G
como “el conjunto de actividades que permiten valorar
cuantitativamente los resultados de la ejecucion del Plan y los
Programas en un lapso determinado”. En periodos anuales,
se analiza el avance de los objetivos y metas programados y el
impacto en la economia y en la sociedad. Se diferencian ademas
cuatro tipos de evaluaciéon: la programético-presupuestal
(con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion); la
de gestion de la Administracion Puablica Federal (buen uso y
PDQHMR HAFLHQWH GH ORV UHFXUVRV \ IRQGRV S-
(uso y destino de los recursos presupuestales); y la econémico-
social (resultados obtenidos). 148

De igual manera se enuncian los instrumentos para el
funcionamiento del SNPD: i) Normativos de mediano plazo, (Plan
Nacional de Desarrollo y Programas Sectoriales, Estratégicos,
Regionales, Especiales e Institucionales); ii) Operativos de corto
plazo (Programa Operativo Anual y Programa de Trabajo, Ley
de Ingresos, Presupuesto de Egresos y Convenios Unicos de

146 |hig.
147 1hid.

148 secretaria de Programacion y Presupuesto, Sistema Nacional de Planeacién Democratica,
Principios y Organizacion, pp. 40-42, citado por A. Oropeza, op. cit., p. 100-102.
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Desarrollo, entre otros); iii) de Control (Informes trimestrales); y

iv) de Evaluacién (Informe de gobierno, Informe de Ejecucion del

30DQ 1DFLRQDO GH '"HVDUUROOR OD &XHQWD
Federal, Informes Sectoriales e Institucionales, e Informe anual

de evaluacion de la gestion gubernamental, entre otros). 149

Durante el periodo presidencial de Carlos Salinas de Gortari
(1988 a 1994) da inicio el Programa Nacional de Solidaridad

D FDUJR GH OD 633 \ HO 3URJUDPD *HQHUDO
la Administracion Publica Federal, con el objeto de infundir
XQD FXOWXUD DGPLQLVWUDWLYD GH HAFDFLD
instituciones gubernamentales, promover la evaluacion de
la calidad y la transparencia en la prestacion de los servicios
publicos, y prevenir y combatir la corrupcion. Finalmente, al
desaparecer la SPP en 1992, nace la Secretaria de Desarrollo
Social, y las actividades de presupuestacion se trasladaron a la
6HFUHWDUtD GH +DFLHQGD \ &Up®LWR 3~EOLFR

$ AQDOHV GHO VH[HQLR GH 6DOLQDV VH WL
en la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM) con funciones de desarrollo administrativo, con la
LQWHQFLYQ GH LPSXOVDU OD HAFDFLD \ OD HAF
del gobierno federal. %!

Es importante resaltar en este momento el avance alcanzado
DO LGHQWLAFDU OD QHFHVLGDG GH HYDOXDL
RULHQWDGDYV D PHGLU ORV LPSDFWRV \ HO EH!
limitarse a realizar reportes de acciones y resultados generales
gue, como hemos dicho, tradicionalmente se hacia. 152

En el sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000), se dio paso al
denominado Programa de Modernizacion de la Administracion
Publica (PROMAP), un sistema de evaluacion orientado a
resultados como respuesta a una economia globalizada que
exigia a los paises contar con gobiernos de servicios de clase
mundial, mediante el uso de herramientas y técnicas como la
planeacioén estratégica a largo plazo, la autonomia en la gestion,
la evaluacion por resultados, la administracion de calidad total,

149

Secretaria de Programacion y Presupuesto, Sistema Nacional de Planeacién Democratica,
Principios y Organizacion, pp. 74-78, citado por A. Oropeza, op. cit., p. 103-104.

Ibid.

151 Ibid, p.6.

152 pig.
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ORV HVWIQGDUHY GH VHUYLFLR \ ODV GHVUHJXO
organizacional, entre otros aspectos. 153

El PROMAP condujo a las dependencias federales a
generar indicadores de varios tipos: estratégicos para medir el
cumplimiento de los objetivos institucionales de los planes y
programas; de proyectos y de gestién para dar seguimiento a
éstos; y de servicio para conocer la opinion de la poblacion. El
esquema de modernizacion se vincul6 con el Plan Nacional de
'HVDUUROOR \ VH GHAQLHURQ HVWIQGDUHV SDUD
de las instituciones. %*

(Q HVWH PLVPR VH[HQLR OD 6+&3 VH HQFDUJy
la Reforma al Sistema Presupuestario para cambiar e
LQFUHPHQWDU OD HAFLHQFLD GHO VLVWHPD SUH
del Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED), que orientaba
a resultados vinculados al presupuesto. Si bien se logro
introducir mejoras a través de un sistema de indicadores, la
adecuacién de los programas gubernamentales a objetivos
sectoriales estratégicos, la creacion de un sistema de monitoreo
de programas y proyectos, y el establecimiento de técnicas de
PHGLFLYQ \ PHFDQLVPRY GH HYDOXDFLYQ GH SURJI
logros no fueron los esperados. %

Es importante resaltar que los contenidos del SED
fueron la medicion y la evaluacion, la descentralizacion, la
GHVFRQFHQWUDFLYQ \ OD AH[LELOLGDG RSHUDWL)
de la sociedad y un servicio profesional de carrera. 156

Igualmente, un evento importante en el Poder Legislativo
fue la creacion de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF),
HQ VXVWLWXFLYQ GH OD DQWHULRU &RQWDGXUtD
con lo cual se fortalecen las acciones de control y evaluacion
del Congreso de la Unidon. Este 6rgano, de caracter imparcial,
cuenta con mayores facultades, ademas de autonomia técnica y
AQDQFEHUD

153 |pig.

154 1hid, p.7.

155 1hid.

156 1hid, p. 8.
157 1bid, p. 9.
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En el sexenio de Vicente Fox Quezada (2000-2006), se
implementa un modelo de Innovacién Gubernamental basado en
una administracion por objetivos con procesos de seguimiento
y evaluacion. **® En el Plan Nacional de Desarrollo de este
periodo, se cambia el término de “planeacion democrética”
por “planeacion participativa” de tal manera que el Sistema
Nacional de Planeacion Participativa (SNPP) se encargaria
GH OD GHAQLFLYQ FRQFHUWDFLYQ VHJXLPLF
las politicas y acciones del Poder Ejecutivo Federal, ademés
de propiciar la participacion ciudadana en la elaboracion
y evaluacién de planes y programas. Ademas, se encargd de
estrechar los vinculos de colaboracion con los comités de
planeacién del desarrollo estatales y los comités de planeacién
municipales. %°

El SNPD considera tres grandes procesos que dan apoyo
D OD RSHUDFLYQ FRQWLQXD \ HAFD] GH OD DC
federal: la planeacién estratégica (que se abordara con detalle
en el capitulo 3), el control y seguimiento, y el mejoramiento
organizacional. En este sentido, se contempla una planeacion
estratégica de largo plazo (25 afos), ademas de un sistema
de seguimiento y control a través de un Sistema Nacional de
Indicadores. %°

Es asi como el papel de la evaluacion se ha convertido en
un tema importante para los ultimos gobiernos de México. La
necesidad de contar con mecanismos que permitan evaluar no
solo la actuacion, sino los efectos de ella, ha permitido dirigir
los esfuerzos hacia una evaluacion por resultados. Tres de estos
instrumentos con los que actualmente se cuenta son el Sistema
GH (YDOXDFLYQ GHO 'HVHPSHxR 6(' TXH FRRU
analizara mas adelante), el Sistema de Metas Presidenciales
(SIMEP), y el Sistema de Evaluacién y Control Gubernamental
gue opera la Secretaria de la Funcién Publica (SFP). 161

En el Sistema de Metas Presidenciales, los titulares de
la diversas dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal (APF), negocian un conjunto de metas y plazos

158 |hid, p.10.
9ctr. A Oropeza, op. cit., pp. 107-108.

Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 , pp. 9-11, citado por
A. Oropeza, op. cit., pp. 107-108.

1 Cfr. J. Mejia, op. cit., pp. 16-17.
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vinculados al PND y a los Programas Sectoriales de manera
directa con el Presidente de la Republica, esto a cargo de la
Unidad de Control y Evaluacién de la Administracién Publica

de la SFP. %2 Por otro lado, el Sistema de Evaluacion y Control
Gubernamental, también a cargo de la SFP, contribuye a la
PHMRUD GH OD DFWXDFLYyQ GHO JRELHUQ
HAFDFLD \ SURGXFWLYLGDG DGHPiV GH |
rendicion de cuentas, la transparencia, y el cumplimiento de los
programas sectoriales e institucionales. 163

R
R

1.2.3. Marco normativo de la evaluacion
1.2.3.1. Planeacion y la evaluacién

Desde la promulgacion de nuestra Constitucion Politica en
1917, se establecié una guia para conducir las acciones de la
administracion publica, sin embargo, no fue sino hasta 1983
que la planeacion del desarrollo y su evaluacién se elevan a
rango constitucional. ! Tanto la Constitucion, como la Ley
de Planeacién derivada de los Articulos 25 y 26, son el marco
juridico que atribuye obligatoriedad al gobierno federal en
materia de planeacion, aunque se enuncia de manera muy
breve y poco contundente el concepto de evaluacion.

El Articulo 25 constitucional hace referencia a la
correspondencia del Estado sobre la rectoria del desarrollo
nacional; en tanto el Articulo 26 faculta al Ejecutivo para
organizar un sistema de planeacion democratica, para lo cual
establecera los mecanismos de participacion ciudadana y
los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y
evaluacion tanto del plan como de los programas de desarrollo. 165

Estos articulos se encuentran reglamentados en la Ley de
Planeacién cuyo Articulo 2° hace referencia a responsabilidad
del Estado sobre el desarrollo integral Y sustentable del pais, en
WDQWR HO $UWtFXOR 7 UHAHUH DO FRQFHSWR G|
GH GHVDUUROOR \ HQ HVSHFtAFR D OD GHAQLFLYC
estrategias y prioridades, asi como la designacién de recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucion, coordinacién de

162
163
164

Ibid, pp. 21-22.
Ibid, pp. 28-30.
Cfr. A. Oropeza, op. cit., p. 98.
5 Art. 25 y 26, CPEUM, pp. 24-25.
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acciones y la evaluacion de resultados, aunque de manera muy
escueta y ambigua. ¢

Por otra parte, la CPEUM en su articulo 69 establece que el

Presidente de la Republica deberd presentar un informe por
HVFULWR DQWH HO &RQJUHVR GRQGH VH PDQL
gue guarda la administracion publica del pais. Esto en principio

se entiende como una evaluacion que el Ejecutivo debe realizar

sobre las acciones llevadas a cabo en su gestion, sin embargo,

dado la ambigiedad de la normatividad, los informes se han

limitado a un simple enlistado de acciones. 167

Es un hecho que tanto los informes de gobierno como los
de ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, presentan una
estructura similar con duplicidad de informacion, con reporte
s6lo de periodos diferentes. Sin embargo, el primero debiera
enfocarse a la evaluacién de los resultados y el impacto de las
acciones que se reportan en el segundo. 168

Estos informes, aunado a otras acciones en materia de
evaluacion, transparencia y rendicion de cuentas que los
gobiernos estan obligados a rendir al pueblo, se contemplan
en otras leyes que analizaremos con mas detalle en el siguiente
capitulo. De esta manera, es importante resaltar que estos
procesos han madurado de manera notable desde inicios del
actual siglo.

1.2.3.2. Presupuesto Basado en Resultados

La creciente demanda de la poblacion por conocer de manera
transparente el ejercicio del gasto publico ha motivado a los
JRELHUQRYVY GH GLYHUVRV SDtVHV D PHMRUDU
de los servicios que prestan, lo que ha generado a la vez que
la poblacién se interese mas por los costos que generan, los
resultados que se obtienen y los cambios que las mismas
organizaciones requieren para atender sus demandas. 169

166 cir. A, Oropeza, op. cit., p. 143.
167 1pid , p. 100.
8 Ibid, p. 143.

169 Dionisio Pérez-Jacome Friscione, “Presupuesto basado en resultados: Origen y
aplicacion en México”, articulo académico, p. 1.
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Por tal razén varios paises, en particular los pertenecientes a
la OCDE, han introducido el modelo conocido como Presupuesto
basado en Resultados (PBR), instrumento que auxilia a los
gobiernos en la gestion de recursos para ofrecer mejores servicios
a la poblacién. EI PBR, como una expresion de la Nueva Gestion
Publica (NGP), se enfoca en los productos y los resultados mas
TXH HQ ORV LQVXPRV OR TXH SHUPLWH
el ejercicio del gasto ademas de generar informacion que facilita
la toma de decisiones 7

Mientras que los presupuestos tradicionales miden los
recursos, el PBR mide la produccion de bienes y servicios y el
impacto que se genera en la sociedad, esto con base en objetivos
y metas. Por tal motivo, se vuelve indispensable contar con
un efectivo sistema de evaluacién del desempefio que permita
visualizar los resultados conforme a mediciones en términos de

PD\RU HAF

HAFLHQFLD \ HAFDFLD GH ORV VHUYLFLRV TXH OR

los impactos que estos generan. 1t
1.2.3.3. Sistema de Evaluacion del Desempefio

México, como pais miembro de la OCDE, ha implementado
el Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) como elemento
central del funcionamiento del PBR, el cual es parte a su vez de la
estrategia de la Gestion por Resultados (GpR); aqui se enfatizan
los resultados (lo que se hace, lo que se logra y el impacto en

EHQHAFLR GH O D Y5 RaaGDdisefoQse consideraron las

mejores practicas internacionales, sus necesidades particulares y

su marco institucional. EI SED se conforma de varios procesos

gue permiten principalmente evaluar los resultados de los

programas federales, retroalimentar a las dependencias y
entidades ejecutoras y mejorar la calidad de la informacion que

se entrega al Congreso y a la sociedad. 17

En este sentido se alinearon los objetivos y las metas de
los diversos programas federales con el Plan Nacional de
Desarrollo; ademas, de forma complementaria, se introduce la
Metodologia del Marco Légico (MML) y la Matriz de Indicadores
para Resultados (MIR). Esto fue posible gracias a las reformas

170

Ibid, pp. 1-2.
171 i

Ibid, p. 2.
172 pid, p. 7.
173 1bid, p. 2.
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UHDOL]DGDV DO PDUFR MXUtGLFR HQ HVSHFtA
a diversas leyes federales para su aplicacion en los érdenes
federal, estatal y municipal. "

En 2006 conlapromulgacionde laLey Federal de Presupuestoy
5HVSRQVDELOLGDG +DFHQGDULD /)35+ VH UHJX
la presupuestacion, la aprobacion, el ejercicio, el control y la
evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales. De esta
PDQHUD HO 3%5 EXVFD RULHQWDU GH PDQHUD
necesaria de bienes y servicios publicos al asignar recursos a
programas estratégicos para la obtencion de resultados. 175

Derivado de lo anterior, los gobiernos federal, estatales
y municipales, adecuaron sus respectivos marcos legales,
de tal manera que ahora estan obligados a administrar los
UHFXUVRV S~EOLFRV EDMRV ORV SULQFLSLRV
transparencia y honradez, con enfoque a resultados; a evaluar
los resultados del ejercicio de los recursos con base en los
logros alcanzados; a contar con sus propias instancias de
evaluacién de caracter independiente (distintas alos 6rganos de
AVFDOL]DFLYQ IHGHUDO \ ORFDO D HYDOX
UHFXUVRV IHGHUDOHYV TXH VH WUDQVAHUH
y a armonizar la contabilidad gubernamental (presentar la
informacién de manera homogénea). '7®

DU
Q D

Gracias a esta bl]squeda de congruencia entre los objetivos

y las metas del pais es que se cuenta por primera vez con una
YLVLYQ GH ODUJR SOD]R SDUD OD GHAC
y metas de los tres érdenes de gobierno. Los encargados de
coordinar la alineacion de los objetivos, del Plan Nacional de
Desarrollo (PND), de los programas sectoriales y el presupuesto,
son la Presidencia de la Republica, la Secretaria de la Funcion
3~EOLFD 6)3 OD 6HFUHWDUtD GH +DFLH

6+&3 \ HO &RQVHMR 1DFLRQDO GH (YDOX
Desarrollo Social (CONEVAL). 177

QGL
DFL:

Es importante agregar que el SED funciona a través de dos
programas: el Programa Anual de Evaluacion (PAE) que evalta
las politicas publicas y los programas presupuestarios, y el

174 Ibid, pp. 3-4.
175 Ibid, p. 4.
176 Ibid, p. 5.
177 1pid.
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Programa de Mediano Plazo (PMP) que mide la gestion para la
calidad del gasto (Figura 1.3). 178

En 2007 se expiden los Lineamientos Generales para la
Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion
Federal que permitan contribuir a una gestion basada en
resultados y consolidar el SED. Estos lineamientos regulan
la evaluacion de los programas federales, la elaboracion de la
MIR y los sistemas de monitoreo, asi como la elaboracion de
objetivos estratégicos por parte de las dependencias y entidades
del gobierno federal ' (Figura 1.3).

Figura 1.3. Componentes del Sistema de Evaluacion del
Desempefio (SED). &

Fuente: Dionisio Pérez-Jacome Friscione, Presupuesto basado en resultados:
Origen y aplicacion en México.

178 |hid, p. 6.

9 Ibid, p. 8.
180 1.
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En suma, la MIR como instrumento de planeacion
estratégica, permite vincular los mecanismos de monitoreo
y evaluacion durante el proceso para integrar un sistema
de informacion para la toma de decisiones en funcién de los
resultados esperados y alcanzados. Concentra informacién
de manera integral en materia de planeacién y programacion
(alineacién de los programas a los objetivos nacionales); de
programacion y presupuestacion (asignaciéon de recursos por
programa presupuestarios); de control, ejercicio y seguimiento

PRQLWRUHR GH DYDQFHV ItVLFRV \ AQDQF
objetivos, indicadores y metas); de evaluacion y planeacion
(retroalimentacion para mejora de los programas); y de la
publicacion de los resultados en diversos informes para su
HQWUHJD DO + &RQJUHY RFiguia 101p 3QLYQ

Figura 1.4. Alineacion del proceso presupuestario
para resultados. 182

Fuente: SHCP, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

181 |hig.

18264+83 6HFUHWDU(D GH +DFLHQGD \ &UpGLWR 3~EOLFR ,QWURGXFI
resultados (GpR), Presupuesto basado en Resultados (PbR) y Sistema de Evaluacion
del Desempefio (SED), Unidad de Evaluacion del Desemperio (UED), Direccién de
Capacitacion a Dependencias y Entidades Federativas, p. 14.
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Es importante resaltar que la evaluacién de las politicas y los
programas publicos se llevan a cabo por parte de especialistas
externos (como es el caso de la Comision EconGmica para
Ameérica Latina y el Caribe, CEPAL); independencia que permite
objetividad en los analisis y recomendaciones, para brindar
mayor credibilidad hacia los ciudadanos. En este sentido, dado
el importante papel que juegan los indicadores, se ha buscado
reducir su numero e incrementar su calidad. 183

&RPR FRPSOHPHQWR OD 6+&3 OD 6)3 \ HO &21(¢
en 2008, el “Mecanismo para el seguimiento a los aspectos
susceptibles de mejora derivados de informes y evaluaciones
externas a programas federales” para dar atencion y seguimiento
a los resultados de las evaluaciones externas. En 2010, el
PHFDQLVPR VH PRGLAFD SDUD YLQFXODU HQ PD!
aspectos susceptibles de mejora con el ejercicio presupuestal. 184

Estas dependencias se encargan de la operaciéon del SED,
cada una en su ambito de competencia: el CONEVAL evalla
ORV SURJUDPDV HQ PDWHULD GH GHVDUUROOR VI
el resto de los programas, coordina el PAE y el PMP y valida
los indicadores estratégicos (productos y resultados); y la
SFP evalla los indicadores de gestion (calidad de procesos y
servicios publicos). 18

Por otro lado, se fortalece la labor de la Cdmara de Diputados
en el proceso de evaluacion del desempefio a través de la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF), que, como 6rgano
técnico, realiza auditorias para emitir recomendaciones para
la mejora del desempefio de los programas federales, asi como
los recursos federales que ejercen las entidades federativas. Por
consiguiente, la ASF informa cada semestre a la Camara de
Diputados sobre la atencion de las recomendaciones por parte
de las dependencias y entidades de la APF. 1

Enlo que respecta a los gobiernos locales, la mayor parte de los
estados han registrado avances en la implementacién del PBR-
SED; de igual maneray conforme ala Ley General de Contabilidad
*XEHUQDPHQWDO GHEHUIQ GHAQLU VXV LQGLFDGF

183
184

Cfr. D. Pérez-Jacome, op cit., p.8.
Ibid , p. 9.

185 1pid, p. 11.

186 \pid, pp. 11-12.
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DSOLFDFLYQ GH UHFXUVRV IHGHUDOHV TXH VH

marco de armonizacion contable. ¥ Esto ha dado pauta para
extender la implementacion del PBR y del SED en toda la
administracion publica del pais, con el gran reto de crear una
cultura institucional en los servidores publicos 188 (Figura 1.5).

Figura 1.5. Proceso de Planeacion Estratégica para el PBR. 189

Fuente: Dionisio Pérez-Jacome Friscione, Presupuesto basado en resultados:
Origen y aplicacion en México.

Esasicomo lalegislacion exige la conformacion de organismos
GH AVFDOL]DFLYQ HQ ORV &RQJUHVRYV
técnica y de gestion. Asi mismo, las entidades federativas y los
municipios deberan evaluar los resultados obtenidos, tanto con
recursos propios como federalizados, para ello deberan contar
con una instancia evaluadora independiente de los 6rganos de
AVFDOL]BEFLYQ

187
188
189
190

Ibid, p. 10.
Ibid, pp. 17y 19.
Ibid , p. 15.
Ibid, p. 12.
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1.2.3.4. La incipiente normatividad en materia de
evaluacion municipal

Como se ha mencionado, el funcionamiento de la
administracion publica en México es regulado por la
Constitucion Politica y una serie de principios en materia de
planeacion del desarrollo. En este proceso de planeacion se
incluye la obligacién de informar, y de manera complementaria,
la de evaluar. Sin embargo, como hemos dicho, la tarea de
evaluar se ha limitado en la mayoria de los casos a cumplir la
disposicion de informar. %1

Alrespecto, OropezalLopez sefialaque laactividad delgobierno
es y debe ser motivo de evaluaciéon, dado que el gobierno como
parte del Estado, debe rendir cuentas a la otra parte que es el
pueblo, en este sentido, no debe limitarse a solo informar, sino
evaluar lo que se informa en términos de resultados; de esta
PDQHUD ORV FLXGDGDQRV SRGUIQ FDOLAFDU HO
la correccion de desviaciones o, en su caso, aplicar sanciones
o hacer reconocimientos, todo ello en un contexto de rendicion
de cuentas. '

Si bien, los lineamientos para el proceso de evaluacidon
LQFOX\HQ HO GLVHXxR GH LQGLFDGRUHV SDUD P
OD HAFDFLD \ HO LPSDFWR GH ODV SROtWLFDV
OLPLWDUVH D OD VLPSOH FXDQWLAFDFLYQ QXPpUL
a la recopilacion de logros politicos, sino también atender el
desempernio institucional de los servidores publicos, respecto al
cumplimiento de sus responsabilidades. 103

En referencia a los municipios mexicanos, los procesos de
evaluacion no se han institucionalizado, por lo tanto, los nuevos
UHWRY OHV H[LJH VHU PiV HAFLHQWHY HQ HO HMH!I
PiV HAFDFHV HQ HO FXPSOLPLHQWR GH VXV PHWD
paraello,esimportantefortalecersuscapacidadesinstitucionales
con el objeto de mejorar su desempeiio gubernamental. Sin
embargo, el tema de la evaluacion de la gestion y de las
politicas no ha sido prioritario para ellos pese a las grandes
demandas sociales y la limitacion de recursos, lo cual los

191

Cfr. A. Oropeza, op. cit., p. 227.
192 P P P

Ibid, p. 228.
Ib|d pp. 228-229.
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REOLJDQ D KDFHU OR PiV HAFLHQWH SRVLE
nuevos enfoques de gestion. 1%

Como se comentd anteriormente, las nuevas disposiciones
normativas respecto a la implementacion del SED en México,
obligaalos tres 6rdenes de gobierno a evaluar su administracion
conbase enresultados. Alrespecto, laLey de Coordinacion Fiscal
(LCF), en su Articulo 49, Fraccion V (Cuadro 1.16), establece
la obligacion de las entidades federativas y los municipios a
ejercer los recursos provenientes de las aportaciones federales
con base en la evaluacién del desempefio sefialado en el articulo
110 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
+DFHQGDULD [/)35+ 'LFKRYV UHFXUVRV_GHEHU
EDVH HQ LQGLFDGRUHYVY D AQ GH YHULAFDU H¢
objetivos de los fondos de los cuales provienen, ademas de que
los resultados deberan ser informados. 1%

Por otro lado, en el marco de la reforma constitucional
GH VH GHAQLHURQ ORV "/JLQHDPLHQWRYV
Entrega de los Recursos del Ramo 33", donde se establecen los
PHFDQLVPRY SDUD OD GHAQLFLYQ GH LQGLFD
esto para que las entidades federativas y los municipios
reporten el ejercicio y la evaluacién de cada fondo. 1% Como
complemento, ese mismo afio se emiten los “Lineamientos
para Informar sobre el Ejercicio, Destino y Resultados de los
Recursos Federales Transferidos a las Entidades Federativas”;
donde se establece que los estados y los municipios 197 deberan
LQIRUPDU WULPHVWUDOPHQWH D OD 6+&3 VRE
y resultados de la aplicacibn de los recursos federales
recibidos, *®¢ ademéas de reportar los resultados de las
evaluaciones correspondientes. 1%

194 ¢fr. José Maria Ramos, et. al., La evaluacién de politicas publicas en México,  El Colegio

de la Frontera Norte y el Instituto de Administracién Publica, A.C. INAP, México, 2011,
pp. 73-74.
195 g, Ramos, et. al., op. cit., pp. 78-79.
196 1pid, p. 79.
7 Los Lineamientos aplican también a las delegaciones o demarcaciones territoriales
del Distrito Federal, ahora Ciudad de México, asi como los organismos paraestatales de
gobiernos estatales y municipales.

Los recursos federales a los que estan obligados a reportar los gobiernos locales son por
concepto de aportaciones federales, convenios de coordinacién en materia de descentra
lizacion o reasignacion y subsidios.

9 Ibid, pp. 79-80.
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Después, también en 2008 se emite el Acuerdo por el que
se Establecen las Disposiciones Generales del SED, donde
VH HVSHFLAFDQ ORV SURFHVRV GH SODQHDFLY
presupuestacion,seguimiento,monitoreoeinformesyevaluacion.
'H LIJXDO PDQHUD HQ OD 6+&3 HPLWH ORV LQ
desempeiio de los fondos de aportaciones federales del Ramo
33. Todos estos nuevos lineamientos otorgaron mayores
responsabilidades para las administraciones municipales, reto
al cual enfrentan segun sus propias capacidades institucionales
referente a su estructura operativa y técnica 200 (se tocara con
mas detalle el tema de las capacidades institucionales en el
siguiente capitulo).

Es importante agregar que los criterios de evaluacion
respecto a la prestacion de servicios publicos van encaminados
a emitir un juicio de valor sobre los productos y los efectos en
ODV SROtWLFDV S~EOLFDV (VWH MXLFLR GH Y
de la accion publica (outcomes) \ OD HAFLHQFLD GH OD XWL(
GH ORV UHFXUVRV FRQ UHVSHFWR DO SUR w
FRQVLIXLHQWH OD HAFLHQFLD GH ORV S
SXHGH VHU XQ AQ HQ Vt PLVPR VL QR VH
demanda de la poblacion y la solucion de los problemas sociales
en general. ®* 6LQ HPEDUJR OD GHAFLHQFLD HQ ORYV
informacion imposibilita al desarrollo adecuado de los procesos
de evaluacion, asi como la carencia de sistemas de indicadores
bajo una politica de evaluacién y monitoreo encaminada hacia
la competitividad y el bienestar de la poblacion. 202

Después de analizar las atribuciones de los municipios
y la normatividad de como evaluar sus acciones para darles
cumplimiento, veremos ahora en términos generales en qué
situacion se encuentran respecto al impacto de su desempefio.

200 1hig , p. 80-82.

! Ibid, pp. 82-83.
202 |hid, pp. 87-88.
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1.3. La evaluacion de los resultados municipales
1.3.1. Situacion actual

En México, al igual que cualquier otro pais, el control y la
evaluacion de la gestién publica se vuelven aspectos esenciales
para el fortalecimiento de la democracia y la transparencia; en
nuestro caso, bajo primicias de probidad y rendicion de cuentas
que vigilen que los recursos publicos se ejerzan bajo los principios
GH OHJDOLGDG KRQHVWLGDG HAFLHQFLD HAFI
por lo que se implementa en México un sistema de control y
HYDOXDFLYQ JXEHUQDPHQWDO FRQ HO AQ GH F
evaluar la gestion publica a través de resultados. 203

En consecuencia, durante la dltima década en nuestro
pais, han sido varios los esfuerzos por promover una cultura
de evaluacion del desempefio a nivel local a través del disefio
de indicadores y bases de datos por parte, principalmente, de
investigadores académicos y organismos gubernamentales de
orden central, debido a la falta de informacion sistematizada y
ordenada a nivel municipal; por la falta de una visién a largo
plazo; por la fragilidad institucional y la falta de liderazgo. Estos
Sistemas de Medicion del Desempefio (SMD), se han convertido
en mecanismos para la medicion de resultados a nivel municipal
gue de alguna manera han facilitado la toma de decisiones del
gobierno central hacia los gobiernos locales. 204

Sin embargo y pese a estas iniciativas, ha sido poco el interés
o la capacidad de los gobiernos municipales por desarrollar e
implementar sistemas de monitoreo y evaluacién de su gestion,
asi como el desarrollo de sistemas de informacion que sirvan de
base para la construccién de indicadores que midan y evallen
sus resultados. 2%

Para darnos una idea de que tan efectivas han sido
las acciones de los gobiernos municipales, enunciaremos
algunas mediciones que realizan organismos nacionales e
internacionales que tienen que ver con la calidad de vida de la
poblacion.

203 cfr g, Mejia, op. cit., p. 12.
204 o A Ramos, op. cit.,, pp. 89-90.
205 |hid, pp. 92-93.
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1.3.2. Algunas mediciones nacionales e internacionales

Los grandes retos que el mundo y Latinoamérica enfrentan
hoy en dia se acentian por la marcada desigualdad que
prevalece en nuestro pais. En este sentido, la OCDE, presenta
en su estudio Government at a Glace 2015 , un comparativo del
indice de Gini con otros paises asociados a esta organizacion;
estudio que coloca a México por debajo de la mayoria de éstos 206
*UIAFR

Figura 1.6. Coeficiente de Gini en la inequidad del ingreso en
paises de la OCDE de 1985 a 2013. %7

Fuente: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
Government at a Glance 2015, con informacion de su base de datos de la
distribucién del ingreso.

203 Cfr. OCDE, Government at a Glance 2015, OECD Publishing, Paris, 2015, p.40.
Ibid.
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Por otro lado, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(INEGI)?%, sefiala en su $QXDULR (VWDGtVWLFR \ *HER
los Estados Unidos Mexicanos 2016 , que México ocupa el
GHFLPRWHUFHU OXJDU HQ VXSH® MPE4B7D QLY
NP 210 con una proyeccion de la poblacion a 2016 de
122,273,473 millones de personas, lo que representa un
incremento del 6.55% en el periodo comprendido entre los afios
2010y 2016 2. Del total de la poblacion en 2014 (119,713,203
millones), el 46.2% presentaron una situacién de pobreza, de
la cual el 36.6% en situacion de pobreza moderada y el 9.5 en
situacion de pobreza extrema. 2%2

Por su parte el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo 22 318" FRQ HO AQ GH DSR\DU D ORV S
GHAQLFLYQ GH VXV SURSLDV VROXFLRQHV D O
nacionales de desarrollo, propuso para México la medicion del
indice de Desarrollo Humano Municipal  (Mapal.1) .2** Eldocumento
menciona que, si bien México ha presentado importantes avances
en los ultimos afios, aun existen oportunidades para mejorar el
nivel de bienestar de millones de personas. 2%

La informacién que arroja el estudio municipal del PNUD
denota el marcado contraste entre las regiones norte y sur del
SDtV FRQ PX\ DOWR \ EDMR tQGLFH UHVSHFWL"
Compara de igual manera indices de municipios en México al
nivel de Noruegay a la vez con paises como Liberiay la Republica
Democratica del Congo.

208

El INEGI es el organismo publico auténomo responsable de normar y coordinar el
6LVWHPD 1DFLRQDO GH ,QIRUPDFLYQ (VWDGtVWLFD \ *HRJUIAFD
informacién de México en cuanto al terrltono los recursos, la poblacién y economia. En
sitio Web: http://www.beta.inegi.org.mx/inegi/quienes_somos.hitml, fecha de consulta,
10 de abril de 2017.
209Cfr. INEGI, $QXDULR HVWDGtVWLFR \ JHRJUIAFR GH ORV (VWDGRYV 8QL
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, México 2016, p. 46.
0/RV SDtVHV GH PD\RU VXSHUAFLH VRQ 5XVLD &DQDGi (VWDGRV 8
%UDVLO $XVWUDOLD ,QGLD $UJHQWLQD .D]JDMLVWIQ $UJIJHOLD
y Arabia Saudita. Con datos de la ONU de 2012.
e, INEGI, op. cit. p. 78. Con informacién de CONAPO Proyeccion de la poblacion en
México 2010 2030, de octubre de 2016.

21 2Ib|d p. 111. Con informacién de medicion de la pobreza 2015 del CONEVAL.

3EIPNUD trabaja en 170 paises y territorios, ayudando a reducir la pobreza, las
desigualdades y la exclusién. En sitio Web: http /lwww.mx.undp.org/content/mexico/
HVY KRPH RXUZRUN RYHUYLHZ KWPO )HFKD GH FRQVXOWD GH |

240 ,'+ PLGH OD SRVLELOLGDG GH JR]DU GH XQD YLGD ODUJD \ VDO

adquirir conocimientos y la oportunidad de tener recursos que permitan un nivel de

V|da digno.

B, PNUD, indice de Desarrollo Humano Municipal en México: nueva metodologia,

publicado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, México, D.F., p.9.
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Figura 1.7. Porcentaje de municipios en cada entidad segun
categoria de desarrollo humano (2010). 26

Fuente: PNUD, indice de Desarrollo Humano Municipal en México: nueva
metodologia, con informacién de la Oficina de Investigacion en Desarrollo
Humano, PNUD, México.

En complemento, el Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPO)*'7, en su Indice de marginacion por entidad federativa
y municipios 2015 , presenta los resultados de la marginacion
para las 32 entidades federativas y los 2,457 municipios
6HxDOD TXH OD PDUJLQDFLYQ HV XQ IHQyPHQR TX
falta de oportunidades y en la desigual distribucion del avance
productivo, lo cual impacta en los niveles de bienestar y en la
formacion de capacidades y, por consecuencia, en el desarrollo.

218

216 |hid , p.18.
7 &21$32 VH HQFDUJD GH OD SODQHDFLYQ GHPRJUIAFD GH Op[LFR D AQ
poblacién en los programas de desarrollo econdmico y social que se formulen dentro
del sector gubernamental y vincular sus objetivos a las necesidades que plantean los
IHQyPHQRYV GHPRJUIAFRV (Q VLWLR :HE KWWSV Z272Z JRE P[ FRQDSF

fecha de consulta 14 de febrero de 2018.

18, CONAPO, en sitio Web: https://www.gob.mx/conapo/documentos/indice-de-
marginacion-por-entidad-federativa-y-municipio-2015, fecha de consulta 14 de febrero

de 2018.
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Elanalisis del indice de marginacién diferenciado por entidades
IHGHUDWLYDV \ PXQLFLSLRY SHUPLWH LGHQWL/
todavia carecen de servicios basicos en nuestro pais. 219

En relacion con la marginacion por entidad federativa, los
estados con muy alto grado son Chiapas, Guerrero y Oaxaca,
VHIXLGRV SRU &DPSHFKH +LGDOJR OLFKRDFIiC
Potosi, Veracruzy Yucatan, conungrado de marginacionalto. En
contraste las entidades federativas que presentan muy bajo nivel
son Baja California, Coahuila y Nuevo Leon. 220 Por consiguiente,
al igual que el estudio del PNUD, se puede concluir que la
marginacion mas alta se localiza en el sur del pais, a diferencia
del norte que presenta los indices méas bajos.

En cuanto al indice de marginacion por municipio, se presenta
una alta y muy alta marginacion en el sur y sureste del pais,
en contraste una baja y muy baja en el norte y noroeste del
pais. La parte central presenta mayormente una marginacion
media y baja. %!

Un dato importante resulta ser el porcentaje de municipios
por grado de marginacion: 11.5% muy alto, 33.3% alto, 20.9%
medio, 20.3% bajo y 14% muy bajo. Por otro lado, el porcentaje
de la poblacion con grado de marginacién es: 3.5% muy alto,
10.2% alto, 10.3% medio, 16.6% bajo y 59.4% muy bajo (Mapa

(VWR UHAHMD FRPR OD XELFDFLYQ JHR JUi AF
GH OD SREODFLYQ VRQ IDFWRUHV TXH LQAX\I
marginacion de los municipios del pais. 222
219 g,
220 . CONAPO, indice de marginacion por entidad federativa y municipio 2015, Anexo A,

estimaciones con base en el INEGI, encuesta intercensal 2015, primera edicién, México,
2016, p.62. El numero total de municipios sefialado incluye las 16 delegaciones del
Distrito Federal.

1 Ibid, Anexo B1, p. 65.
222 |hid.
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Mapa 1.8. México, grado de marginacion por municipio, 2015.

223

Fuente: CONAPO, indice de marginacion por entidad federativa y municipio
2015, Anexo B1, estimaciones con base en el INEGI, encuesta intercensal 2015.

Otro dato importante es el indice de muy alto grado de
marginacion que se presenta mayormente en poblaciones de
2,500 a 14,999 habitantes, en contraste con el indice de muy
bajo grado que se presenta principalmente en poblaciones por
arriba de los 100,000 habitantes.  2*

Otro aspecto mas a considerar es la presencia indigena segun
el grado de marginacion a nivel municipal. En los municipios
con muy alto grado de marginacion, existe un 56.66% de
presencia indigena, 14.55% de presencia predominantemente
indigena, 9.54% moderada presencia indigena y 16.25% escasa
presencia indigena. En contraste, los municipios con muy bajo

223 |hid.
224 pid, p.31.
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grado de marginacion presentan solo un 2.90% de moderada
presencia indigena 'y 97.10% de escasa presencia indigena. Los
municipios con alto grado de marginacion presentan 16.6%

de presencia indigena, los de medio grado 1.56% y los de bajo
grado 0.60%. 2%

Con la informacién expuesta podemos concluir que en los
municipios de México se observan grandes contrastes en materia .
GH PDUJLQDFLYQ GDGR VX XELFDFLYQ JHRJUIA
condicion de sus habitantes, dos de los elementos fundamentales
que integran el municipio (territorio y poblacion). 226 A su vez,
HVWR PLVPR UHAHMD HO HQRUPH UHWR TXH HC
de los municipios de pais hoy en dia. Razon de mas para que
las autoridades cuenten con mecanismos que permitan medir
la efectividad de sus programas de gobierno en vias de mejor la
calidad de vida de la poblacion.

1.4. Resumen y conclusién del capitulo

En este primer capitulo hemos analizado dos temas
principales: el municipio y la evaluacion. De cada uno se ha
expuesto su marco conceptual, sus antecedentes histéricos y ‘
HO PDUFR OHJDO VREUH HO FXDO VH ULJHQ £
estado del arte de los municipios respecto a la evaluacion de
sus resultados.

En cuanto al municipio, expusimos como marco conceptual
VX UDt] HWLPROYJLFD DOJXQDV GHAQLFLRQH
en derecho municipal, su concepcion como parte del Estado y
los elementos que lo integran (territorio, poblacién y gobierno).
Como antecedentes historicos, revisamos su origen en Roma,
su desarrollo en Espafia y su aparicion en la Nueva Espafiay en
el México Independiente, su paso por los periodos de Reforma
y Revolucion, hasta su reconocimiento como municipio libre a
partir de nuestra actual Constitucion. Se analiz6 también el
marco juridico como parte del Estado Federal Mexicano, su
distribucion de competencias constitucionales, sus atribuciones
y funciones. Todo ello para entender el papel que los municipios
juegan hoy en dia en nuestro pais.

225 |hid, p.33.
6 cfr. C. Quintana, op. cit., p.16.
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Por otro lado, en cuanto a la evaluacion, expusimos como
PDUFR FRQFHSWXDO VX UDt] HWLPROyYJLFD DOJ
de autores, su enfoque en el sector publico, los origenes de la
evaluacion en México, el marco normativo y la importancia de
la evaluacion, los avances y la situacion que viven actualmente
los gobiernos municipales de nuestro pais.

Por ultimo, se expone la situacién de los municipios en México,
gue organismos nacionales e internacionales miden considerando
aspectos que impactan de manera directa en la calidad de vida de
la poblacion.

Todo ello permite concluir que la situacién de vulnerabilidad
que viven hoy en dia gran parte de la poblacién del pais se debe
a la manera en que México y sus gobiernos han evolucionado a
través de la historia, y en donde el municipio ha jugado o deberia
jugar un papel muy importante, sin embargo, su reconocimiento
constitucional como 6rgano de gobierno autonomo no ha sido
VXAFLHQWH SDUD VDFDU GH OD SREUH]D \ OD PDUJ
de mexicanos. Si bien, no es una atribucion exclusiva, si es el
orden de gobierno que mas resiente las condiciones de vida de la
poblacion que habita en su territorio.

Por consiguiente, es necesario que los municipios cuenten
con mecanismos que permitan medir la efectividad de su
actuar; sin embargo, hemos visto también los pocos avances
gue han tenido en materia de evaluacién, debido quiz4 a la falta
de interés por parte de sus gobernantes o tal vez a la debilidad
institucional que han padecido desde tiempos remotos.

En consecuencia, el capitulo dos de esta tesis se enfoca al
andlisis de las capacidades institucionales de los gobiernos
municipales desde los enfoques conceptual, histérico y
normativo.
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CAPITULO 2

LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE LOS
MUNICIPIOS EN MEXICO

En este segundo capitulo se analiza el concepto de capacidad
y su evolucion en el tiempo, algunos tipos de capacidades y los
procesosy herramientas parasudesarrolloy mediciénatravésde
indices e indicadores. Asimismo, se analiza el marco normativo
en México relacionado con las capacidades institucionales, las
GHELOLGDGHV TXH SUHVHQWDQ ORV PXQLFLSLE
DFWXDO TXH SUHYDOHFH VHJ~Q IXHQWHYV RAFL

2.1. Capacidades
2.1.1. Marco conceptual

La situacion por la que actualmente atraviesa la mayor parte
GH ORV PXQLFLSLRYVY PH[LFDQRV FRPR OR
GpELO QRUPDWLYLGDG HVFDVH] GH UHF
prestacion de servicios publicos basicos y casi nula rendicion de
cuentas, son sintomas de la actual debilidad que los gobiernos
municipales del pais padecen y que han dado por consecuencia
GLAFXOWDG SDUD SURPRYHU HO GHVDUUROOR
de competencia. %’

Al respecto, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
sefiala que en las Ultimas décadas los municipios han sido
sujetos de un importante proceso de transferencia de funciones
y recursos federales, que lejos de fortalecerlos, han limitado
VXV UHVXOWDGRV H LPSDFWR GHELGR D XQD L
estructural. 228 Lo anterior se revela en las auditorias que la ASF
realiza a los fondos y programas con recursos federales que
ejercen los municipios donde se observa una elevada incidencia
y recurrencia de observaciones. 2%

227 cfr. David Gémez Alvarez, Coordinador,  Capacidades Institucionales para el Desarrollo

Humano, conceptos, indices y politicas publicas, ed. PorrGia, México 2010, pp. 7-8.

Cfr. Auditoria Superior de la Federacion, ASF, Diagnostico del Desarrollo Institucional
0 Municipal , Camara de Diputados, México 2015, p. 7.
Ibid.
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Lo anterior, en parte se debe a que no ha existido en México

una estrategia que permita incrementar las capacidades
institucionales de los gobiernos municipales. So6lo se han
UHJLVWUDGR DFFLRQHV LQVXAFLHQWHV \ D
materia de capacitacion, asistencia técnica, equipamiento

y adecuacion de su marco juridico; sin embargo, los efectos

han sido limitados dado que aun persisten debilidades en su
desarrollo institucional. ~ #°

'"HVDUUROOR +XPDQR \ OXQLFLSLR

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) sefiala que el
desarrollo humano no sélo implica un crecimiento econémico,
sino la posibilidad de los individuos para elegir entre distintas
alternativas que incidan de manera positiva en su calidad de
vida, bajo un contexto de libertades individuales sostenidas
y equitativas. En este caso, el Estado (6rdenes de gobierno,
poderes e instituciones publicos) como principal promotor del
desarrollo del pais, se vuelve garante en la existencia de dicha
variedad de alternativas, que a su vez permiten el desarrollo de
capacidades individuales en las personas. %!

Al respecto, si bien en México los componentes béasicos del
desarrollo humano (educacion, ingreso y salud), que de acuerdo
con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), son competencias concurrentes entre los distintos
ordenes de gobierno, los municipios no tienen la responsabilidad
de funciones sustantivas, pero si complementarias; acciones
gue permiten crear las condiciones necesarias para que tales
competencias incidan en la calidad de vida de la poblacic’)n Por
ejemplo, en materia de salud un municipio quiz4 tenga una

YHFH

SDUWLFLSDFLYQ OLPLWDGD HQ OD GHAQLFLYQ GH

sin embargo, es de su competencia brindar los servicios de
agua potable y alcantarillado que inciden directamente en la

efectividad de los programas de salud, a pesar de que éstos
sean de caracter federal. 2

230 |hig.
231 Ibid, p. 8.
232 \pid, p. 9.
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En este sentido, la capacidad de los gobiernos locales para
brindar a los habitantes servicios de calidad que incidan en el
desarrollo humano, se vuelve un asunto de vital importancia
que requiere de analisis y atencion. Por tal razén se procede a
GHAQLU HO WpUPLQR "FDSDFLGDGUu

2.1.1.2. El concepto “Capacidad”

(O GLFFLRQDULR GH OD 5HDO $FDGHPLD (
término capacidad como “Cualidad de capaz” y “Oportunidad,
lugar o medio para ejecutar algo” 2 D VX YH] Gapak@dino
“Apto, con talento o cualidades para algo” y en términos de
Derecho como “Apto para ejercer personalmente un derecho y
el cumplimiento de una obligacion” 234,

3RU VX SDUWH *yPH] E 0aparidad] dBrabAelindangible
gue permite a los actores de una sociedad desempefarse
adecuadamente para obtener resultados Optimos de acuerdo
con sus intereses y necesidades”. Por consiguiente, la
capacidad que puedan ostentar los individuos, las instituciones
R ob VRFLHGDG PLVPD VH UHAHUH D OD KDEI
alcanzar objetivos, desarrollar funciones y resolver problemas
permanentemente. 2%

Al respecto, autores albergan diversas posturas, algunos
conciben la capacidad como un insumo, otros como un proceso, y
otros méas como un resultado. Por otro lado, algunos la consideran
FRPR XQD FDSDFLGDG LQVWLWXFLRQDO )XNX\DPI
un atributo de la gobernanza (Glindle), como una caracteristica
RUJDQL]DFLRQDO 7REHOHP ORUJDQ %RHVHQ
AQDOPHQWH FRPR IDFWRU KDELOLWBGRU GHO LGQC

Como explicaremos mas adelante, en esta investigacién nos
enfocaremos al analisis con més detalle de la concepcién de
capacidad en un sentido organizacional.

233 '5HDO $FDGHPLD (VSDXxRODp GLUHFFLYQ HQ ,QWHUQHW KWWS ¢

de consulta: 20 de febrero de 2018.

Ibid , direccién de Internet: http://dle.rae.es/?id=717IEwd.
235 . . Gomez, op. cit., p. 52.
236 1pid.
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2.1.1.3. Evolucién de las Capacidades

La evolucion del término capacidad , se visualiza en
cuatro etapas o categorias: Desarrollo Institucional, Nuevo
Institucionalismo, Gobernanza Democratica y Desarrollo de
Capacidades Institucionales. Veamos en términos generales
gue aspectos consideran cada una de ellas. 2%

La etapa del Desarrollo Institucional , considerada la primera
escuela de pensamiento sobre capacidades, es comparable con
el modelo tradicional de administracion publica en términos
de crecimiento econdmico. Este modelo propone aumentar
la produccion mediante el aprovechamiento del capital y
la tecnologia con vias de incrementar el nivel de vida de la
poblacién através de la paz y el progreso. De esta manera, como
lo sefiala Cohen, la capacidad se asocia al correcto desempefio
de las instituciones publicas mediante las habilidades de sus
funcionarios. 2*® Por consiguiente, construir capacidades se
UHAHUH DO VXPLQLVWUR GH UHFXUVRV HFRQYPLFF
conformacion de instituciones que incentiven el desarrollo. 239

En esta corriente, las capacidades se asocian con la
capacitacion y la construccion de capacidades con la mejora del
desemperio de los recursos humanos en el sector publico. Sin
embargo, dado que esto no garantizaba que las organizaciones
obtuvieran resultados optimos, el enfoque se amplio al incluir el
total de componentes de las organizaciones burocraticas con el
AQ GH PHMRUDU OD JHVWLYQ DGPLQ¥*VWUDWLYD G

La etapa de Nuevo Institucionalismo , también conocida como
Nueva Gestion Publica (NGP), surge a raiz de las consecuencias
sociales de las crisis econdmicas de las décadas de 1970y 1980
enelmundoalincorporarse lasideas de distribucionde lariqueza
como un complemento necesario de crecimiento econémico para
promover el desarrollo. Estas crisis propiciaron la expansion de
las ideas neoliberales de reduccion y redimensionamiento del

237 1
Ibid.

238 5. Cohen, Building Sustainable Public Sector Managerial, Professional and Technical
Capacity: A Framework for Analysis and Intervention, Development Discussion Paper
ndm. 73, citado por David Gore, op cit., pp. 52-53.

239 Shacter, Capacity building: a new way of doing business for development assistance
organizations, Policy brief nim. 6, citado por David Gémez, op. cit., pp. 52-53.
B.Ross, et. al., Reinventing Leviathan: The Politics of Administrative Reform in Developing
Countries, citado por David Gomez, op cit., p. 53.
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(VWDGR FRQ HO AQ GH KDFHU PiV HAFLHQWH HC
corrupcion. 24

Este nuevo enfoque centra su atencion en el comportamiento
HFRQYPLFR GRQGH HO PHUFDGR GHAQH ORYV
mejora del desempefio institucional de los gobiernos. No intenta
crear instituciones sino desarrollarlas, dotando al gobierno de
habilidades para implementar politica y proveer servicios con
UHVXOWDGRV HAFLHQWHY (Q FRQFUHWR HVWFE
las habilidades de gestién e incrementar el desempefio de las
instituciones publicas, optimizar los recursos en los procesos, y
en generalfortalecer la capacidad de respuesta de los gobiernos. 242

La tercera etapa conocida como  Gobernanza Democrética
se enfoca en el fortalecimiento institucional, lo cual surge
a raiz de la preocupacion de evitar la formacion de “islas de
capacidad” por la implementacion de iniciativas limitadas al
mejoramiento de solamente algunos procesos, aunado al dafio
de las relaciones de poder que obstaculizan el desempefio de las
organizaciones. Esta corriente propone fortalecer las relaciones
inter e intraorganizacionales, es decir el rol y la relacion entre
los integrantes de las organizaciones y el involucramiento de
los actores publicos, privados y sociales como generadores del
desarrollo. 2#

‘'HVGH HVWH HQIRTXH ODV FDSDFLGDGHV VH U
de desarrollar, organizar y expandir las habilidades de los
involucrados para responder a los nuevos problemas que
GHAQD OD JREHUQDQ]D HQWHQGLGD pVWD FF
instituciones por medio de las cuales se ejerce laautoridad en un
pais” 2** De esta manera, se concibe el desarrollo de capacidades
como el incremento de las habilidades de las personas y de
ODV RUJDQL]DFLRQHV SDUD LGHQWLAFDU \ UH®
a cabo sus funciones y mantener relaciones que les permita
alcanzar objetivos de desarrollo sostenible en el tiempo. 245

241 p, North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance , Citado por
David Gomez op cit., p. 53.

Cfr. D. Gbmez, op cit., pp. 53-54.
243 \pid, p. 54.

4 PNUD, Governance for Sustainable Human Development 1HZ <RUN +XPDQ 'HYHORSP
Report, citado por David Gomez, op. cit., p. 54.

P. Morgan, The Concept of Capacity, Study on Capacity, Change and Performance,
citado por David Gémez, op cit., p. 54

242
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En resumen, la Gobernanza Democratica se encamina hacia
la inclusion de las organizaciones publicas en un contexto
institucional mas extenso, asi como las relaciones entre el
Estado y los sectores no gubernamentales. 246

Finalmente, la etapa del Desarrollo de Capacidades
Institucionales adquiere  una dimensiébn integral e
interdisciplinaria que comprende los niveles institucional,
organizacional e individual, con enfoque en la construccion de
capacidades desde un ambito interno, aunado a la sostenibilidad
de los procesos. ¥

(VWD FRUULHQWH GHAQH ODV FDSDFLGDGHV FRPR C
individuos, las organizaciones y las sociedades para cumplir con
VXV IXQFLRQHV \ UHVROYHU SUREOHPDV DGHPiV GH
los objetivos trazados en términos de sostenibilidad. Asimismo,
GHAQH HO GHVDUUROOR R IRUWDOHFLPLHQWR GH
proceso mediante el cual se obtienen las habilidades, se refuerzan,
se adaptany se conservan de manerapermanente. Como resultado,
las capacidades que se adquieren, se vuelven herramientas
primordiales para el desarrollo de nuevas capacidades. 248

Este nuevo enfoque cambia la concepcién tradicional
del desarrollo institucional limitado a la mejora técnica y
administrativa, por el de un proceso de innovacién social e
institucional, donde la persona es reconocida como el eje principal
y la razén de ser del desarrollo. Concepcién que se conserva a
pesar de que el desarrollo de las capacidades se centre en las
organizaciones y las instituciones. ~ °

En resumen, con base a las distintas concepciones .
HI[SXHVWDV *yPH] EOYDUH] FRQFOX\H DO DAUPD
capacidades se fundamenta en las habilidades (¢ capacidad
para qué?) y los agentes (¢capacidad para quienes?), por
consiguiente capacidad es un conjunto de habilidades que les
permiten a los diversos agentes (instituciones, organizaciones o
individuos) el logro de sus objetivos.  2°° Esta concepcion expresa

246 cof. . Gomez, op cit., p. 54.
247 |bid, p. 55.

248 |nid.

249 1hid | p. 56.

250 |hid , pp. 57-58.
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de manera muy concreta y clara “qué es” y “para qué sirven” las
capacidades en distintos ambitos. Concepto que sera retomado
en el Capitulo 3 en este trabajo de investigacion.

Es importante afadir que el concepto de capacidades se ha
DPSOLDGR GH WDO PDQHUD TXH HO AQ R HO RE
estas, elmedioy sus destinatarios, son la pauta de laconstruccion
y ampliacion de dichas capacidades. En otras palabras, de
ORV AQHV X REMHWLYRV VH GHVSUHQGH "HO
las habilidades que se requiere fortalecer para propiciar el
GHVDUUROOR KXPDQR OD HAFLHQFLD GHO JRE
democrética, y en términos generales el desarrollo del Estado. 21

3RU ~OWLPR HV D WUDYpV GH ORV PHGLRV T
0 agentes involucrados: individuos (funcionarios, empresarios y
lideres sociales), organizaciones (publicas, privadas y sociales),
e instituciones (del Estado y no gubernamentales), todas ellas
encaminadas al desarrollo de capacidades. 22

2.1.2. Desarrollo y medicion de capacidades

El desarrollo de capacidades implica tres aspectos
IXQGDPHQWDOHYVY VX GHAQLFLYQ OD PHWRGROI
y la formulacion de indicadores de medicion. 253

8QD PHWRGRORJtD LPSOLFD GHAQLU HO LQL
capacidades a desarrollar segun su pertinencia, el momento en
gue es conveniente, la manera en que el proceso pueda ser mas
efectivo y sostenible, y los elementos que deben considerarse
para lograrlo. 2% En relacion a esto, el PNUD ha desarrollado
una metodologia que contempla gran parte de las teorias y
experiencias de la agencias de cooperacion para el desarrollo
de capacidades. 2 Dicha metodologia contempla seis elementos:
nivel, ambito de aproximacion, ejes tipos de capacidad,
estrategias y direcciones de aproximacion; para cada uno de ellos
VH GHWHUPLQDQ FRPSRQHQWHYV \ VH HVSHFLAF
gue corresponden (Tabla 2.1).

251 1hid.,
252 |hid.

253 A de Alba Gonzalez, et. al., Capacidades: las piezas del rompecabezas del desarrollo,
<:|tado por David Gémez, op cit., p. 51.

4 cfr. D. Gomez, op cit., p. 58.
255 1hid, p. 50.
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Tabla 2.1. Propuesta metodoldgica del PNUD para
el desarrollo de capacidades. 2%

. A qué
Elementos Comp onentes A qué se refieren corre sponden

- Social
Nivel - Organizacional
- Individual
Ambito / - Gubern.amf-:‘ntal
: : - Comunitario
AprOX|maC|ones - Territorial
- Sectorial

- Instituciones
- Conocimiento
- Liderazgo

- Rendicién de
cuentas

- Funcionales

- Técnicas
; - Identificacion de
C;' p;;(?:d actores /
Eﬁfo e Diagnéstico
S0l - Formu lacién
sisté mi co - Ejecucion
- Monitoreo /
Evaluacién

Direcciones
de
aproximacion

- Vertical
- Horizontal

- Reforma
institucional e
incentivos
- Capacidad de
. lid erazgo
Estrategias [ Educacion,
entrenamiento y
aprendizaje
- Mecanismos de
rendicion de cuentas

- Institucional /
Entorno

- De entidades /
Agencias

- Recursos humanos
/ Personas

- Publico

- Social / Privado

- Demarcacion
geogr afica

- Publico / Social /
Privado

- Normas, reglas del
juego

- Know-how,
capacitacion

- Legitimidad, redes,
lideres

- Responsabilid ad
gubernamental

- De gestion

- Sectoriales,
especificas

- Establecimiento de
objetivos

- Acuerdo de
estrategias

- Implementacién de
estrategias

- Evaluacion de
resultados

- Introducir el cambio
-Asegurar legitimidad

-Fomentar
capacitacion

- Propiciar demanda
de capacidad

-Programa / politicas

especificas
- Marco conceptual
comun

;Donde?
(Punto de
entrada)

¢Cudles?
(Categorias)

¢Cémo?

(Procedimiento)

¢Con qué?

(Herramientas)

Fuente: David Gémez Alvarez, Capacidades Institucionales para el Desarrollo
Humano, con base en revisién bibliografica del PNUD.

256 1hid, pp. 59-60.
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(Q OR UHIHUHQWH D ORV DFWRUHV R EHQHAFL
OD PHWRGRORJtD GHO 318' LGHQWLAFD WUHV JL
las organizaciones y los individuos; a su vez sefiala cuatro
QLYHOHVY GH LQAXHQFLD HO HQWRUQR YDULDE
y sociales del contexto en que se desenvuelven los actores);
el social o institucional (conjunto de reglas, normas, valores,
politicas y otros, que determinan la relacion y el desempefio
de los actores); el organizacional (estructura y procesos para la
gestidn de recursos y las relaciones internas); y el individual (la
SHUVRQD TXH IRUPD IDFXOWD \ MXVWLA¥D OR)

Con base en los niveles o dimensiones propuestos por el
PNUD, Gomez Alvarez, realiza un comparativo que relaciona
las ideas de algunos estudiosos del tema. La siguiente tabla
muestra las relaciones y semejanzas detectadas, andlisis que
serd retomado para la construccion de un marco teorico en el
capitulo tres de esta investigacion (Tabla 2.2).

Tabla 2.2. Dimensiones de las capacidades.

Insti tucional Organizacional | Individual
EREAE (nivel macro) (nivel mezzo) (nivel micr Sl

Institucional Organizacion Individual PNUD

) . L Babu &

Agentes
P (organizaciones, : Bosen &
Estructural Institucional grupos, Therkild sen
individuos)

Disefio institucional

Factores del Estado Disefio y
culturalesy gestion de la Participativo = EEAIE )]
estructurales Base de legitimacion organizacion
del Estado

. . L L Recursos Lusthaus
Sistémico Institucional Organizacional
9 humanos et al.

Politicas de
Contexto
Entorno S Redes personal y :
msztclttcL:rCIpoL’Tballi C('i)el Organizaciones  sistema de
recompensas
Contexto
institucional o Habllldades
reglas del juego Organizacion
: interna conommlento Uelsiafe
Relaciones de personal
interinstitucionales

Fuente: David Gémez Alvarez, Capacidades Institucionales para el Desarrollo
Humano, con base en revisién bibliogréafica del PNUD.

257|b|d pp. 60-61.
|bld p. 62.
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A su vez, el PNUD adiciona cuatro aproximaciones para el
desarrollo de capacidades a nivel local: el gubernamental, el .
comunitario, el sectorial y el territorial, %9\ XQD YH] GHAQLGR
el nivel de intervencion y la forma de aproximacion, se
establece cuales seran las capacidades prioritarias para su
creacion y desarrollo o fortalecimiento. 260

Para entender de mejor manera la metodologia del PNUD se
H[SRQH OD FODVLAFDFLYQ GH FDSDFLGDGHV TXH
los procesos y herramientas necesarios para su adecuado
desarrollo.

2.1.2.1. Tipo de capacidades

Con base en su experiencia, el PNUD propone tres categorias
de capacidades como detonantes del desarrollo: las técnicas,
las funcionales y los ejes fundamentales, las cuales deberan
adaptase a las necesidades de cada contexto. 2%

Las capacidades técnicas son competencias de areas
HVSHFtAFDV GHWHUPLQDGDV SRU FLHUWDV VLWXD
SURYHHU VHUYLFLRY S~EOLFRV GH FDOLGDG UXWDYV
WUDQVSRUWH S~EOLFR OHJIJLVODFLYQ DGHFXDGD U
procuracion de justicia efectiva, contar con un servicio civil de
carreray la proteccion del medio ambiente, entre otros aspectos. 262

Por otro lado, las capacidades funcionales son aquellas
habilidades que permiten la ejecucion de procesos. El PNUD
LGHQWLAFD FLQFR FDSDFLGDGHV SULQFLSDOHYV
de los actores involucrados en el proceso (stakeholders); b) la
GHAQLFLYQ GH XQD PLVLYQ \ XQD YLVLYQ GH PDQl
y como resultados de un analisis situacional; c) la formulacion
de objetivos, politicas y estrategias que permitan el logro de
resultados; d) la presupuestacion, gestion e implementacién
de las acciones programadas; y €) el monitoreo y la evaluacién
de los procesos y las acciones. 2%

259 UNDP, Capacity Development Practice Note, citado por David Gémez, op cit., p. 62.

O cir. D. Gomez, op cit., p. 64.
261 |hid, pp. 64-65.
262 1nid , p. 65.
263 1pid.
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Finalmente los cuatro ejes fundamentales , pilares del
desarrollo de las capacidades tanto técnicas como funcionales,
son: a) el desarrollo institucional (las instituciones como
promotoras del desarrollo econémico y social); b) el liderazgo
(lideres que promueven la comunicacion entre las partes para
ORJUDU PD\RU HAFDFLD PHGLDQWH OD DSURSI
el conocimiento (mayor conocimiento, que a su vez, permite
mayor involucramiento de actores); y d) la rendicion de cuentas
(el desempefio efectivo y trasparente del gobierno que garantiza
la conexion del Estado con la sociedad participativa, como base
de la gobernanza democratica). 25

2.1.2.2. Procesos y herramientas para el desarrollo de
capacidades

La misma metodologia del PNUD determina que una vez
LGHQWLAFDGDV ODV FDSDFLGDGHV SRU GHV|
QLYHO GH WUDEDMR SURVLJXH OD GHAQLFLYQ
capacidades se desarrollaran mediante un proceso incluyente,
coherente y efectivo, que pueda ser implementado de manera
permanente. 2% En este sentido, el PNUD propone cuatro
pasos a seguir: 1. realizar un diagnéstico de las capacidades
existentes y las necesarias por desarrollar; 2. formular las
estrategias para desarrollarlas; 3. implementar las estrategias;

y 4. monitorear y evaluar las estrategias. 266 Completar el
proceso mediante estos cuatro pasos garantiza en cierta medida
gue los involucrados adopten, apliquen y conserven las nuevas
capacidades adquiridas %" (Figura 2.3).

264 1nid. pp. 65-66.
265 1hid. p. 67.
266 pid.

267 bid. pp. 68-69.
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Figura 2.3. Proceso para el desarrollo de capacidades. 268

Fuente: PNUD, Capacity Development Practice Note , citado por David Gomez Alvarez.

También, el PNUD propone estrategias ligadas a los ejes
fundamentales descritos para garantizar la retencién de las
capacidades adquiridas, las cuales considera son de caracter
endogeno: a) reformas institucionales e incentivos (mejora en
los salarios y en los procesos administrativos); capacidades de
liderazgo (desarrollo de habilidades de negociacion, difusion
de la visibn y asesoramiento); educacion, entrenamiento
y aprendizaje (estrategias de entrenamiento, capacitacion vy
desarrollo de habilidades técnicas); y d) mecanismos de rendicion
de cuentas (revision y validacion interna, supervision de la
ciudadania, disefio de indicadores de monitoreo y evaluacion,
retroalimentacion de los actores involucrados y campafas de
comunicacion masiva). 26°

268 1hid. p. 68.
269 |hid, p. 69.
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$0 AQDO HO 318' GHAQH ODV FDSDFLGDGH
de caracter enddgeno o interno que presentan un desarrollo
condicionado a la sensibilidad y a las mismas habilidades de
los individuos para lograr un cambio sostenible. 270

2.1.2.3. Medicién del desarrollo de capacidades

En este punto es necesario diferenciar los términos
conceptuales de desempefio y capacidad. EI desempeiio se
UHAHUH D OD HMHFXFLYQ LPSOHPHQWDFLYQ |
las capacidades; en cambio las capacidades son los elementos
necesarios para desempefar funciones, o el grado de
aprovechamiento de los recursos para alcanzar los resultados
deseados, ademas de incrementar la capacidad en el tiempo. 2

De igual manera es importante diferenciar entre capacidad
y desempefio institucionales. ElI desempefio implica un .
FRPSRUWDPLHQWR HQ WpUPLQRV GH HAFLHQ
acciones ya realizadas (metas, expectativas, y circunstancias
del entorno ya pasadas), en cambio la capacidad institucional
hace alusién al potencial de comportamiento en el futuro (metas,
expectativas, y escenarios probables o posibles futuros). 22

Otra distincion importante es referirse a capacidad en
sentido singular como un estado deseable, y en plural como
las herramientas para alcanzar tal estado. Por otro lado,
es conveniente distinguir entre capacidades, facultades y
competencias (capabilities). Las capacidades se adjudican a
las instituciones (habilidad para crear valor); las facultades
a las organizaciones (habilidades técnicas y logisticas); y las
competencias a los individuos (aptitudes, comportamientos,
PRWLYDFLRQHV LQAXHQFLDV \ KDELOLGDGHYV ¢

.Y como medir tales capacidades? Un problema latente
es que soblo se disefian indicadores para medir la evaluacion
del desempefio de la organizacién en cuanto al cumplimiento
y la calidad de sus resultados, mas no se mide la capacidad

270

Ibid, p.71.

21 p, Morgan, The Concept of Capacity, Study on Capacity, Change and Performance,
citado por David Gbmez,  op cit., pp. 72-73.

+ L Q WGLifh para la evaluacion de la capacidad institucional, citado por David
Goémez, op cit., pp. 72-73.

P. Morgan, The Concept of Capacity, Study on Capacity, Change and Performance,
citado por David Gbmez, op cit., p. 73.
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de dicha organizacion en términos de diagnéstico, monitoreo
\ HYDOXDFLYyQ TXH SHUPLWD LGHQWLAFDU
permitieron u obstaculizaron la obtencion de tales resultados y
en qué nivel (institucional, organizacional o individual). 24

Otra metodologia que mide las capacidades es la propuesta
e impulsada por el Banco Mundial (BM) conocida como SADCI
(Sistema de Andlisis de Capacidad Institucional) o ICADS por sus
siglas en inglés ( Instutional Capacity Analysis and Development
System )?%, la cual analizaremos con mas detalle en el capitulo
tres de esta investigacion.

Es necesario que los distintos érdenes de gobierno cuenten
con instrumentos de medicion que les permita fundamentar

FXi

VXV GHFLVLRQHV pVWRV GHELHUDQ UHAHMDU
PXQLFLSDO TXH H[LVWH HQ Op[LFR FRQ HO AQ «

disefio de politicas publicas federales y estatales enfocadas a
realidades distintas. 2® En este sentido, David Gomez propone
el disefio de dos indices basados en los conceptos del desarrollo
humano y el desarrollo de capacidades: el Indice de Desarrollo
Municipal Basico (IDMB)y el indice Compuesto de Capacidades
Institucionales Municipales (ICCIM). Dichas propuestas de
medicidén son un referente importante para la comprobacion de

la hipétesis de esta investigacion, por lo que se procede a su
andlisis con mas detalle.

indice de Desarrollo Municipal Basico (Dimensiones)

El indice de desarrollo municipal basico  (IDMB) se fundamenta
en los conceptos de desarrollo endégeno y desarrollo humano.
Surge del pensamiento de que el desarrollo implica el aumento
de posibilidades que permitan mejorar la calidad de vida de los
habitantes de un territorio o region como lo es el municipio. 2

274

citado por David Gomez, opcit.,p.73.
Cfr. D. Gémez, op. cit., p. 74.

276 | Flamand, et al., | nstituciones locales y desarrollo en México, Un andlisis a partir de la
dimension institucional del indice de Desarrollo Municipal basico, citado por David
Gomez, op cit., p. 138.

Cfr. D. Gbmez, op. cit., p. 138.

275

277
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El desarrollo enddgeno implica que la comunidad logre su
bienestar de manera conjunta gracias a la participacion activa
de sus integrantes en el desarrollo econémico, social y cultural
GHO iUHD JHRJUIAFD GRQGH KDELWDQ (Q FD
humano tiene como objetivo propiciar un ambiente donde
las personas puedan desarrollar sus potenciales en una vida
creativa y productiva conforme a sus necesidades e intereses;
por consiguiente, el desarrollo consiste en la expansion de las
oportunidades a las cuales las personas pueden acceder. 278

Dado que en lo local se alberga un sistema complejo
de interacciones ambientales, economicas, sociales e
institucionales con diferentes opciones de desarrollo, el IDMB
intenta resumir la informacion de estas cuatro dimensiones en
un &mbito municipal. 27

En la dimension ambiental o de servicios, se consideran dos
indicadoresrelacionados conelusode agua,ambosdirectamente
vinculados con el ambiente y la salud publica: las viviendas
con agua entubada y con drenaje respecto al total de las
viviendas habitadas 2!°. Enla dimension econémica se considera
la dinamica productiva del municipio respecto al valor agregado
censal bruto per capita, asi como el nivel de empleo como
indicador de la dinamica econdmica del sistema productivo. La
dimension institucional  contempla el esfuerzo tributario como
LOQOGLFDGRU GH OD HAFLHQFLD AQDQFLHUD GH
participacion de la ciudadania en la eleccion de sus autoridades
en el municipio. Por ultimo, la dimension social considera un
indicador enfocado a la adquisicion de conocimiento minimo:
proporcion de habitantes de 15 afiosy mas con educacion basica,
asi como llevar una vida saludable: mortalidad infantil. 281

Para la construccion del indice, el autor propone tres
etapas: 1. obtener y organizar la informacion necesaria para
realizar el célculo; 2. calcular un subindice por cada una de
las dimensiones; y 3. calcular el IDMB con base en el promedio
GH ORV VXEtQGLFHV REWHQLGRV (O UHVXOV

278 UNDP, Human Development Report. Concept and measure of human development , Citado

por David Gomez, op cit., p. 138.
279 cfr. D. Gomez, op. cit., p. 138.

280 £ acceso al agua como recurso basico y la disposicion de aguas residuales como potencial
contaminante son aspectos primordiales de atencion en cualquier region del pais.

L Ibid, p. 140.
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obtenerse de cada municipio se compone de 28 datos con los
cuales se calculan los ocho indicadores (dos por cada dimensién
y subindice). 282

La informacion de caracter institucional requerida para
calcular el indice propuesto por el autor proviene del INEGI, con
posibilidad de célculo trianual o quinquenal. Los municipios
se pueden agrupan para su analisis por densidad poblacional,
esto permite comparar su grado de urbanizacién, asi como su
capacidad de proveer bienes y servicios publicos. 283 E| contar
con subindices por dimension permite detectar desequilibrios
en el municipio para orientar de mejor manera el disefio e
implementacién de politicas publicas mas efectivas. 284

indice compuestode Capacidades Institucionales Municipales

El indice compuesto de capacidades institucionales municipales
(ICCIM) contempla cuatro diferentes dimensiones o tipos de
FDSDFLGDGHV AVFDO GRWDFLYQ GH VHUYLFLF
y rendicion de cuentas. Estas permitiran diagnosticar la
capacidad de los gobiernos municipales para cumplir con sus
responsabilidades con base en datos censales y encuestas
especializadas. 2%

La FDSDFLGD Gcohsidera @l ingreso y el gasto publico
y se mide en términos del esfuerzo recaudatorio y la inversion
en obra publica. La capacidad de dotacién de servicios  mide
algunas de las principales responsabilidades de los gobiernos
municipales: la cobertura de agua y drenaje en el municipio,
asi como de recoleccién de basura y de alumbrado publico en la
cabecera municipal. La  capacidad administrativa  mide el nivel
de profesionalizacion de los servidores publicos que encabezan
las &reas administrativas, la existencia de planes de desarrollo
y reglamentos, la administracion del catastro y los recursos
materiales y tecnolégicos con los que se cuenta. Por ultimo,
la capacidad de rendicion de cuentas mide la gobernanza
local a través de mecanismos de participacion ciudadana, de

282 hid | pp. 141-142.
283 \nid, pp. 142-143.
284 \pid, p. 146.

285 5, Lépez, et. al., Midiendo las capacidades institucionales de los gobiernos locales de
México: un mapa de su diversidad |, citado por David Gémez, op. cit., p. 210.
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transparenciay de rendicion de cuentas. Las cuatro dimensiones
utilizan datos de la Encuesta Nacional de Gobierno Municipales
(ENGM), asi como informacién censal del INEGI 'y del CONAPO.
Asimismo, se calculan subindices ponderados para cada
dimension ¢ (Figura 2.4).

Figura 2.4. Mapa conceptual de la construccion del ICCIM . 287

Fuente: David Gémez Alvarez, Capacidades Institucionales para el Desarrollo
Humano, conceptos, indices y politicas publicas.

286 o . Goémez, op cit., pp. 211-212.
287 \pid, p. 242.
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En resumen, la propuesta de Gémez Alvarez hace un
planteamiento muy concreto de como medir el desarrollo humano
y el desarrollo de capacidades a nivel municipal, sin embargo, es
LPSRUWDQWH DQDOL]DU VL ORV LQGLFDGRUHV SUR:
para dar cumplimiento al marco normativo que regula el quehacer
municipal més alla de sus atribuciones constitucionales. Nos
referimos a Leyes reglamentarias de articulos constitucionales
mas alla del Articulo 115, a las cuales debe darse cumplimiento y
gue, a su vez, implica la necesidad de contar con las capacidades
institucionales necesarias para ello.

2.1.3. Marco normativo relacionado con capacidades
municipales

Para el estudio del marco normativo se analizaran las
leyes relacionadas con las dimensiones de las capacidades
institucionales propuestas por el PNUD: Capacidad Fiscal,
Capacidad de Dotacion de Servicios Publicos, Capacidad
Administrativa y Capacidad de Rendicién de Cuentas.

Previo al analisis, y como se comenté en el Capitulo 1 de
esta Investigacion, el articulo 115 constitucional establece las
atribuciones y funciones de los gobiernos municipales de manera
exclusiva. Existen ademas otros articulos que les asignan
nuevas facultades; nos referimos a Leyes Generales que regulan
el actuar de los tres 6rdenes de gobierno y a Leyes Federales,
que, si bien son de aplicacién federal, implican acciones por
parte de los gobiernos locales.

Es importante precisar que una ley desde su concepcion
DGTXLHUH HO FDUIFWHU GH )HGHUDO R *HQHUD
dependera de la materia a regular, conforme a las competencias
y facultades atribuidas ya sea a la federacion, a los estados o
a los municipios y algunos casos a los tres 6rdenes de manera
conjunta, como es el caso de las Leyes Generales. %8

Con relacion a ello, se debe aclarar que existe una divisién de
competencias entre la Federacion y las entidades federativas,
donde el Articulo 73 Constitucional establece en forma expresa las

288 Direccién General de Servicios de Documentacion, Informaciéon y Analisis, Camara de
'LSXWDGRV GHO + &R QJUANhMIRSs GeHa Gbligado@ddgad)para los gobiernos
municipales de Leyes a nivel Federal, =~ Documento de trabajo, p.1.
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atribuciones asignadas a la Federacion, sin embargo, los articulos
\ HVSHFLAFDQ SURKLELFLRQHYV SDUD ODV HQ
por lo tanto, son temas que la Federacion debe asumir. 289

Por otro lado, las facultades de los estados se vislumbran
en el Articulo 124, el cual establece que todo aquello que no
esté expresamente atribuido a la Federacion, sera competencia
de las entidades federativas. Estas, si bien son instancias de
decision supremas dado que expiden su propia Constitucion,
lo son exclusivamente en su respectivo &mbito de competencia
(articulo 41). 2°

Es asi que, dada la coincidencia de decisiones entre ambos
ordenes de gobierno en algunas materias, ademas de las
facultades expresas, existen las facultades coincidentes y
coexistentes. 2%

Las facultades coincidentes son aquellas que tanto la
Federacion como las entidades federativas pueden realizar por
disposicion constitucional de manera amplia o restringida. De
manera amplia se da cuando ambos érdenes de gobierno estan
facultados para expedir las bases sobre una misma materia. Por
HO FRQWUDULR OD PDQHUD UHVWULQJLGD FXL
yUGHQHVY SHUR VH FRQFHGH D XQR GH HOORYV
bases o un cierto criterio de division de esa facultad. 292

Las facultades coexistentes se presentan cuando una parte
de la misma facultad compete a la Federacion y la otra a las
entidades federativas. Existen también facultades en que una
autoridad ayuda o auxiliaaotrapor disposicion constitucional. 203

Ademas, existen las facultades concurrentes que no se
atribuyen de manera exclusiva a la federacién ni se prohiben
a los estados. Esto implica que, si la federacion no actua,
las entidades federativas pueden hacerlo, sin embargo, si la

289 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Comentada, Tomo Il. Instituto

De Investigaciones Juridicas, UNAM, citado por la Direccion General de Servicios de
'RFXPHQWDFLYQ ,QIRUPDFLYQ \ $QiOLVLV GH OD &iPDUD GH 'LS
la Unién, op.cit., p.1
290 g,
291 1hid, p. 2.
292 1nid, pp. 2-3.
293 1pid, p. 3.
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Federacion legisla sobre cierta materia, la legislacion local es
derogada. Estas facultades se presentan en el sentido de que las
entidades federativas no necesitan esperar que la Federacion
intervenga en aquellos asuntos que les son primordiales. 204

De las facultades descritas, muchas de ellas implican
acciones que los gobiernos municipales deben de llevar a cabo.
Por consiguiente y tomando como base las dimensiones de las
FDSDFLGDGHV LQVWLWXFLRQDOHV SURSXHVWDV
dotacién de servicios publicos, administrativa y rendicion de
cuentas), se analizan aquellas que implican obligaciones o
acciones de coordinacion con los demas érdenes de gobierno.

En materia de Capacidad Fiscal, se hace mencion de la Ley

de Coordinacion Fiscal (LCF) y la Ley Federal de Presupuesto y
5HVSRQVDELOLGDG +DFHQGDULD /)35+ HQ &DSDF
de Servicios Publicos se menciona la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (LAASSP) y la
Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal (LOAPF); en
Capacidad AdministrativaserevisalaLeydeDisciplinaFinanciera
(LDF), la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion
(LGSNA) y la Ley General de Responsabilidades Administrativas

/1*5% \ AQDOPHQWH HQ &DSDFLGDG GH 5HQGLFL"
se analizan la Ley General de Contabilidad Gubernamental
(LGCQG), la Ley de Fiscalizaciéon y Rendicién de Cuentas (LFRC)
y la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica (LGTAIP) (Tabla 2.5).

294 |nid.
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Cuadro 2.5. Marco normativo relacionado con capacidades
institucionales.

Fiscal BOTSCIONNAE Admi nistr ativas FEEIEED) €3
Servicios Cuentas

* Ley de e Ley de * Ley de Disciplina < Ley General
Coordinacién Adquisiciones, Financiera de Contabilid ad
Fiscal Arren damientos Gubernamental

y Servicios - Ley General del

o Ley Federal de  del Sector Sistema Nacional
Presupuesto y Publico Anticorru pcién
Responsabilid ad e Leyde
Hacendaria * Ley Organica ¢ Ley General de Fiscalizacion y

dela Responsabilid ades  Rendicion de
Administracion  administrativas Cuentas

Publica Federal
* Ley General de
Transparencia
y Acceso a la
Informa cién
Publica

Fuente: Elaboracion propia, con las dimensiones de capacidades
institucionales propuestas por el PNUD.

&DSDFLGDG AVFDO

El articulo 115 Constitucional establece la atribucion de los
municipios para administrar libremente su hacienda, 29 y podra
obtener recursos de sus bienes patrimoniales, contribuciones
sobre la propiedad inmobiliaria, derechos derivados de
la prestacion de servicios publicos, asi como los recursos
federales que les son transferidos por medio de participaciones
y aportaciones federales. 2%

Es asi como los recursos de la hacienda municipal se
componen de recursos propios y recursos federales. Los
propios representan la capacidad de los municipios para
recaudar ingresos de las fuentes que le son exclusivas, en
cambio los federales, como se ha dicho, son aquellos que

295 Art. 115, CPEUM, op. cit., p. 111.
2% cfr. Auditoria Superior de la Federacion, op. cit., p. 25.
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OD )HGHUDFLYQ WUDQVAHUH SRU FRQFHSWR GH
aportaciones federales, asi como subsidios y convenios de
descentralizacion. 2%

Por otro lado, aunque representan un porcentaje de ingreso
PHQRU OD YtD GHO AQDQFLDPLHQWR LQFOXLGR\
gobiernos federal y estatales, e instituciones bancarias) es otra
manera que tienen los municipios para hacerse de recursos. 208

Cabe recordar que previo a 1990, las participaciones
federales transferidas a municipios alcanzaban apenas para
AQDQFLDU VXV HVWUXFWXUDV DGPLQLVWUDWLYD
dejando de lado la atencién de las demandas de la poblacion en
materia de servicios e infraestructura béasica. Por tal motivo,
a partir de ese afio da inicio la transferencia para realizar
infraestructura social basica, primeramente, con los Fondos
de Solidaridad Municipal y, a partir de 1996, el Fondo de
Desarrollo Social Municipal. 2%

Fue a partir de 1998 que a través de la Ley de Coordinacion
Fiscal, se crean las Aportaciones Federales para las entidades
federativas y municipios en dos fondos: el Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social (FAIS) cuyo objetivo es la creacién
deinfraestructura parala poblacion en pobreza extremay rezago
social *®, y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
los Municipios (FORTAMUN), que tiene como objetivo la dotacién
GH VHUYLFLRV EiVLFRV LQIUDHVWUXFWXUD VDQ
modernizacion de los sistemas de recaudacién y seguridad
publica entre otros aspectos prioritarios para el municipio. 301

Es importante agregar que la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), actualmente Secretaria de Bienestar, a través del
FAISysuvertientemunicipal FISM (Fondoparalainfraestructura
social municipal), permite a los municipios destinar recursos

297 1hid, pp. 26 y 28.
298 1hid.
299 |hid , p. 22.
00 £ FAIS se divide en dos vertientes, una estatal o Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social Estatal (FISE) y otra municipal o Fondo de Infraestructura Social
Municipal y las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISMDF). El FISMDF
considera rubros como agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion,
HOHFWULAFDFLyQ UXUDO \ GH FRORQLDYV SREUHV LQIUDHVWUXFWXL
educativo, mejoramiento de vivienda y mantenimiento de infraestructura, entre otros rubros.
1Ibid, SS \ 5HFXUVRV HQ OD PD\RUtD GH ORV FDVRV LQVXAFLHQWHV S
D VXV DWULEXFLRQHYVY FRQVWLWXFLRQDOHYVY D AQ GH ORJUDU XQ GH\

114



para el desarrollo institucional municipal hasta del 2.0 por
ciento del total del recurso que anualmente le corresponde,
pararealizar un Programa de Desarrollo Institucional Municipal
(PRODIM), el cual es convenido entre la federacién, el gobierno
estatal y el municipio o demarcacion territorial. 302

&RQ HO AQ GH LGHQWLAFDU ORV HOHPHQWRYV
la normatividad de nuestro pais, se procede al andlisis de la
Ley de Coordinacién Fiscal y la Ley Federal de Presupuesto y
5HVSRQVDELOLGDG +DFHQGDULD

Ley de Coordinacion Fiscal

La Ley de Coordinacion Fiscal, publicada en 1978, tiene
FRPR SULQFLSDO AQDOLGDG HO FRRUGLQDU |
Federacion con las entidades federativas, los municipios y
las demarcaciones territoriales del DF (ahora alcaldias de la
&LXGDG GH Op[LFR (Q HOOD VH GHAQHQ ODV
les corresponden provenientes de los ingresos federales, los
mecanismos de distribucion, y las reglas de colaboracion entre
ODV DXWRULGDGHV AVFB*OHV HQWUH RWURYV

La Ley en términos generales considera las participaciones
provenientes de los ingresos federales para estados, municipios
y Ciudad de México, el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
(SNCF), la colaboracién administrativa entre las entidades y la
Federacion, los organismos en materia de coordinaciéon y los
fondos de aportaciones federales. Para ello, la Federacion a
WUDYpV GH OD 6+&3 AUPD FRQYHQLRYVY FRQ ODV |
adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, 304 donde
éstas participan en el total de los impuestos federales mediante
la distribucion de fondos.

Es necesario mencionar que el 20 por ciento de la recaudacion
federal participable que se obtiene en un afio por concepto de
impuestos y derechos de mineria, conforma el Fondo General de

302 1hid | p. 52.
93 Art. 10, Ley de Coordinacién Fiscal, &iPDUD GH 'LSXWDGRV GHO + &RQJUHVR
OOWLPD S5HIRUPD '2) s

304 /D LQIRUPDFLYQ AQDQFLHUD TXH VH JHQHUD SRU OD DSOLFDFLYQC
Sistema de Coordinacion Fiscal se rige por los principios de transparencia y de
contabilidad gubernamental contemplados en la Ley General de Contabilidad
Gubernamental.
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SBDUWLFLSDFLRQHV 'H pVWH VH GHAQHQ ODV $SR!
TXH FRQVLVWHQ HQ UHFXUVRV TXH OD )HGHUDFL
gobiernos locales de manera condicionada al cumplimiento de

objetivos, para ello se establecen diversos fondos.

En cuanto a los municipios, las Participaciones Federales
que reciben del total del Fondo General de Participaciones,
no puede ser inferior al 20 por ciento de la cantidad total que
corresponde a cada estado, y son las legislaturas locales las que
GHAQHQ VX GLVWULEXFLYQ GH DFXHUGR D LQFHQW
principios resarcitorios. 3%

Es importante aclarar que el gasto federalizado son
DTXHOORV UHFXUVRV AQDQFLHURV TXH HO JRELHI
a las entidades federativas y a los municipios por medio de
participaciones, aportaciones, subsidios y convenios. Las
participaciones sonrecursos que pueden ser ejercidos de manera
libre, en cambio las aportaciones son recursos que tienen
GHAQLGR XQ GHVWLQR HVSHFtAFR \ SHUPLWHQ VR
en temas como la educacion, la salud, la infraestructura social
y la seguridad publica, entre otros. ~ 30¢

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

/ID /JH\ )HGHUDO GH 3UHVXSXHVWR \ 5HVSRQVDELC
tienen como objeto reglamentar en materia de programacion,
presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y evaluacion de
los ingresos y egresos publicos federales. 207 Esta Ley si bien es
de caracter federal, tiene algunas implicaciones para estados y
municipios.

Menciona que los recursos federales contemplados en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) que seran
transferidos a las entidades federativas y de éstas a su vez a los
municipios, seran evaluados conforme al articulo 110 de lamisma
Ley, donde se deberan tomar como base indicadores estratégicos

305 Art, 6, LCF, op.cit.,p.13.

6 Presidencia de la Republica, Gasto federalizado e indicadores , Instituto Nacional para

el Federalismo y el Desarrollo Municipal, en sitio de Internet: https://www.gob.mx/,

fecha de consulta 26 de febrero de 2018.

Art, 1°, Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria , Camara de Diputados del
+ &RQJUHVR GH OD 8QLyQ OOWLPD 5HIRUPD '2) S
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y de gestion; esto por parte de instancias independientes a las
instituciones que apliquen los recursos. Asimismo, deberan
reportar a la Federacion informacion consolidada de manera
trimestral y hacer publicos los informes en sus respectivas
paginas electronicas de Internet. 3%

2.1.3.2. Capacidad de dotacién de servicios publicos

Conrelacion a la capacidad de dotacion de servicios se analiza
la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico y la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal.

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico

LaLeyde Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
3~EOLFR WLHQH FRPR AQ UHJODPHQWDU HQ PD'
arrendamientos de bienes muebles y prestacion de servicios de
cualquier indole que se realicen de manera total o parcial con
recursos federales, por tanto, aplica ademas de las instancias
federales, a las entidades federativas y a los municipios. 309

Las adquisiciones, arrendamientos y contrataciones
se realizan mediante convocatorias abiertas a través del
sistema electronico denominado Compranet que administra
la Secretaria de la Funcién Publica. El sistema, entre otras
cosas, contiene los programas anuales de las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal (APF), un
registro Unico de proveedores, padréon de testigos sociales,
convocatorias, invitaciones a cuando menos tres personas,
adjudicaciones directas, asi como actas, contratos y convenios.
En resumen, el programa es el medio por el cual se desarrollan
los procedimientos de contratacién. ~ 31°

308 Art. 85, LFPRH, op. cit. , pp. 54-55.

Art 1°, Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, Céamara de
'LSXWDGRV GHO + &RQJUHVR GH OD 8QLYyQ OOWLPD 5HIRUPD 'Z

310 Art. 2y 21, LAASS, op.cit., pp. 2y 9.
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Ley Organica de la Administracion Publica Federal

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, si
bien establece las bases de organizacién de la APF centralizada
\ SDUDHVWDWDO HVWDEOHFH WDPELPQ OD SRVl
convenios de coordinacion con los gobiernos estatales vy
PXQLFLSDOHV FRQ HO AQ GH IDYRUHFHU VX GHVDL

/D /H\ GHAQH ODV GHSHQGHQFLDV GHO JRELHUQ
necesario lleven a cabo acciones en los municipios a través de
dichos convenios, estas Secretarias de Estado son: Gobernacion;
Desarrollo Social; Medio Ambiente y Recursos Naturales;
Economia; Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion; Comunicacionesy Transportes; Educacioén Publica;
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; y Turismo (Tabla 2.6)

S Arta y 22, L ey Orgéanica de la Administracion Publica Federal , Camara de Diputados del

+ &RQJUHVR GH OD 8QLyQ OOWLPD 5HIRUPD '2) SS \
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Tabla 2.6. Acciones de coordinacion de la federacion

Dependencia Acciones de coordinacién con estados y
Federal mu nicipios

SEGOB

SHCP

SEDES OL

SEMARNAT

SE

SAGARPA

SCT

SEP

SEDATU

SECTUR

con estados y municipios. 32

Auxilio en el marco del Sistema de Nacional de
Seguridad Publica, el Sistema Nacional de
Proteccién Civil y la persecucion de delitos.

Transferencias federalesy su respectiva
planeacién, programacion, presupuestacion,
contabilid ad y evaluacion.

Evaluar la aplicacion de transferencias para el
desarrollo de obrasy acciones en materia de
combate a la pobreza, inclusion social y atencion
de grupos vulnerables.

Proteccién, restauracion y conservacion de los
ecosistemas y recursos naturales y bienesy
servicios ambientales. Aplicacion de normas
oficiales mexicanas, conservacion, proteccion y
vigilancia de areas naturales protegidas,
promocién del ordenamiento ecolégico.

Vigilar el cump limiento de la politica de precios,
apoyo en la creacion de empresas que asocien a
grupos de escasos recursos en areas urbanas.
Apoyar empresas que asocien a grupos de
productores rurales, construccién de pequefias
obras de irri gacién, proyectar, ejecutar y
conservar bordos, canales, tajos, abrevaderos y
jagleyes, plantaciones forestales, construir y
conservar obras de infraestructura pesqueray de
acuacultura.

Coordinacién en la construccion y conservacién
de caminos y puentes.

Programas de capacitacion y adiestramiento,
servicios de educacion basica para adultos y
sistemas de orientacion vocacional de ensefianza
abierta y de acreditacion de estudios.

Planeacion y ordenamiento territorial,
crecimiento o surgimiento de asentamientos
humanos y centros de poblacion, regularizacién
de la propiedad agraria, desarrollo urbano,
planeacién habitacional y desarroll o de vivienda,
aprovechamiento de las ventajas productivas de
las diversas regiones del pais.

Coordinacién de publicidad en materia turistica.

Fuente: Elaboracion propia, con informacion de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal.

312 art, 27, 31, 32, 32 Bis, 34, 35, 36, 38, 41y 42, LOAPF, op. cit., pp. 7-49.
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2.1.3.3. Capacidad Administrativa

De igual manera, en materia de capacidad administrativa
se analiza la Ley de Disciplina Financiera de las Entidades
Federativas y los Municipios, la Ley General del Sistema
Nacional Anticorrupcion y la Ley General de Responsabilidades
Administrativas.

Ley de Disciplina financiera de las Entidades Federativas y
los Municipios

La Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas
y de los Municipios establece los criterios generales de
UHVSRQVDELOLGDG KDFHQGDULD \ AQDQFLHUD T
y municipios y sus respectivas instituciones en el manejo
VRVWHQLEOH GH VXV AQDQ]DV S~EOLFDV \ GHE}
SULQFLSLRY GH OHJIDOLGDG KRQHVWLGDG H.
economia, racionalidad, austeridad, transparencia, control y
rendicion de cuentas. 31

/D /JH\ UHAHUH D OD GLVFLSOLQD AQDQFLHUD FRF
KDFHQGDULD \ AQDQFLHUD EDMR UHJODV \ FULW
de recursos y contratacion de obligaciones por parte de
las instancias publicas de los tres ordenes de gobierno que
permitan condiciones favorables para el crecimiento econémico,

HO HPSOHR \ OD HVYWDELOLGDG ®HO VLVWHPD AQC

Adicionalmente, la Ley contempla que las iniciativas de las
Leyes de Ingresos y los proyectos de Presupuestos de Egresos
de los municipios se deberan realizar con base en objetivos e
indicadores de desempefio y deberan guardar congruencia con
los planes estatales y municipales de desarrollo y sus programas
derivados, los cuales de igual manera contendran objetivos
anuales, estrategias y metas. El Presupuesto de Egresos debera
contribuir al balance presupuestario sostenible. 315

313Art.A1°, Ley de Disciplina Financiera &iIPDUD GH 'LSXWDGRV GHO + &RQJUHVR GH C
OOWLPD 5HIRUPD '2) S

Art. 2, LDFEFM, op. cit.,, p. 2.
Art. 18 y 19, op. cit., pp. 11-12.

314
315
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También sefiala que los municipios s6lo podran contraer
REOLJDFLRQHV R AQDQFLDPLHQWRYV FXDQGR VH
S~EOLFDV SURGXFWLYDV \ D UHAQDQFLDPLHQWR
aprobacion de los montos méaximos por parte de las legislaturas
locales de acuerdo a su capacidad de pago. En caso de obligaciones
de corto plazo no seré sujeto de aprobacion, siempre y cuando
cumpla con ciertas condiciones. La Ley contempla ademas los
mecanismos para informar y rendir cuentas, asi como sanciones
por incumplimiento, dafio o perjurio a la hacienda publica. 316

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion

La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion establece
las bases de coordinacion de los tres 6rdenes de gobierno para
el funcionamiento del Sistema, que permite que las autoridades
competentes prevengan, investiguen y sancionen las faltas
administrativas y los hechos de corrupC|on 317 Contempla
DGHPiV OD AVFDOL]DFLYQ \ HO FRQWURO GH OR

De la Ley se desprende el Sistema Nacional Anticorrupcion
que se integra por un Comité Coordinador, un Comité de
Participacién Ciudadana, un Comité Rector del Sistema Nacional
de Fiscalizacion y los Sistemas Locales. 3 A su vez el Sistema
Nacional de Fiscalizacion lo integran la Auditoria Superior de la
Federacion, la Secretaria de la Funcion Puablica, las entidades
GH AVFDOL]DFLYQ VXSHULRUHY ORFDOHV \ ODV
control interno en las entidades federativas. 319

La Ley ademas contempla una Plataforma Digital Nacional
integrada por los sistemas electronicos siguientes: evolucion
patrimonial; declaracion de intereses y constancia de
SUHVHQWDFLYQ GH GHFODUDFLYyQ AVFDO VH
intervengan en procedimientos de contrataciones publicas;
servidores publicos y particulares sancionados; informacion y
comunicacion del Sistema Nacional y del Sistema Nacional de
Fiscalizacidon; denuncias publicas de faltas administrativas y
hechosde corrupcion; e Informacién Publicade Contrataciones. 320

316 Art. 23y 30, op. cit., pp. 13y 16.

" Art. 1°, Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, &iP
&RQJUHVR GH OD 8QLYyQ OOWLPD 5HIRU

318 o AIL.7, LGSNA, op.cit., p. 4.
9 |bid, Art. 37, p. 16.
O Ibid, Art. 49, pp. 18-19.

D GH 'LSXWDGRV GHO

DU
PD '2) s
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Ley General de Responsabilidades Administrativas

La Ley General de Responsabilidades Administrativas
asigna competencias a los tres 6rdenes de gobierno para que
puedan establecer las responsabilidades administrativas de los
servidores publicos, asi como las obligaciones y sanciones por
faltas administrativas. 3%

La Ley establece que los servidores publicos deberan
desempefiarsebajolosprincipiosdedisciplina,legalidad, objetividad,
profesionalismo, honradez, lealtad, imparcialidad, integridad,
UHQGLFLYQ GH FXHQWDVY HAFDFLD \ HAFLHQFLD |
rigen a los servidores publicos en México. Establece también que
ORV UHFXUVRV GHEHQ DGPLQLVWUDUVH EDMR ORV ¢
HAFDFLD HFRQRPtD WUDQVSD®HQFLD \ KRQUDGH]

$ AQ GH SUHYHQLU IDOWDYV DGPLQLVWUDWLYDV
los 6rganosinternos de control 32 de las dependenciasy entidades
de los tres 6rdenes de gobierno se encargaran de observar el
comportamiento de los servidores publicos en cumplimiento
al codigo de ética respectivo y en coordinaciéon con el Sistema
Nacional Anticorrupcion. 324

Asimismo, la Ley establece la obligatoriedad de los servidores
publicos de presentar su declaracion de situacion patrimonial y
GH LQWHUHVHV DO LJXDO TXH VX UHVSHFWLYD Gt
conforme lalegislacion en la materia. Contempla ademas el padrén
de servidores publicos que intervienen en procedimientos para
contrataciones publicas y la enajenacion de bienes muebles. 825

2.1.3.4. Capacidad de Rendicién de Cuentas

Finalmente, en materia de capacidad de rendicién de cuentas
se analiza la Ley General de Contabilidad Gubernamental, la
Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas y la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica.

321 A, 1°, Ley General de Responsabilidades Administrativas, &iPDUD GH 'LSXWDGRV GHO +
S

&RQJUHVR GH OD 8QLYyQ OOWLPD 5HIRUPD '2)

Art. 7, LGRA, op. cit., p.5.

3 Los Organos Internos de Control son unidades administrativas con la funcion de
promover, evaluar y fortalecer el buen funcionamiento del control interno de las
instituciones y organizaciones publicas.

4 bid., Art. 15y 16, p. 8.

5 Ibid., Art. 33y 43, pp. 11y 14.

322
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Ley General de Contabilidad Gubernamental

La Ley General de Contabilidad Gubernamental establece los
criterios generales que rigen la contabilidad gubernamental, asi
FRPR OD JHQHUDFLYQ GH LQIRUPDFLyQ AQDQFL
publicos para su armonizaciéon. Su aplicacién es obligatoria
para los tres Poderes y los tres érdenes de gobierno. 326 La
FRQWDELOLGDG JXEHUQDPHQWDO IDFLOLWD H(
de activos, pasivos, ingresos y gastos, y contribuye a la medicion
GH OD HAFLHQFLD OD HFRQRPtD \ OD HAFDFLD
publicos, asi como la administracion de la deuday el patrimonio
del Estado. 37

La rectoria de la armonizacion contable cae en manos del

Consejo Nacional de Armonizacion Contable el cual establece
las normas contables y lineamientos para la elaboracion de
LQIRUPDFLyQ AQDQFLHUD TXH DSOLFDQ ® V R

'LFKD LQIRUPDFLYQ UHJLVWUD GH PDQHU DU
las operaciones presupuestarias y contables derivadas de la

DFFLYQ JXEHUQDPHQWDO VH HODERUDQ HQ
HVWDGRV AQDQFLHURYV FRQADEOHV RSRUWXQF
periédicos y comparables. 32° Al igual se registran en su
contabilidad los bienes muebles e inmuebles. 330

\

IRV HVWDGRV AQDQFLHURV DO LJXDO TXH
presupuestaria, programatica y contable de los registros de los
organismos publicos, se tomara como base para la elaboracion
de informes periddicos y la cuenta publica anual. 31 Asimismo
deberan publicar en sus paginas de internet su programa anual
de evaluaciones con su respectiva metodologia e indicadores de
desemperio. 32 El incumplimiento de lo establecido en la ley sera
motivo de las sanciones correspondientes.

326 Art. 1°, Ley General de Contabilidad Gubernamental, &iPDUD GH 'LSXWDGRV GHO +
&RQJUHVR GH OD 8QLyQ OOWLPD 5HIRUPD '2) S

Art. 2, LGCG, op. cit., p. 2.
Ibid, Art. 6, p. 4.

329 |hid, Art. 16, p. 11
330 |hid, Art. 23, p. 12.
331 |hid, Art. 52, p. 17.
332 pid , Art. 79, p. 29

327
328
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Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas

La Ley de Fiscalizacién y Rendicion de Cuentas tiene como
REMHWR HO UHJODPHQWDU HQ PDWHULD GH UHYL
la Cuenta Publica; de situaciones irregulares denunciadas en el
HMHUFLFLR AVFDO DFWXDO RDQWHULRUHYV GH OD |
de distribucion, ministracion y ejercicio de las participaciones
IHGHUDOHV \ GHO GHVWLQR \ HMHUFLFLR GH UHFX
gue contraigan estados y municipios que cuenten con garantia
GH OD IHGHUDFLYQ (O RUJDQLVPR HQFDUJDGR GH
de recursos publicos federales sera la Auditoria Superior de la
YJHGHUDFLYQ FRPR yUJDQR WpFQLFR GH AVFDOL]DI
de Diputados del Congreso de la Union. 3%

/ID AVFDOL]DFLYQ GH OD &XHQWD 3~E
ORV UHVXOWDGRYV GH OD JHVWLYQ AQDQ
de los objetivos establecidos en los diferentes programas, asi
como promover las acciones o denuncias para la aplicacion
de sanciones administrativas o penales derivados de las faltas
detectadas en sus auditorias e investigaciones. 334

noO

La Auditoria tiene como plazo el 20 de febrero de cada afio
para rendir el Informe General a la Camara de Diputados sobre
la Cuenta Publica del afio anterior, que contiene principalmente
HO UHVXPHQ GH ORV UHVXOWDGRV GH OD AVFL
federalizado, las participaciones federales y la evaluacion de
OD GHXGD AVFDOL]DEOH FRQ ODV REVHUYDFLRQ
acciones y recomendaciones pertinentes. Dicho Informe es de
caracter publico. 3%

3RU FRQVLIJXLHQWH OD $XGLWRUtD DO AVFDOL
gasto federalizado, revisa los recursos federales que ejercen
las entidades federativas, los municipios y las alcaldias de la
Ciudad de México, de tal manera que, en caso de detectarse
DIHFWDFLRQHY D OD +DFLHQGD 3~EOLFD )HGHUD
federal, laAuditoriaprocedealaformulaciondelas observaciones
correspondientes. 336

333 $uUw 2 /H\ GH )LVFDOL]DFLYQ \ 5HQGLFLYQ GH &XHQWDV &iPDUD GH
&RQJUHVR GH OD 8QLyQ OOWLPD 5HIRUPD '2) S

Art. 14, LFRC, op. cit., pp. 7-8.

5 bid , Art. 33, p. 14.

6 Ibid, Art. 47y 49, pp. 18-19.
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Por ultimo, respecto a las participaciones federales, la
Auditoria revisa principalmente la aplicacion de las formulas
de distribucién, la ministracion y el ejercicio de los recursos
FRQIRUPH OD QRUPDWLYLGDG ORFDO DSOLFDE
recursos federales, el cumplimiento de los objetivos de los
SURJUDPDV AQDQFLDGRYVY FRQ HVWH WLSR GH U
recursos federales como garantia. %

Ley General de Transparenciay Acceso a la Informacion Pablica

La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica tiene como objetivo el establecer principios, bases
generales y procedimientos que garanticen el derecho de acceso
a la informacion de todo aquel organismo o persona que reciba
y ejerza recursos publicos o efectle actos de autoridad en
cualquiera de los tres 6rdenes de gobierno. Por lo tanto, aplica
para los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, 6rganos
DXWyQRPRV SDUWLGRV SROtWLFRV AGHLFRPL
entreotros. ¥ /D /H\ DGHPiV GHAHQGH HO GHUHFKR G
de tener acceso a la informacion, sin discriminacién alguna. 339

La Ley establece la creacion del Sistema Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de
Datos Personales, como 6rgano que garantiza el fortalecimiento
de la rendicion de cuentas del Estado mexicano. Su funcién
principal es coordinar y evaluar las acciones referentes a la
politica publica transversal de transparencia, acceso a la
informacion y proteccion de datos personales. El Sistema
lo integran el Instituto Nacional de Transparencia (INAI), los
organismos garantes en los estados, la ASF, el Archivo General
de la Naciéon y el INEGI. 3%

Para el cabal cumplimiento de esta Ley se crea la Plataforma
Nacionalde Transparenciacompuestade los siguientes sistemas:
de solicitudes de acceso a la informacion, de gestion de medios
de impugnacion, de portales de obligaciones de transparencia, y
de comunicacion entre organismo garantes y sujetos obligados.

337 |bid, Art. 50, p. 9.

8 Art. 1°, Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, Céamara de
'LSXWDGRV GHO + &RQJUHVR GH OD 8QLyQ OOWLPD 5HIRUPD

339 Art. 15, LGTAIP, op. cit., p. 6.
340 1hid, Art. 28y 30, pp. 8-9
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Los organismos garantes deberan promover la publicacién de la
informacion de Datos Abiertos  3*'y Accesibles. 34

(Q HO FDVR GH ORV PXQLFLSLRV ORV VXMHWRYV
en las Leyes Estatales respectivas deberan poner a disposicion
del publico y mantener actualizada en sus medios electrénicos,
ademéas de informacién basica (marco normativo, estructura
organica, facultades, metas, objetivos e indicadores, directorios,
remuneraciones, contrataciones, convocatorias, convenios, informes,
estadisticas, inventarios, estudios, actas, catalogos, etc.), 343 deberan
publicar su plan municipal de desarrollo, su presupuesto de egresos,
el contenido de las gacetas municipales con los resolutivos y acuerdo
aprobados por el ayuntamiento, asi como las actas de sesiones de
cabildo, controles de asistencia, y sentido de votaciones de las
iniciativas y acuerdos. 3%

Conforme a la Ley, los 6rganos garantes establecen los
requerimientos, recomendaciones u observaciones que los
sujetos obligados deberadn atender. Su incumplimiento sera
motivo de medidas de apremio y sanciones a que haya lugar. 345

8Q DVSHFWR D UHVDOWDU HV TXH HO GpFLPR WL

gue los municipios con poblacion menor a 70,000 habitantes
deberan cumplir con las obligaciones de transparencia segun
sus posibilidades presupuestarias, sin que ello implique el
incumplimiento de sus obligaciones de informacion dictadas por
la Ley General de Contabilidad Gubernamental. En este caso, los
municipios podran solicitar al organismo garante de su estado
gue difunda via Internet las obligaciones de transparencia que
les correspondan, esto de manera subsidiaria. 346

Como se puede observar, son muchas las acciones que los
PXQLFLSLRVY HVWiIiQ REOLJDGRV D OOHYDU D FDER
trasparentar el ejercicio y la comprobacion de recursos publicos.

El cumplimiento de todas estas disposiciones normativas es
un aspecto importante que debe considerarse en el desarrollo

341 os Datos Abiertos son datos digitales de caracter publico, accesibles en linea.
342 |hid, Art. 50y 51, p. 17.
343 |hid, Art. 70, pp. 21-26.
4 Ibid, Art. 71, p. 27.
5 bid, Art. 84, pp. 35-36.
Ibid , Décimo Transitorio, p. 64.
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de capacidades institucionales; sin embargo, para estar en
la posibilidad de proponer las capacidades por desarrollar,
es conveniente que analicemos previamente cuéles son las
debilidades que presentan los municipios en México hoy en dia.

2.2. Estado actual de las capacidades institucionales
municipales en México

2.2.1. Debilidad institucional municipal
2.2.1.1. Causas de la debilidad institucional

Actualmente, los gobiernos municipales no han sido capacesde
cumplir con el papel que les corresponde a causa de la debilidad
institucional que presentan. Esta debilidad se ve acentuada
por la carencia de recursos econémicos, la fragilidad de sus
estructuras administrativas y la falta de recursos humanos
profesionales y capacitados para la actividad de gobierno. 347

Una de las causas derivadas de esta debilidad institucional
se debe a una serie de factores relacionados con su historica
FRQAJXUDFLYQ LQVWLWXFLRQDO DFHQWXDG
politico centralista y vertical en la conduccién de los asuntos
de gobierno, aunado al desprecio de que son parte por
considerarlos instancias incapaces de llevar a cabo la funcion
gubernamental. 3% Asimismo, y a pesar de que no se cuestiona
la inminente necesidad de disefiar estrategias que permitan
reformar las capacidades institucionales y administrativas de
los municipios mexicanos, poco se ha hecho al respecto. 349

Otro aspecto importante es el hecho de que a la institucional
municipal se le han atribuido por igual responsabilidades y
funciones sin considerar la alta heterogeneidad que hay en el
pais, de tal manera que la capacidad para su cumplimiento
seguramente varia de un municipio rural a uno que alberga
una gran metropoli. Pese a ello y dado que politicamente
UHSUHVHQWD XQD IXHUWH GLAFXOWDG UHFRQT

347

Cfr. Enrique Cabrero Mendoza, Hacia la construccién de una agenda para la reforma
administrativa municipal en México, Centro de Investigacion y Docencia Econémicas
CIDE, Primera edicién, México 2000, p. 9.

348 |hig.
349 1bid, p. 10.
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tipos de municipios, las propuestas para su fortalecimiento se
han centrado sélo en ciertos grupos, mas no su totalidad por
tratarse de propuestas de caracter general. 350

En este sentido, Cabrero Mendoza sefiala que los principales
obstaculos que impiden que los municipios logren el desempefio
GH VXV IXQFLRQHV GH PDQHUD HAFLHQWH
marco normativo, los sistemas administrativos obsoletos, la
precariedad en la gestion de los servicios publicos, asi como la
falta de profesionalizacion de sus funcionarios, de los sistemas de
planeacion, y de una vision integral de desarrollo a nivel local. 351

2.2.1.2. Factores determinantes de la debilidad
Institucional de los municipios mexicanos

Siguiendo con los factores propuestos por Cabrero Mendoza
gue son determinantes de la debilidad institucional que
prevalece actualmente en los municipios de nuestro pais, se
procede a la explicacion del fundamento que el autor hace de
cada uno de ellos.

Fragilidad del marco normativo

La fragilidad del marco normativo, segln el autor, hace
alusion a las leyes y reglamentos que rigen al municipio,

DAUPDQGR TXH VRQ LQVXAFLHQWHY X REVROHYV

imposibilidad de crear su propio marco legal que provoca la
dependencia de agentes externos al municipio para solventar
esta carencia, ya sea a través del Congreso del Estado o el
mismo Congreso de la Union. 352

Pese a ello, los Congresos Locales en lo general no han
presentado interés por impulsar reformas en el ambito municipal,
ni tampoco han tenido un acercamiento con las autoridades
municipales para conocer sus necesidades de regulacion y
construccion de un marco juridico ideal. Inclusive la postura de
los legisladores estatales es continuar con la tradicion de que los
municipios permanezcan subordinados al ejecutivo estatal. 353

350
351
352
353

Ibid, p. 11.
Ibid, pp. 12-13.
Ibid , p. 13.
Ibid , p. 16.
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/D SUREOHPiIWLFD VH UHAHMD DGHPiV HQ OD
de un reglamento interno de la administracion municipal;
la falta de vinculacion de los recursos con objetivos y metas
SUHYLDPHQWH GHAQLGRV OD IDOWD GH UHJ
la prestacion de los servicios publicos; la actualizacion y el
cobro del impuesto predial; la regulacién de la obra publica; la
UHJXODFLYQ GH OD JRQLAFDFLYQ \ XVR GHO VX
ley local sobre la coordinacion estatal para la distribucién de
recursos a los municipios; la deuda publica; y el presupuesto,
contabilidad y gasto, entre otros aspectos. 354

Tal problematica se debe en gran medida por la falta de
FDSDFLGDGHVY R OD IDOWD GH SHUVRQDO FI
desinterés o la falta de incentivos de los integrantes del
Ayuntamiento para impulsar este tipo de acciones. Una razon
quizé sea el corto horizonte de una administracion municipal
gue en la mayoria de los casos es de sélo tres afios. %

Por otro lado, si bien los municipios urbanos de mayor
poblacién presentan un mayor avance en la construccion y
actualizacion de sus reglamentos, hoy en dia se enfrentan ante
OD GLAFXOWDG GH DYDQ]JDU HQ XQ PDUFR QRL
para la coordinacién intermunicipal, donde el marco normativo
no es de caracter estatal por tratarse de asuntos de indole
municipal, y tampoco lo es de un solo municipio porque requiere
una coordinacion de dos 0 mas municipios que conforman una
zona metropolitana. 3%

Por ultimo, si bien el marco normativo no es el tnico factor que
garantiza que una administracion municipal tenga un adecuado
funcionamiento, si resulta ser la base fundamental, y su carencia
puede provocar desorden y precarizad en su actuar y por
consecuencia afectar los resultados en perjuicio de la poblacion. 357

354 1hid.

355 |hid. A partir de las elecciones que tendran lugar en 2018, la reforma politica al
articulo 115 constitucional de 2014, contempla la reeleccion inmediata de presidentes
municipales, sindicos y regidores hasta por un periodo de tres afios.

5 Ibid, pp. 16-17.
357 \pid, p. 17.
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Sistemas administrativos obsoletos

Otro de los factores de la debilidad institucional de los
municipios, son los sistemas administrativos, que en muchos
de los casos suelen ser obsoletos, poco funcionales e inclusive
rudimentarios. Esto provocaque laimprovisacionsearecurrente,
UHAHMDGD HQ OD LQHAFLHQFLD SULQFLSDO
GHELOLGDG GH VX JHVWLYQ AQDQFLHUD HO
recursos y la incapacidad recaudatoria entre otros aspectos. 358

PHQW
H

H

GHU!
Otro de los grandes problemas en este rubro es la creciente

burocracia municipal gue de manera excesiva ha incrementado

la contratacion de personal, que lejos de atender de forma mas

HAFLHQWH ODV WDUHDV DGPLQLVWUDWLYDV KDQ

las acciones de gestién y aumentado el gasto, en vez de aspirar
a una adecuada modernizacion administrativa. 359

Por otro lado, la contratacion de grupos de consultores que
implementan sistemas de gestion poco probados en el campo
PXQLFLSDO SRFR LGYQHRV \ HAFDFHV SXHGH SUF
LQHAFDFLD SRU QR FRQWDU FRQ XQ GLDJQYVWLFR
actual del municipio. 3%

Gestion precaria de servicios publicos

En lo que respecta a la prestacion de servicios publicos,
los sistemas de gestion en lo general son precarios, no estan
actualizados técnicamente ni cuentan con la capacidad de
atender la demanda de la poblacion en cuanto a la cobertura
y calidad de servicios tales como dotacion de agua potable,
recoleccion de basura, alumbrado publico, pavimentacion,
entre otros. 3¢

Es importante mencionar que en México la mayor parte de
los municipios prestan los servicios de manera directa, lo cual
llega a sobrecargar su funcion administrativa y en consecuencia
GLVPLQX\H VX HAFDFLD 6L ELHQ HV XQD WHQGHC
la prestacion plural de servicios publicos (combinacion de
prestacion directa, concesion a través de empresas privadas

358 o Ibid, pp. 13y 17-18.
|b|d pp. 18-19.
Ibld p. 19.

L Ibid, pp. 13y 19-20.
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de forma total o parcial, y concesién a empresas cooperativas
del sector social), su implementacion en nuestro pais es muy
precaria a pesar de representar una buena opcion para
LQFUHPHQWDU ORV QLYHOHV G#¥M HAFLHQFLD

A pesar de que algunos municipios urbanos han explorado la
concesion, aun representan un porcentaje muy bajo respecto al
numero total de municipios en el pais. Para el caso de los municipios
pequefios la asociacion intermunicipal puede representar una
buena alternativa para compartir costos y mantenimiento de
equipo, pero también es algo que en México no suele ocurrir. 363

Falta de profesionalizacién de los funcionarios publicos

Es comun que los funcionarios municipales llegan a la
administracion sin previa experiencia 0 preparacion, sin
VXAFLHQWHY FRQRFLPLHQWRY WpFQLFRV \ VLC
servicio publico; esto sin duda provoca también una actuacion
improvisada de la funcion publica. Es por esto que resulta
GH YLWDO LPSRUWDQFLD FRQRFHU HO SHUAO
antigliedad y la experiencia de los empleados, tanto de base
FRPR GH FRQADQ]D SDUD IRUWDOHFHU VXV F
acciones de capacitacion. 3¢

Enelcasode municipios urbanos, suelen darse capacitaciones
programadas por el &rea de recursos humanos que no siempre
VH HQIRFDQ D ODV QHFHVLGDGHYV HVSHFtATF
capacitaciones que les pudiera permitir mejorar los procesos de
toma de decisiones, en un contexto de escasez de recursos y de
negociacion con diferentes actores.  3¢°

Carencia de sistemas de planeacion

$QWH OD DXVHQFLD GH XQ VLVWHPD GH SC
dificil contar con una perspectiva de mediano y largo plazo,
en especial del desarrollo urbano y ambiental del municipio,
sectores en los cuales los costos sociales y econdmicos
pudieran verse seriamente afectados. Por lo general la vision
municipal suele ser de corto plazo, con una dindmica de accién

362

Ib|d pp. 19-21.
3 Ibid.

Ibid, pp. 13y 23.
Ib|d p. 23.

364
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inmediata, alejada de la planeacién y la previsién, sin considerar

las consecuencias de las decisiones, sin el involucramiento de
los sectores no gubernamentales, y sin una concepcion integral
de las acciones de gobierno. 3¢

(VWD FDUHQFLD VH UHAHMD HQ OD SUHVHOQ\
municipales de desarrollo muy generales y sin objetivos claros,
FRQ XQD LQIUDHVWUXFWXUD XUEDQD SRFR HVSt
qgue agregar el incumplimiento del plan por la falta de un &rea
especializada encargada de la planeacion, el seguimiento y la
evaluacion de este; aunado a lafalta de reglamentos de planeacion
y de participacion ciudadana que involucren a la poblacion en su
conjunto y no sélo de ciertos grupos. 3¢/

Falta de una vision integral de desarrollo a nivel local

El contar con una vision integral de desarrollo a nivel local
permite concebir al municipio como un agente promotor del
desarrollo y como parte importante de un proyecto de escala
regional en el cual intervienen diversos grupos de actores,
recursos complementarios y una competencia sana entre
regiones. Por el contrario, visualizar al municipio como un ente .
DLVODGR KD SURSLFLDGR SROtWLFDV LQHAFLHQV
debilidad en sus proyectos. 3%

El hecho de que a los municipios poco se les ha considerado
como responsable del desarrollo en un nivel local, tarea que
asumen los gobiernos estatales y algunas instancias federales, en
gran parte se debe a su fragilidad y a la poca apertura de los otros
ordenes de gobierno para integrarlos en el proceso de desarrollo
regional y nacional. 3

Es una necesidad de que los municipios sean participes en
una responsabilidad conjunta en el desarrollo del pais, el cual no
ha tenido el crecimiento esperado dado que la federacién no ha
entendido las dinamicas microrregionales. Por desgracia es una
situacion que los mismos municipios dificiimente entienden, en
especial la asignacién de recursos, de por si escasos, en proyectos
de desarrollo e inversion. 37
366 |hid, pp. 13y 23.

367 1pig. Eg 24-325.3
368 |hid, p. 13.

369 1hid, p. 25.
370 1bid, pp. 25-26.
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La experiencia internacional hace ver que la interaccion y
construccion de redes que comparten las acciones de gestion y
AQDQFLDPLHQWR FRQ XQ HQIRTXH GH JRELHUQR
manera de fortalecer el desarrollo local, contrario a preocuparse
SRU VYyOR ORJUDU OD DXWRVXAFLHQFLD 3RU W
propiciar la construccion de redes, sino ademas establecer un
cambio cultural en las organizaciones del gobierno municipal. st

6LQ GXGD ODV DAUPDFLRQHYV GH &DEUHUR HJS
clara y objetiva los factores y razones del porqué los municipios
de nuestro pais presentan actualmente una fuerte debilidad
LQVWLWXFLRQDO 8QD PDQHUD GH UHIRU]DU
mediante el analisis con datos estadisticos provenientes de
IXHQWHV RAFLDOHV

2.2.2. Situacién actual

La creciente demanda de la ciudadania en la prestacion de
VHUYLFLRY GH PDQHUD RSRUWXQD FRQ FDOLGI
a los funcionarios el optimizar el uso de los recursos publicos
PHGLDQWH SROtWLFDV \ SURJUDPDV HAFDFHYV
DGPLQLVWUDWLYRV \ GH JRELHUQR GHEHQ VHU
de tal manera que logren alcanzar los objetivos planteados y
JDQDU OD FRQADQ]D GH ORV FLXGDGDQRV 3H
las administraciones municipales cuenten con las capacidades
institucionales necesarias para la mejora en la gestion, los
resultados, y el impacto en la poblacién. 32

Conrelaciénaello, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
PDQLAHVWD OD LPSRUWDQFLD GH TXH ORV PXQ
instrumentos necesarios para cumplir con las responsabilidades
gue la CPEUM les atribuye. Por tanto, plantea el analisis de
ambitos de capacidades institucionales que, a su propuesta,
determinan en conjunto su grado de desarrollo institucional. 373

Este andlisis toma como base los datos estadisticos del
INEGI y del CONEVAL de 2010 respecto a la poblacién y
el grado de rezago social. En él se sefiala que, de los 2,445
municipios existentes en México, el 69.1% son rurales, con

371 1bid, p. 26.
Cfr. Auditoria Superior de la Federacion, op. cit., p. 69.
73 |bid, pp. 69-70.
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una poblacion menor a 25,000 habitantes; el 23.3% con una

poblacién entre 25,001 y 100,000 habitantes; el 6.2% entre
100,001 y 500,000 habitantes; y el 1,5% arriba de los 500,000

habitantes. El 81.0% de los municipios con menos de 5,000
habitantes se concentran apenas en cuatro estados: Oaxaca,
Puebla, Sonoray Yucatan. 3%

Sefiala también que el 4.6% de los municipios presenta un
grado de rezago social muy alto, el 20.3% alto, el 20.1% medio,
el 23.6% bajo y el 31.4% muy bajo. De éstos, los de hasta 5,000
habitantes que suman el 39.7% corresponde a municipios con
un grado de rezago social alto y muy alto. 375 Asimismo, del
total de los municipios del pais, el 18.2 % se rige bajo el sistema
de usos y costumbres. 376

Con relacion al grado de rezago social de los municipios .
GHAQLGR SRU HO &21(9%/ ORV VLIXLHQWHYV JUIAFF
a la conformacion de su hacienda relativa a los ingresos.

2.2.2.1. Elementos de las Capacidades Institucionales

En 2015 la ASF difunde un estudio denominado Diagnéstico
del Desarrollo Institucional Municipal en el cual propone ocho
elementos que, a su propuesta, determinan las capacidades
institucionales de los gobiernos municipales. Estos elementos
son referentes a su marco juridico y normativo, estructura
organizacional, métodos y procedimientos, recursos humanos,
mobiliario 'y equipo, participacion social, coordinacion
intergubernamental, y transparencia y rendicion de cuentas;
sustentados por datos estadisticos del INEGI y del CONEVAL
disponibles a la fecha del estudio. El siguiente apartado expone
cada uno de estos elementos.

Marco juridico y normativo

El marco juridico y normativo de los municipios se compone de
XQ FRQMXQWR GH OH\HV UHJODPHQWRYV QRUPDV \ ED
campo de actuaciony es con base en el Articulo 115 Constitucional
y las Constituciones Locales, que se ha emitido la legislacion

374 Ibid, p. 20.
> |bid, pp.20-21 .

376 | caso mas representativo es el estado de Oaxaca, integrado por 570 municipios, de los
cuales el 73.3% se rige bajo el sistema de usos y costumbres.
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VHFEXQGDULD HQ PDWHULD PXQLFLSDO VLQ HPED
no todos los estados otorgan a sus municipios los mecanismo e
LQVWUXPHQWRYV VXAFLHQWHV TXH OHV SHUPLWDAQC
atribuciones, al igual que su propia reglamentacion interna. s

Ensu andlisis, la ASF revisa en las leyes organicas municipales
la existencia o no de ciertos elementos sustantivos como lo son:
DSOLFDFLYQ GH UHFXUVRVY EDMR ORV SULQFLSL
economia y honradez; realizacion y caracteristicas del Plan
Municipal de Desarrollo; mecanismos para la entrega recepcion;
participacion social; facultad para reglamentar; estructura
organica minima; requisitos minimos para el Secretario del
Ayuntamiento, del Tesorero y del Contralor Interno; las funciones
de este Ultimo; y la implementacion de un servicio civil de
carrera. 3® En materia de planeacion, principal herramienta
para el cumplimiento de objetivos y metas se fundamenta en
las disposiciones normativas expedidas por los Congresos de
ORV HVWDGRV HVSHFtAFDPHQWH HQ ODV OH
los cédigos municipales. Al respecto la ASF sefiala que 93.5%
contempla la obligatoriedad de elaborar un Plan Municipal
de Desarrollo (PMD), el 74.2% establece un proceso para su
elaboracion (planeacion, programacion, evaluacion, y control);
y s6lo el 71.0% sefala un contenido minimo. 3% En contraste,
en las leyes organicas municipales el 87.1% de las entidades
IHGHUDWLYDV HVWDEOHFH OD REOLJDWRULHGD
caracteristicas minimas.  3°

Por otro lado, el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegacionales (CNGMD) 2013 realizado por el INEGI, arroja
que el 79.0% de los municipios cuentan con un plan municipal
de desarrollo. ! Por otro lado, la mayoria de ellos no se
formulan de manera adecuada dado que no contienen objetivos
HVSHFtAFRY EDVDGRYV HQ GLDJQYVWLFRV TXH L
municipio. Lo mismo sucede con el disefio y la implementacion
de estrategias y lineas de accion que permitan alcanzar objetivos
y metas de corto y mediano plazo. 32

s o Ibid, p. 70,
Ibld p. 71.

79 Ibid, p. 73. El texto cita que el estado de Tlaxcala no fue incluido en el andlisis dado que
no fue posible ubicar su Ley de Planeacion estatal.

Ib|d p. 73.

1 En los estados de Chiapas, Guerrero, Oaxaca y Yucatan se concentran los municipios
que no disponen de un Plan Mummpal de Desarrollo.

2 Ibid, p. 73.
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Deigualforma,séloel41.3%incluyéensusplanesindicadores
de gestion, el 36.0% indicadores de desempefio (medicion del
cumplimiento de metas y objetivos) y el 49.0% implemento
programas estratégicos u operativos a partir del PMD. Por otro .
ODGR HQ HO GH ORV SODQHV VH GHAQH XQTC
95.0% una vision, 90.3% objetivos y el 75.1 metas. 383

Por dltimo, en lo que respecta al Bando de Policia y .
%XHQ *RELHUQR LQVWUXPHQWR TXH GHAQH OL
funcionamiento del municipio), sélo el 53.0% cuentan con
esta herramienta; de éstos el 63.8% que presentan un grado
de rezago social muy bajo cuentan con él, en contraste con el
31.0% de aquellos que presentan un rezago muy alto. 384

Estructura organizacional

Un elemento fundamental para el cumplimiento de metas
y objetivos es contar con una estructura gubernamental,
administrativa y operativa adecuada al tamafio poblacional.
Dicha estructura debe estar fundamentada en un manual de
RUJDQL]DFLYQ TXH HVSHFLATXH ODV iUHDV \ IXQFL
de los niveles jerarquicos. 3%

Alrespecto, el Censo de referencia muestra que las principales
areas que conforman la estructura administrativa en los

PXQLFLSLRVY VRQ AQDQ]DV 6HFUHWDUtD GHO
94.7%, obras publicas 92.2%, Desarrollo Integral de la Familia
88.4%, seguridad publica 87.8% y contraloria interna 60.8%. 386

Sin duda contar con una estructura organizacional adecuada,
IXQFLRQDO \ VXAFLHQWH SHUPLWH DGHPiIV GHO
metas y objetivos, desarrollar una visién de largo plazo que
permita traspasar los periodos constitucionales. 387

Métodos y procedimientos

Los procedimientos para el desarrollo de las funciones
y actividades debieran estar documentados en manuales,

383 1hid

384 |bid, p. 74.

385 |hid, p. 76.
386 |hig

387 Ibid , p. 79.
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y ser difundidos y aplicados de manera correcta en toda la

estructura organizacional, ademas de estar adecuadamente
sistematizados y automatizados. También debieran estar
GHAQLGDV ODV UHVSRQVDELOLGDGHV GH F
conforme a su puesto. 38

Al respecto, el mismo Censo del INEGI arroja que sélo
el 16.9% de los municipios cuenta con un reglamento de la
administracion publica municipal, de los cuales, de aquellos
con muy alto grado de rezago social, sélo el 6.2% cuenta con
este tipo de reglamento. 38

En materia de armonizacion contable, derivado de la ley
General de Contabilidad Gubernamental, el Consejo Nacional
de Armonizacion Contable (CONAC) organo encargado de
establecerlos plazos paralaarmonizacién progresiva del sistema
GH FRQWDELOLGDG JXEHUQDPHQWDO GHAQLYy |
para llevar a cabo estas acciones, para lo cual hasta 2013 el
32.0% de los municipios desarrollaron sistemas informaticos
para administrar sus operaciones presupuestarias y contables,
el 26.2% llevaron a cabo adecuaciones a sus documentos
conceptuales, metodolégicos y operativos, y el 13.6% publicaron
tales documentos. 3%

Recursos humanos

El recurso humano es el elemento mas importante dentro
una organizacion. Dentro de la administracibn municipal
los servidores publicos estan sujetos a su normativa y son
responsables de que los objetivos se cumplan, por ello resulta de
YLWDO LPSRUWDQFLD OOHYDU D FDER XQ SURF
del personal que integre la estructura del municipio con los
SHUAOHV DGHFXDGRV SDUD FDGD SXHVWR 3D
servicio civil de carrera permite reducir la rotacién de personal,
asi como implementar acciones de capacitacion y evaluacion
del personal de manera permanente. 3%

Sobre las autoridades que integran el Ayuntamiento
(presidente municipal, sindicos y regidores), la CPEUM establece

388 |hid, p. 91.
389 |hid.
390 g,
39 1pid | p. 79.
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los requisitos minimos para ocupar cargos de eleccion popular,
aunque solo se limitan a requisitos basicos de residenciay edad 392

Ademéas de la preparacion académica, resulta importante
gue tengan experiencia laboral, habilidades y conocimientos en
materia de administracion publica municipal. ElI hecho de no .
FRQWDU FRQ HVWDV FDUDFWHUtVWLFDV OD HAFLHC(
verse afectada. 3%

Muchas de las actividades que desempefia el personal de una
administracion municipal requieren de amplios conocimientos,
DVt FRPR GH SHUAOHV WpFQLFRV \ H[SHULHQFL
VH REVHUYD XQD HOHYDGD URWDFLYQ GH SHUVR
eventual. Estas contrataciones, por lo general al inicio de cada
periodo constitucional, sustituyen aempleados que les hallevado
tiempo de aprendizaje y dominio en los procesos de gestion,
el mismo que les tomara seguramente a quienes asuman un
nuevo puesto o cargo. Es por la falta de institucionalizacion de
los procesos operativos que se pierde gran parte de los avances
logrados en la formacion de experiencia y profesionalizacion de
los servidores publicos 3%

Sobre el servicio civil o profesional de carrera, sélo ocho
entidades federativas cuentan con una Ley al respeto aplicable
al personal de los municipios. Al respecto el Censo del INEGI
denota que el 3.6% de los municipios cuenta con un servicio civil
de carrera implementado, el 4.1% realizan concursos publicos
y abiertos para la contratacion de personal, el 16.8% cuentan
con programas de capacitacion y el 9.7% con mecanismos de
evaluacion del desempefio de los servidores publicos. 395

Mobiliario y equipo

Las instalaciones donde se llevan a cabo las diversas
funciones es otro factor principal en el desarrollo institucional
de las administraciones publicas. El espacio fisico, los servicios
disponibles, el mobiliario y el equipo (hardware y software) son
claves para el buen desempefio del personal; equipo que debe

392 1ig.

393 |hid, p. 80-81.
394 |hid, p. 81 .
395 1pid, p. 83.
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ser actualizado de manera permanente acorde a las necesidades
del municipio. 39

Otro elemento importante son los servicios de comunicacion, al
respecto el Censo del INEGI revela que el 11.8% de los municipios
del pais no cuentan con este servicio.

Sobre el servicio de Internet, el 71.7% cuenta con acceso a la
red, pero solo el 47.2% cuenta con su propia pagina Web, pese
a la importancia que representa en materia de transparencia
y rendicion de cuentas. Finalmente, respecto al nimero de
computadoras por empleado, la contratacién de nuevo personal
ha sido considerablemente mayor a la adquisicién de equipo
de cdmputo. 3%7

Participacion social

Dado que el gobierno municipal es el 6rgano mas cercano
a la poblacion, es necesario la formalizacién de normativas
y mecanismos que promuevan su participacion en las
decisiones y acciones del gobierno, esto de una manera
ordenada y efectiva. 39

El Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal
&203/$'(081 UHVXOWD VHU XQ VLJQLAFDWL'

de participacion ciudadana, conformado por el presidente

municipal y personal de la administracién, asi como la sociedad

en general. Sin embargo, en algunos municipios so6lo operan por

mera formalidad; su &mbito de actuacion se centra en la gestion

de los recursos del FISM para la integracion del programa de

inversion del fondo, descuidando el seguimiento del ejercicio de

los recursos y dejando de lado la evaluacion de los resultados. 399

Alrespecto, los datos del Censo del INEGI sefialan que el 60.8%
de los municipios tienen instalado el COPLADEMUN o algun
organo similar; de éstos en el 49.6% la sociedad particip6 en la
formulacién del Plan Municipal de Desarrollo, y sélo el 31.1%
de los Comités cuenta con mecanismos de control y evaluacion

396 |hiqg.,

397 pid | p. 84.
398 |hig.
399 1pig.
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del Plan. 4 Por otro lado, en el 38.1 % de los municipios hubo
participacion de los ciudadanos o en consultas publicas en la
planeacién, en el 17.8% en los procesos de evaluacién y en el
28.6% en actividades de transparencia. %

Coordinacioén intergubernamental

La coordinacion intergubernamental es entendida como la
vinculacion de acciones derivadas de programas y proyectos
mediante la interaccion dindmica de los distintos 6rdenes
de gobierno. Por ello es necesario contar con una adecuada
comunicacion que permita al municipio, por un lado, la
gestidn de recursos adicionales, y por el otro para implementar
estrategias de coordinacién y acompafiamiento del orden federal
y estatal en el desarrollo del municipio. 402

Por otra parte, derivado de la creciente demanda de servicios
publicos por parte de la ciudadania y dadas las limitaciones
DGPLQLVWUDWLYDV \ AQDQFLHUDV TXH PXFKRV Gt}
padecen, se hanvisto obllgadosabuscarnuevas alternativas, como
lo son acuerdos de cooperacion y coordinacion con otros entes
GH JRELHUQR PHGLDQWH OD AUPD GH FRQYHQLRV
u otros instrumentos en materia de seguridad publica, agua
SRWDEOH GUHQDMH \ DOFDQWDULOODGR WUDWDI
de residuos solidos, y equipamiento y mantenimiento de calles
y vialidades, entre otros. Estos mecanismos de coordinacion
se vuelven aun mas necesarios cuando el crecimiento de la
mancha urbana se extiende hacia dos 0 mas municipios que en
conjunto conforman una zona metropolitana. 403

Si bien los municipios poseen autonomia, es necesario el
apoyo de los demas 6rdenes de gobierno para incrementar sus
FDSDFLGDGHV LQVWLWXFLRQDOHYV D AQ GH VHU Pi
y trasparentes. “°* Un recurso que puede utilizarse para el
desarrollo de estas capacidades es la que establece la Ley de
Coordinacion Fiscal donde el 2.0% de los recursos que reciben
los municipios provenientes del FISM puede utilizarse para la

400 pid, pp. 85-86.
401 hig.
402 1hid, p. 86.

403 |hid, p. 87.
404 pig.
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elaboracion y puesta en marcha de un Programa de Desarrollo
Institucional Municipal (PRODIM). El recurso se ejerce a través

de un convenio entre la SEDESOL, el gobierno del estado y el
municipio. 4%

3HVH D OD GHELOLGDG HQ ODV FDSDFLGDGHV
de convenios PRODIM se ha visto limitada por el desinterés o
desconocimiento de los gobiernos municipales dado que no es
obligatorio gastarlo en este rubro. Los datos de 2013 sefialan que .
VyYyOR HO GH ORV PXQLFLSLRYVY GHO SDtV AUF
del total del recurso disponible sélo el 30.5% se aplicé en rubros
de fortalecimiento institucional como consultoria e investigacion
para el fortalecimiento de la gestion municipal, cursos de
capacitacion y la adquisicion de  software y hardware 4%

Transparencia y rendicion de cuentas

La transparencia implica el dar a conocer a la poblacion
la informacién sobre su gestion de gobierno de una manera
accesible, en particular el resultado del ejercicio de los
UHFXUVRV S~EOLFRVY DSOLFDGRVY GH PDQHUD I
cumplimiento de los objetivos y metas, todo ello en un contexto
de rendicion de cuentas. 47

Al respecto, desde 2007 la normatividad en el ejercicio de
los recursos federales transferidos a los estados y municipios
se ha fortalecido en la propia Constitucion general, la Ley
de Coordinacion Fiscal, la Ley Federal de Presupuesto y
5HVSRQVDELOLGDG +DFHQGDULD \ OD /H\ *
*XEHUQDPHQWDO 3DUD VX FXPSOLPLHQW
LPSOHPHQWY HO 3RUWDO $SOLFDWLYR GH
3 $6 4%, donde los municipios reportan la informacion del
ejercicio, destino y resultados de los recursos transferidos del
Ramo 33 (aportaciones federales para entidades federativas y
municipios). 4°°

HQI
R
oD

405 14, p. 88.
405 1pid.
407 1pid.
408 g sistema consta de formatos para el registro de obras y acciones, de los estados
AQDQFLHURV \ GH ORV LQGLFDGRUHVY GH GHVHPSHxR SDUD OD PHGL

409 cfr. ASF, op. cit., p. 89.
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$FWXDOPHQWH VL ELHQ HO 6LVWHPD SHUPLW
recursos ejercidos con recursos federales por programa, fondo
o convenio, desagregado por partida genérica conforme al
FODVLAFDGRU SRU REMHWR GHO JDVWR HVWDEOH
municipios han presentado irregularidades en la entrega de
informacion; pese a ello, la normativa no contempla sanciones
en caso de incumplimiento.  “° En contraste, el Censo de INEGI
sefiala que el 97.0 % de los municipios indico que la informacion
sobre las cuentas publicas, los ingresos ya sean propios o
por trasferencias federales (participaciones y aportaciones
federales), presupuesto y deuda publica son de libre acceso
para consulta de la poblacién. 41

El estudio de la ASF claramente vislumbra muchas de las
capacidades institucionales que son necesarias desarrollar
en los municipios del pais en general, sin embargo, es de
vital importancia diferenciar tipolégicamente conjuntos de
municipios con caracteristicas comunes, para atender de mejor
manera realidades distintas.

2.2.2.2. Estudio de Resultados de una propuesta de
Desarrollo Institucional Municipal

El estudio expuesto de la ASF concluye con una propuesta
GH FyPR REWHQHU XQ tQGLFH TXH UHAHMH OD
capacidades institucionales de los municipios del pais, estudio
gue consideramos de vital importancia conocer.

indice de Desarrollo Institucional Municipal

Derivado del diagnéstico llevado a cabo por la Auditoria
Superior de la Federacion en materia de desarrollo institucional
de los municipios del pais, es que se disefia el Indice de
Desarrollo Institucional Municipal (IDIM) para medir el nivel
de sus competencias institucionales y dotar de estrategias
a los tres ordenes de gobierno para su fortalecimiento. El
analisis toma como fundamento el trabajo del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) con relacion
al Informe sobre Desarrollo Humano publicado en 2002 y la
investigacion denominada  “Capacidades institucionales para

410 1hid, pp. 89-90.
411 1bid, p. 90.
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el desarrollo humano: conceptos, indices y politicas publicas”,
coordinado por David Gomez Alvarez, donde se relaciona las
capacidades institucionales de los gobiernos municipales con el
desarrollo humano. 2

Por su parte, la ASF incorpora los cuatro tipos de capacidades
basicas de un gobierno local propuesta en dicha investigacion
para la obtencion del Indice  Compuesto de Capacidades
Institucionales Municipales ,&&,0 FDSDFLGDG AVFDO
de dotacion de servicios, capacidad administrativa y capacidad
de rendicion de cuentas. Con base en ello, la ASF analizé la
informacion disponible a nivel municipal en nuestro pais y
propuso la construccion del IDIM. 413

La informacion que la ASF tomo como referencia, fue el Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales que inicio el
INEGI en 2011, teniendo como antecedente inmediato la Encuesta
Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia Municipal de
2009. El Censo se realiza cada dos afios, y el INEGI lo pone a
GLVSRVLFLYQ GHO S~EOLFR HQ JHQHUBO HQ VX

Actualmente el INEGI cuenta con datos censales de 2011,
2013 y 2015, donde recopila informacién sobre la gestion y
desempeiio de los gobiernos municipales y delegacionales. Sin
embargo, dado el afio que fue elaborado el estudio, el IDIM se
obtuvo con los datos de Censo 2013.

El IDIM se compone de cuatro subindices que corresponden
a los cuatro tipos de capacidades propuestas por el PNUD,
estos son: Subindice de Capacidad Financiera, Subindice de
Cobertura en la Prestacion de Servicios Puablicos, Subindice
de Desarrollo Administrativo, y Subindice de Transparencia
y Rendicion de Cuentas; cada uno compuesto por diversos
indicadores y variables. 4%

El Subindice de Capacidad Financiera mide el grado de
independencia de los ingresos municipales sobre la trasferencias
federales, si el cobro predial lo hace el municipio u otra
instancia y la proporcién del impuesto predial recaudado sobre

412 1hid, p. 93.

13 1bid, pp. 93-94.
414 hid, p. 94.

5 Ibid.
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el programado; el de Cobertura en la Prestacion de Servicios

Publicos mide la cobertura de los servicios publicos en la

cabecera municipal y en el resto del territorio (viviendas con

agua potable, viviendas con drenaje, tratamiento y disposicion

de aguas residuales, recolecciébn de basura y equipamiento

y mantenimiento de calles y vialidades; el de Desarrollo
Administrativo mide la estructura organizacional, la existencia

del Plan Municipal de Desarrollo, reglamentacion, mobiliario

y equipo, existencia y actualizacion del sistema de catastro,

profesionalizacion de personal, instrumentos de comunicacion,

SHUAO H[SHULHQFLD \ DQWLJ*HGDG GH ORV WLW X
dependencias y entidades, asi como avances en materia de

armonizacién contable; por ultimo, el de Transparencia y

Rendicion de Cuentas mide la informacion que se entrega a _

OD 6+&3 HQ HO 6LVWHPD GH )RUPDWR OQLFR UH
transparencia y acceso a la informacion, participacioén social y

gue la informacion sea publica y de libre acceso. 416

El estudio propone una ponderacion del 25, 15, 40 y 20 por
ciento respectivamente y toma como base la importancia de los
indicadores que componen cada subindice. Ademas del Censo
referido, se obtuvieron datos de registros administrativos de
AQDQ]DV S~EOLFDVY HVWDWDOHYV \ PXQLFLSDOHYV C
datos de aportaciones federales para municipios publicados en
los diarios de los estados. Y7

/D $6) GHAQLY VHLV FDWHJRUtDV SDUD SUHVHQW
bajo el método de Dalenius-Hodges, que consiste en la formacién
de estratos. De igual manera la metodologia agrupa los valores
obtenidos por cada municipio en rangos similares entre si, pero
distintos a los demas, de esta manera se consideran como punto
de referencia el valor maximo y minimo.  #'8 El valor maximo es de
1.0, donde el municipio de mayor puntuacién alcanzé un indice
del 0.8711. El promedio nacional fue de 0.4382, esto denota en
WpUPLQRYV JHQHUDOHYV HO LQVXAFLHQWH GHVDUUR
municipios del pais. #°

416 1ig.,
417 pid, p. 95.
418 1hid, p. 96.
419 1hig.
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Los resultados #%° que arroja el estudio en términos generales
son los siguientes: 42

» Existe una correlacion inversa entre el nivel de desarrollo
institucional y el grado de rezago social, es decir que, a mayor
rezago social, menor desarrollo institucional y viceversa.

* De los 211 municipios con grado de rezago social muy alto,
el 93.9%, tuvieron un grado de desarrollo institucional muy
bajo; por el contrario, los 273 municipios con rezago social
muy bajo, el 68% obtuvieron un desarrollo institucional alto
y muy alto.

» Las entidades federativas con valor promedio mas alto
en IDIM fueron Baja California (0.66424), Campeche
(0.5955), Aguascalientes (0.5941), Quintana Roo (0.5874) y
Querétaro (0.5805). Por el contrario, los valores mas bajos
se presentaron en los estados de Oaxaca (0.3328), Guerrero
(0.3619) y Yucatan (0.3816).

* De los municipios con IDIM muy alto, el 41.3% se
concentra en los estados de Jalisco (13.3%), Estado de
Op[LFR +LGDOJR \ *XDQDMXDWR
contrario, de los municipios con IDIM muy bajo, el 68.9%
se concentra en Oaxaca (48.4%), Yucatan (8.6%), Veracruz
(8.2%) y Chiapas (8.2%).

La ASF concluye 22 HO HVWXGLR FRQ OD DAUPDFL
debilidad de capacidades institucionales esta presente en
todos los municipios_del pais “?* aunque en distintos grados,
OR TXH FRQAUPD OD QHFHVLGDG GH IRUWDOF

420 Ibid, pp. 97-98. El IDIM se calculé con informacién de los 2,441 municipios en los que se
realizo el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegaciones 2013. No se incluyo las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal por tener un sistema de gobierno diferente
al municipal. También se excluyen cuatro municipios de Chiapas creados en 2011 y sobre
Ios cuales no hubo informacién disponible.
|b|d pp. 98-100.
2 /D $6) HVSHFLAFD TXH GLVWLQWRYV IDFWRUHV TXH LQFLGHQ HQ H
FRPR OR VRQ JHRJUIAFRV HFRQYPLFRV VRFLDOHV \ FXOWXUDO
resultados obtenidos en el célculo del IDIM.
De los 2,441 municipios en que se baso el estudio, el 56.1% se concentra en seis estados:
Oaxaca (23.3%), Puebla (8.9%), Veracruz (8.7%), Jalisco (5.1%), Estado de México (5.1%) y
Chiapas (5.0%).

O C
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el fortalecimiento de dichas capacidades por parte de los tres
ordenes de gobierno. 42

2.3. Resumen y conclusion del capitulo

En este segundo capitulo se analiz6 la variable independiente
TXH FRQIRUPD OD KLSYyWHVLY GH LQYHVWLJDFLYQ
las capacidades institucionales es el factor del cual dependen
los resultados de los gobiernos municipales.

Por tal motivo se plantea el marco conceptual de las
capacidades, para después analizar su enfoque en el sector
publico y de manera concreta en los gobiernos municipales. Se
analiza la evolucion de dichas capacidades, una propuesta de
FODVLAFDFLYQ \ ORV SURFHVRV \ KHUUDPLHQWDV S
base en distintos autores. Asimismo, se exponen mecanismos
de medicién por medio de indices e indicadores.

Porotroladoyconbase enelmarcoconceptual, se hace unarevision
de la normatividad en México relacionada con las capacidades
institucionales de los gobiernos municipales, leyes que les implican
REOLJDFLRQHV SDUD TXH GH PDQHUD HAFLHQWH H/
puedan dar cumplimiento a sus atribuciones constitucionales,
en el entendido de que no se trata de nuevas atribuciones sino de
acciones para el correcto ejercicio de los recursos publicos en un
marco de transparencia y rendicion de cuentas.

Se complementa el capitulo con un andlisis del estado del arte
de la situacién de las capacidades de los municipios hoy en dia.
Se analizan las debilidades institucionales que presentan, asi
COmo Sus causas y consecuencias. De igual manera se exponen
los elementos de dichas capacidades y su situacién con base
HQ GDWRV HVWDGtVWLFRVY SURYHQLHQWHYVY GH |
SDUD LGHQWLAFDU DTXpOODV TXH VRQ QHFHVDUL
fortalecimiento institucional, en vias de incrementar resultados
con un impacto positivo en la poblacion.

)
L

424 hid, p. 103.
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En resumen, hasta el momento hemos analizado la variable
dependiente de nuestra hipétesis de investigacion (Capitulo 1) y
la variable independiente (Capitulo 2), asi como las metodologias
propuestas por diversos autores de como medir ambas variables.
Sin embargo, antes de proceder con el disefio de un modelo
propio que permita evaluar y contrastar los resultados de

DPEDV YDULDEOHV FRQ HO AQ GH FRPS
SURSXHVWD HQ HO &DStWXOR VH G
servira de sustento para el disefio de dicho modelo.

Por consiguiente, se estudiara la teoria administrativa del
Estado, la teoria de la administracién en lo general y la teoria
de la administracién publica en lo particular, la teoria de las
organizaciones, la teoria de la nueva gerencia publica y los
métodos de planeacién estratégica. Todo ello con la intension de
vislumbrar lo que debe hacer un municipio, para qué hacerlo,
cémo hacerlo y qué herramientas emplear.

UR
HA

Orn
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CAPITULO 3

MARCO TEORICO: EVALUACION DE LAS CAPACIDADES
INSTITUCIONALES Y LOS RESULTADOS MUNICIPALES

En los dos primeros capitulos de esta investigacion hemos
analizado la variable dependiente (los resultados municipales) e
independiente (las capacidadesinstitucionalesdelos municipios)
gue conforman la hipoétesis de investigacion (los resultados
municipales dependen de las capacidades institucionales con
las que cuentan).

Previo al disefio del modelo que se utilizara para comprobar o
rechazar la hipétesis, es necesario la construccién de un marco
tedrico que tome como base los principios de la administracion
S~EOLFD FRQ HO REMHWLYR GH GHAQLU WUH
deben hacer los municipios (¢qué y por qué?), como lo deben
hacer (¢,como?) y que herramientas utilizar (¢,con qué?).

Para ello se analizara la teoria de la administracion publica,
el proceso administrativo y un sistema de analisis y desarrollo
de capacidades institucionales. Todo ello para la construccion
de un modelo que permitira comprobar o rechazar la hipotesis
propuesta.

3.1. Antecedentes
3.1.1. Concepto de administracion

Administracion segun el diccionario de la Real Academia
(VSDxROD 5%( SURYLHQH GHO YRFDEOR ODWL(
TXH VLIQLAFD "DFFLYyQ \ HIHFWR GH DGPLQLV\
8QLGRV GH $PpULFD Op[LFR \ DOJXQRV RWURYV
“equipo de gobierno que actla bajo un presidente”. Asimismo,

GHAQH HO FRQFHSWR GH $GPLQLVWUDFLYQ 3~E
organismos de gobierno de una nacion”.  4*

425 Real Academia Espafiola, direccion en Internet: http://dle.rae.es/?id=0mCOz;6, fecha
de consulta, 13 de marzo de 2018.
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Por su parte, Idalberto Chiavenato sefala que la palabra

administracion proviene del latin. ad TXH VLJQLAFD GLUHFFI
hacia, tendencia; minister , comparativo de inferioridad; vy

HO V X#M Rue indica subordmamon u obediencia. Por
FRQVLIJXLHQWH HO WpUPLQR VLJQLAFD "IXQFLYQ
EDMR HO PDQGR GHO RWUR VHUYLFLRV TXH VH S
GtD HO FRQFHSWR GH DGPLQLVWUDFLYQ VH GHAQ'
planear, organizar, dirigir y controlar en empleo de los recursos

organizacionales para conseguir determinados objetivos con

HAFLHQFLD \ HAFDFLDup

En complemento, de acuerdo conla RAE, el verbo administrar,
proveniente de la palabra latina DGPLQLYV W& adgtiere
distintas connotaciones, entre ellas “Gobernar, ejercer la
autoridad o el mando sobre un territorio y sobre las personas
qgue lo habitan”; “Dirigir una institucion”; “Ordenar, disponer,
organizar, en especial la hacienda o los bienes”; y “Graduar o
GRVLAFDU HO XVR GH DOJR SDUD REWHQHU PD\RU
0 para que produzca mejor efecto” 4%

$0 UHVSHFWR *DOLQGR &D P DdeiiRistidrH A6lUH T XH
compone de los vocablos ad y ministtare TXH VLJQLAFD VHUYL
por consiguiente, etimologicamente adminlstracmn es la
“actividad consistente en servir o prestar servicios”. 428 Una
GHAQLFLYyQ PiV DPSOLD GHO PLVPR DXWRU HV "SU
HY OD FRRUGLQDFLYQ HAFD] \ HAFLHQWH GH ORV L
social para lograr sus objetivos con la maxima productividad”. 429

-LPpQH] &DVWUR GHAQH OD DGPLQLVWUDFLYQ F
social compuesta de principios, técnicas y practicas y cuya
aplicacién a conjuntos humanos permite establecer sistemas
racionales de esfuerzo cooperativo, a través de los cuales se
puedan alcanzar propdsitos comunes que individualmente no
es factible lograr”. 4%

426 cfr. dalberto Chiavenato, Administracion. Teoria, proceso y practica, (G OF*UDZ +LOO
Tercera Edicion, Colombia 2001, p. 3.
2r RAE, direccién en Internet: http://dle.rae.es/?id=0mFISCm, fecha de consulta, 13 de
marzo de 2018.
8 cr. Miguel Galindo Camacho, Teoria de la Administraciéon Publica,  Primera edicién, ed.
Porrua México 2000 p. 2.
Ib|d p. 3.
O WILBURG JIMENEZ CASTRO, Introduccién al Estudio de la Teoria Administrativa, p.
24, citado por M. Galindo, op. cit., p. 5.
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'HULYDGR GH OD GHAQLFLYQ DQWHULRU *DO
“administracion es la actividad estructurada, ordenada y
organizada que llevan a cabo las autoridades correspondientes
del gobierno o de algunainstitucion u organismo particular, para
gue mediante las leyes, reglas, principios y técnicas respectivas,
\ GHO HVIXHU]JR FRRSHUDWLYR VH VDWLVIDJDQ
gue le han sido encomendadas, y que individualmente no
pueden ser satisfechas”. 4

+R\ HQ GtD OD DGPLQLVWUDFLYQ OD SRGHPR)
los niveles y areas de las empresas, al igual que en todo tipo de
organizaciones humanas.

Por otro lado, lo publico SURYLHQH GHO ODWtQ SXEC
referencia a que “es conocido o sabido por todos”; “una cosa que
se hace a la vista de todos”; “perteneciente o relativo al Estado”;
“dicho de una cosa: Accesible a todos”; “Dicho de una cosa:
Destinada al publico”; y “conjunto de personas que forman una
colectividad”. “*

8QD YH] GHAQLGRV ORV &RQBtHSINRY 106G H
publico, daremos paso al analisis conceptual de lo que es la
administracion publica.

3.1.2. Ciencia de la administracion publica

La administracion publica como ciencia tiene sus origenes
en el siglo XVIII, cuando los soberanos de Prusia establecieron
ODV SULPHUDV FIiWHGUDYVY GH HQVHxDQ]D FLHC
administrativa para los trabajadores del Estado. A partir del
siglo XIX, las tendencias permiten constituir a la administraciéon
FRPR &LHQFLD GH OD $GPLQLVWUDFLYQ SRU Wt
y métodos propios. “* Esta si bien no es una ciencia exacta, sus
SULQFLSLRV \ UHJODV VRQ AUPHV \ SUHFLVDV
ULJRU FLHQWLtAFR

431

3 Cfr. M. Galindo, op. cit., p.5.

2 Cir. 1. Chiavenato, op. cit., p. 31.

RAE, op. cit., direccion en Internet:  http://dle.rae.es/?id=UYbbTs8, fecha de
consulta, 13 de marzo de 2018.

4 Cfr. M. Galindo, op. cit., p. 3.
435 |bid, p. 5.
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&DUULOOR &DVW UsBmidggttaciorH pibliba  como “el
sistema dindmico —integrado por normas, objetivos, estructuras,
organos, funciones, métodos y procedimientos, elementos
humanos y recursos econémicos y materiales— a través del
cual se ejecutan o instrumentan las politicas y decisiones de
quienes representan o gobiernan una comunidad politicamente
organizada”. 4%

&RQ EDVH HQ OD GHAQLFLYQ DQWHULRU
gue la administracion publica en México se lleva a cabo
mediante tres actividades fundamentales: mantener el orden
publico, satisfacer las necesidades de la poblacion y conducir
el desarrollo econémico y social; actividades determinadas
por el principio de legalidad establecido en el articulo 16 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. a3t

Por otro lado, cabe sefialar que la actividad del Estado se lleva
a cabo por medio de atribuciones y funciones. La atribucién es
en si, el contenido de la actividad estatal, en cambio la funcion
es la forma en que se realiza dicha actividad. 438

Es conveniente precisar que la teoria de la Administracion
Publica, como unaciencia de caracter social, se fundamenta bajo
los principios del Derecho Constitucional y Administrativo para

*DOLQC

GHWHUPLQDU ORV VX\RV SURSLRV FRQ HO AQ GF

a los planes, programas y proyectos formulados por la Ciencia
Politica, mediante actos juridicos y materiales. Estas acciones se
llevan a cabo en el marco de la funcién ejecutiva para satisfacer
las necesidades de la comunidad, mediante las facultades que
la ley otorga a los 6rganos encargados de realizarlas. 439

(Q FRQFRUGDQFLD FRQ OR DQWHULRU HV TXH

interés publico concerniente a la asociacion que conforma la
interaccion de los individuos en el espacio comunitario, cuya

conservacion requiere de un gobierno que se materialice
en la administracion publica. Este gobierno se encargara de

436 Alejandro Carrillo Castro, La Reforma Administrativa en México, Metodologia para el

Estudio del Funcionamiento y Reforma de la Administracion Publica (Una Propuesta), p.
27, citado por M. Galindo,  op. cit., p. 5.

437 cfr. M. Galindo, op. cit., p. 6.
438 1hid, p. 7.
439 hid, pp. 10-11.
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conservar a los individuos, sus relaciones y la asociacion en que
se desarrollan tales vinculos.  #4°

En cuanto al principio fundamental de la sociedad, segun
Bonnin, radica en las relaciones de dependencia social de
los individuos, lo cual representa el principal elemento de la
administracion publica. El pueblo representa la expresion de
las necesidades colectivas y la dependencia entre individuos de
donde surge el interés publico. Es asi que la administracion
publica nace del instinto natural de conservacion social y de la
voluntad de los individuos de vivir en comunidad. a4l

(Q HVWH RUGHQ GH LGHDV VH DAUPD TXH (
naturales nacen las necesidades comunales, propias de la
asociacion que conforman los individuos. Estas necesidades
comunales generan una direccion general movida por el interés
publico, que tendra la misién de juntarlas y conducir su accién
a través de una institucion social que dara una direccién
comun a todos los ciudadanos mediante la ejecucion de leyes.
Por consiguiente, la administracion publica tiene por objeto el
bienestar social, el desarrollo y la preservacion de la sociedad
misma en un sentido de humanidad. 442

Es necesario precisar que la Ciencia de la Administracion
Publica, nacida en Francia, rapidamente se convirtié en un campo
del saber universal. Se extendié a Espafia, Colombia, México,
Alemania, Italia, Estados Unidos de América y Gran Bretafia. 443
+DJDPRV XQ EUHYH UHSDVR KLVWYyULFR GH VX QD

3.1.2.1. Greciay Roma

Los antecedentes de la administracion publica, para los
paises occidentales, tienen su origen en las antiguas culturas
griega y romana, con el pensamiento de Socrates, Platon y .
$ULVWYWHOHY 6yFUDWHV SXVR GH PDQLAHVW
Estado tenian un caracter meramente administrativo, propio de
la administracion publica, esencialmente en la educacion.

440 Cfr. Omar Guerrero Orozco, Teoria Administrativa del Estado , Primera edicién, Oxford

University Press, México 2000, p. 31.
1 .
Ibid.
442 1nid, p.31-32y 41.
443 1hid | p. 65.
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Por su parte, Platon quien _buscaba la conformacion del
(VWDGR LGHDO DAUPDED TXH YDULDV GH ODV
desempefia son de caracter administrativo, funcion realizada
a través de la administracion publica asignada al Estado en
materia de educacion y justicia, derivada del cumplimiento de
las funciones encomendadas a cada clase social.

Por su parte, Aristoteles 4% al descubrir la division de
funciones estatales mediante un sistema de division de
SRGHUHVY GHOLPLWD \ WLSLAFD ODV IDFXOWDGHYV
consecuencia las funciones del poder ejecutivo, en el cual recae
precisamente la funcion administrativa, o propiamente dicho de
la Administracion Publica. 4

3.1.2.2. Francia

Franciaesunodelos principales paises donde se establecieron
los principios de la administracion publica. Tras la Revolucién
Francesa, esta nacion ofrecio al mundo nuevas maneras de
organizaciéon politica y administrativa basadas en sus viejas
teorias, dejando atras el poder las monarquias absolutistas. Si
bien estas teorias se basaban en principios centralistas (con
origen en las ciencias camerales del absolutismo), no hay que
olvidar que el sistema parlamentario inglés, surgido posterior
a la revolucién y predecesor de un sistema absolutista, en la
practica politica marca el inicio de la actual teoria de la division
de poderes. 4’

El pensamiento administrativo francés se puede expresar
en tres etapas: el pensamiento de Carlos De Secondat, Barén
de Montesquieu, quien en su obra “El Espiritu de las Leyes”
de 1748, expone en el capitulo sobre la Constitucién inglesa,
lo relativo a la Divisiébn de Poderes; el pensamiento de Carlos
Juan Bautista Bonnin en Francia, con su obra “Principios de
la administracion publica” de 1808 y de Lorenzo Von Stein en
$OHPDQLD \ AQDOPHQWH OD SURSXHVWD GH UHIR

444 cir o, Galindo, op. cit., pp. 17-19.

5 Aristételes es considerado el mas grande pensador griego dada su valiosa contribucion
en materia de Derecho Constitucional y Administrativo, asi como en la Ciencia de la
Administracion Publica, principalmente en lo referente a funciones, facultades y
cometidos; contribuciones que prevalece hasta nuestros dias.

446 o M. Galindo, op. cit., p. 19.
447 pid, p. 21.
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en Espafa de Francisco Javier De Burgos, inspirado de manera
directa por los principios de Bonnin e indirecta por lo expuesto
por Von Stein. 48

Se debe aclarar que la Ciencia de la Teoria del Estado estudia
al Estado como tal, y de la cual se deriva la Ciencia de la
$GPLQLVWUDFLYQ 3~EOLFD TXH FHQWUD VX HYV
en la actividad que realiza el 6rgano ejecutivo. Si bien, ambas
FLHQFLDV FXHQWDQ FRQ REMHWR AQ \ PpWRG]
reconocer que la primera tiene alcances mas amplios que la
segunda, dado que comprende la division de Poderes. 449

La contribucion de Carlos Luis de Secondat, Bardon de
Montesquieu (1689-1755) en el campo de la Ciencia de la
Administracion Puablica ha tenido una importante repercusion,
no solo en Francia, su pais natal, sino en la mayor parte de los
pal’ses occidentales. Su teoria sefiala que el poder ejecutivo es
el Unico que puede realizar actos propios de la administracion
S~EOLFD SHQVDPLHQWR TXH WXYR JUDQ LQAXH
Francesa (1789-1999), que abogaba por un nuevo sistema de
organizacion politica y administrativa. En su obra citada expone
en el tema de la Constitucion de Inglaterra la division de poderes:
potestad legislativa, potestad ejecutiva relativa al derecho de
gentes, y la potestad ejecutiva relativa al derecho civil. 450

Por su parte Carlos Juan Bautista Bonnin (1772-1834) es
considerado el fundador de la Ciencia de la Administracion
Publica; escritor de mas de diez obras, entre ellas “Principios
de la Administracion Publica”, la mas importante en la materia,
GRQGH VH SRQH GH PDQLAHVWR OD DFWLYLGEL
representado por la administracion publica. 451

A Bonnin se le adjudica la catalogacion de la Administracion
Publica como Ciencia, es decir, un conjunto de conocimientos
y principios logicamente ordenados y sistematizados, con
XQ REMHWLYR XQ AQ \ XQ PpWRGR SURSLRV
necesidad de un Cdadigo Administrativo: que la administracion
es una consecuencia de la asociacion y ésta a su vez del espiritu

448 Ibid, pp. 21y 23.
449 1hid, p. 23.

O Ibid, pp. 24-25.
451 |bid, pp. 26-27.
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de sociabilidad propia del ser humano. Es asi que la ciencia
administrativa compuesta de principios de naturaleza universal
en su método de organizacion y medio de ejecucion debe hacer
sentir a los ciudadanos la bondad de las leyes y la sabiduria
del gobierno. %2 Su teoria propone cuatro puntos en los que se
fundamenta la administracion: 1. La administracion nace con
la asociacion o comunidad; 2. La conservacion de la comunidad
es el principio de la administracion; 3. La administracién es el
gobierno de la comunidad; y 4. La accién social es el caracter de
la administracion, mientras que su atribucién son la ejecucion
de las leyes de interés general. 43

2WUR JUDQ SHQVDGRU IUDQFpV HV +HQU\ )D\R
si bien forma parte de la corriente clasica del pensamiento
administrativo, su aplicacién es fundamentalmente en la Ciencia
de la Administracion Privada. Su obra principal “Administracion
Industrial y General” sostiene que, para dirigir una empresa, no
importa su tamafio, se requiere aplicar operaciones o funciones
EiVLFDV WDOHV FRPR WpFQLFDV FRPHUFLDOHYV
seguridad, de contabilidad y administrativas. Por otro lado, en
su publicacion “El Despertar del Espiritu Pablico” vislumbra un
LQWHQWR SRU LQGXVWULDOL]DU HO (VWEPGR SDUD

Sefala que el gobierno de la empresa o institucion es el todo,
en tanto que la administracion es una de sus partes. Asimismo,
DAUPD TXH FRQ HO AQ GH VHU HAFD] HO DFWEF
debe basarse en la prevision, la organizacion, la direccion, la
coordinaciéon y el control. 4%

3.1.2.3. Alemania

El pensamiento de la administracion publica de Alemania
tiene caracteristicas semejantes a las de Francia, dado que su
nacimiento y evolucion tuvieron como antecedente, en ambos
casos, el absolutismo con el cameralismo como expresion
administrativa.

452 hid, p. 28.

453 1pid, pp. 29-30.
454 1hid, pp. 37-38.
455 1hid, pp. 36-37.
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Fue Lorenzo Von Stein (1815-1890), quien propicid a
mediados del siglo XIX la transformacion de las antiguas
ciencias camerales de indole absolutista, en la ciencia de
la administracibn puablica, ademas de otras importantes
FRQWULEXFLRQHV D OD FLHQFLD SROtWL¥D OD

Para Von Stein existia una oposicion entre el Estado y la
VRFLHGDG KR\ FRQRFLGD FRPR VRFLHGDG F
Estado se desarrolla en el campo de las ciencias, en contraste
a la sociedad que se estudia a través de sus elementos y
movimientos, con el individuo como esencia y que de manera
conjunta conforma la comunidad. Por consiguiente, el objeto
del Estado son los individuos, sujetos por voluntad a éste. as7

Segun Von Stein, la supervivencia de un Estado depende de
que su constitucion y su administracion publica cumplan con
sus propositos, ésta Ultima como parte sustancial del Estado de
Derecho. Para él la administracion publica se conforma de cinco
partes: el derecho internacional (soberania); la defensa nacional

HMpUFLWR \ DUPDGD OD KDFLHQGD \ AQDQ]D!®

(administracion de justicia), y la administracién interna. De esta
manera, la Constitucién que da origen al propio Estado y otorga
competencias a los érganos que lo conforman, establece tanto
sus limites como su esfera de actuacion; y es esta separacion de
funcionesla que da origen, precisamente, al Estado de Derecho. 458

Para Von Stein, la administracion se encarga de llevar a cabo
la voluntad del poder constituyente y la materializa por medio
de los actos de uno de los poderes del Estado que es el Ejecutivo.

(VWR GLR RULJHQ D OD GHAQLFLYQ GH DGP
FRPR OD DFFLyQ GHO (VWDGR FRQ OD SUHFL®
en concreto a la accion de uno de los érganos del Estado, dado
gue no todos aquellos que lo conforman realizan acciones de
administracion publica.  #°

Por otro lado, Carlos Marx (1818-1883), notable tratadista de
OD AORVRItD SROtWLFD OD HFRQRPtD \ OD FLH:

456 \hid, pp. 43-44.
457 pig

458 \hid, pp. 45-46.
459 \pid, p. 46.
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S~EOLFD SXEOLFD HQ VX REUD "ODQLAHVW
Comunista” en colaboracion con Federico Engels, y en 1867

“El Capital”. Estas obras tuvieron gran relevancia en el

desarrollo de la sociedad en el siglo XX, misma que disminuyo

con el derrumbe de los Estados comunistas que adoptaron el

pensamiento marxista-leninista como la base y el fundamento

de su estructura y organizacion.  46°

Para Marx el Estado capitalista se movia en la antitesis entre
OD YLGD S~EOLFD \ OD SULYDGD $AUPDED TXH OL
limitaba a una actividad formal y negativa dado que su poder
acaba donde inicia la vida privada. Por lo tanto, la actividad
de la administracion publica se limita a las condiciones de la
sociedad a la que debe servir, condiciones que no puede pedir
TXH VHDQ PRGIAFDGDYV

Sostiene ademas que la sociedad burguesa es antisocial y que
el Estado es incapaz de eliminar esta caracteristica por la misma
impotencia de su administracion, pues ello provocaria abolir la
propiedad privada, algo antinatural en un Estado capitalista.
$AUPDED TXH PLHQWUDV PiV SROtWLFR HV XQ (V
dara a la tarea de buscar las causas de las dolencias sociales.
Para él, las razones politicas de la revolucion francesa no fueron
capaces de entender los males de la sociedad, por consiguiente,
fue sélo una revolucion burguesa. 462

Por otro lado, Max Weber (1864-1920), uno de los mas notables
sociologos de la época contemporénea, considerado ademas
poIitéIogo y economista, publica “La Politica como Vocacion”, y
“Economia y Sociedad”, a raiz de su preocupacion por expllcar
HO HVWDWXWR FLHQWtAFR GH OD DGPLQLVWUDFLY
la burocracia, presente en las asociaciones grandes y complejas
como lo es el Estado en el sector de la administracion publica, y
la empresa capitalista en la administracion privada. 463

Para Weber, la burocracia en las instituciones se fundamenta
en seis principios de accion: la especializacion, la jerarquizacion,
la formalizacién, el personal operativo, la impersonalidad y la
carrera profesional.

460 1hid, p. 50.

461 1hid, p. 52.
462 |ig.

463 |bid.
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La especializacion permite la formacion de personal
DOWDPHQWH FDOLAFDGR SDUD HO FXPSOLPLHQ
administracion burocrética a través de una adecuada division y
distribucion del trabajo. La  jerarquizacion permite organizar los
cargos administrativos en una piramide, donde los de niveles
mas altos tienen mayor jerarquia, autoridad y responsabilidad
que los de niveles medio y bajo, los cuales deben obedecer. La
formalizacion VH UHAHUH D XQ VLVWHPD GH SULQFL:
como sustento para la toma de decisiones y la ejecucién de
acciones para todos los niveles jerarquicos. 44

El personal operatvo VH UHAHUH D ORV IXQFLRQI
base de la piramide que realizan actividades béasicas para el
logro de los objetivos de la organizacion. La impersonalidad se
UHAHUH D TXH ODV IXQFLRQHYV GH FDGD SXHVW
legalmente, por lo tanto, la actividad de los funcionarios esta
sujeta al contenido de la funcién del cargo que desempefian.
Finalmente, la carrera profesional consiste en la oferta que
la administraciéon ofrece para la formacién de carrera de sus
funcionarios mediante mecanismos de promocion, ascenso
y motivacion, lo cual propicia un mejor aprovechamiento de
los recursos humanos por la preparacion especializada de los
servidores publicos que integran la burocracia. 465

Weber, a diferencia de Marx, quien menosprecié la
administracion publica por considerarla una expresion de
la voluntad del Estado capitalista, enfermo y decadente,
enaltecio la organizacion de la administracion publica moderna
DAUPDQGR TXH VXV FDUDFWHUtVWLFDV VH H
tanto en las sociedades capitalistas como en las comunistas.
Consideré a la administracion publica como algo primordial
de los Estados modernos, y a la burocracia como el elemento
humano indispensable e imprescindible. 466

3.1.2.4. Estados Unidos de Norteamérica
Por su parte, los norteamericanos se han resistido a aceptar a

la administracién publica como una verdadera ciencia como lo ha
sido en Europay otras partes del mundo, por lo que se han limitado

464 1hid, pp. 52-53.
465 1hid.
466 \hid, pp. 53-54.
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solo al estudio de la misma; mas en cambio, han hecho importantes
aportaciones en el campo de la administracion privada. 467

De las escuelas o corrientes desarrolladas en Estados Unidos
de Norteamérica se encuentran el Gerencialismo impulsado
SRU /I XWHUR *XOLFN TXH DSOLFD FULWHULRV GH
en el campo de la administracion publica 468 El Conductismo,
SURPRYLGR SRU +HUEHUW 6LPRQ DSOLFD HO SRV
en la administracion publica como en la privada; expone ademas
la confusidn entre ambas por pretender aplicar los principios de
una en la otra. Finalmente, ambas corrientes se unen en una
tercera conocida como Teoria de las organizaciones .%%°

Esta Ultima sefala que el Estado y las organizaciones privadas
mantienen puntos en comun, y dado el éxito alcanzado en el
sector privado, han implantado sus reglas y principios en la
administracion estatal, llegando a tal grado de perfeccionamiento
gue le ha permitido al pais expandir su economia y comercio por
todo el mundo. “7°

Woodrow Wilson (1856-1924), presidente de los Estados Unidos
en la segunda década del siglo XX, y quien realiz6 estudios sobre
la politica y la administracion publica en 1886, sostiene que ésta
es la ejecucion detallada y sistemética del derecho publico y que
el pueblo norteamericano mas que estudiar el arte de gobierno: )
JRELHUQD HQ RWUDV SDODEUDV PiV¥TXH UHAH[LF

JUHGHULFN :LQVORZ 7D\ORU FRPR SDI
corrientes clasicas de la Administracion, al igual que la doctrina
de Fayol, su aplicacién es en campo de la administracion privada. .
(Q SUHVHQWD VXV SULQFLSLRV FLHQWtAF
GH WDOOHUHV TXH PiV WDUGH FRQIRUPDQ O
privada. Su investigacion se enfoca al estudio y conocimiento de
la mano de obra, los materiales, la coordinacion de esfuerzos, la
GLYLVLYQ GHO WUDEDMR \ OD HVSHFLDOL]DFLYQ O
para incrementar la productividad. a2

467

RV Gt
D LQ

Ibid, p. 75.

8 i bien, la administracion publica y la privada pueden tener puntos de coincidencia, sus
principios fundamentales pueden llegar a ser muy distintos.

% Ibid, p. 75.
470 |hig

471 \hid, pp. 78-80.
472 pid, p. 80.
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La teoria de Taylor establece cuatro principios basicos:
el establecimiento de una verdadera ciencia, la seleccion
FLHQWtAFD GHO WUDEDMDGRU VX HGXFDFLYQ
y la colaboracion estrecha y amistosa entre la direccion y los
trabajadores. 47

Este breve repaso de las principales aportaciones de distintos
paises en el campo de la Ciencia de la Administracion Pablica nos
ha permitido esclarecer el &mbito de actuacion del gobierno, asi
como los principios gue deben regir su actuar. Es fundamental
ahora en términos de la administracion publica, qué es lo que los
JRELHUQRV GHEHQ GH KDFHU FRQ HO AQ GH HQV
la accion de los gobiernos municipales debieran desarrollar, mas
alla del cumplimiento de sus atribuciones y funciones.

3.2. Qué debe hacer el gobierno
3.2.1. Teoria de las organizaciones

3DUD GHAQLU WHYULFDPHQWH OR TXH XQ PX
importante concebir primeramente a la administracion publica y
las entidades que las conforman como organizaciones a las cuales
corresponde satisfacer los intereses generales de la poblacion. 474

$0 UHVSHFWR &DUOHV 5DPLy DAUPD TXH C
son agrupaciones humanas o unidades sociales, que se crean
SDUD DOFDQ]DU REMHWLYRYV HVSHFtAFRV $C
formal cuando se rigen por normas y reglamentos escritos, y
cuentan con estructuras de puestos y jerarquias que regulan
las relaciones entre los miembros y 6rganos que las componen.
Esta formalidad permite eliminar algunas limitaciones del factor
humano, aprovechar la especializacion de funciones, facilitar el
proceso de toma de decisiones y asegura que los integrantes
SXHGDQ HMHFXWDU \ FXPSOLU WDOHYV IXQ

FLRQ
HQ RUJDQL]DFLRQHV FRQ R VL Q AQHV GH OXFU

473 bid, p. 81.

Cfr. Carles Ramié Matas, Teoria de la Organizacién y Administracién Publica, Primera
edicion, ed. Tecnos, Espafia 1999, p.17.

Talcott Parsons, Structure and Process in Modern Societies , p. 17, citado por |. Chiavenato
op. cit., p. 44.
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Eneste sentido, conlaaparicionde la Teoriade los Sistemas, se
FODULAFy OD QDWXUDOH]D VLVWpPLFD GH ODV RUJ
y de las empresas en particular. Un sistema se conforma de
partesudrganosdenominados subsistemas, que serelacionande
manera dinamica y mantienen una interdependencia, formando
una red de comunicacién y relaciones. Ellas desarrollan una
actividad o funcion (operacion de procesos) para el logro de
REMHWLYRV R SURSYyVLWRYVY AQDOLGDG GH OD FUI
sistema es un todo organizado con légica, donde el todo es mayor
gue la suma de sus partes. *® Es importante hacer alusion a
gue una administracién municipal puede ser entendida como
un sistema, dados los multiples procesos que desarrolla para el
cumplimiento de sus funciones; por consiguiente, es necesario
analizar las partes que lo conforman.

Para que un sistema funcione, requiere de los siguientes
elementos: 47

 Entradas o insumos (inputs): Todo sistema recibe del
ambiente externo insumos para su funcionamiento que
SXHGHQ VHU UHFXUVRV PDWHULDOHV KXPDQI
energia o informacion.

* Operacion o procedimiento: Todo sistema procesa sus
entradas por medio de subsistemas especializados en
ciertas funciones.

» Salidas o resultados (outputs): Todo sistema coloca
en el ambiente externo las salidas o resultados de las
operaciones de los subsistemas en conjunto (las entradas
se procesan, se convierten en resultados y se exportan
hacia el ambiente).

* Retroaccion o retroalimentacion (feedback): El retorno o
entrada nuevamente al sistema de parte de sus salidas o
UHVXOWDGRYVY D PDQHUD GH LQIRUPDFLYQ R HQH
en su funcionamiento. Es un mecanismo sensor del sistema
gue pueda orientarse sobre el ambiente externo para
detectar desvios a corregir en vias de lograr los objetivos.

476 . Chiavenato, Teoria general da administracao , p. 382, citado por |. Chiavenato, op.

cit., p. 46-47.
T 1. Chiavenato, op. cit., p. 47.
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Por otro lado, una organizacion contempla una mision y una
visiobn organizacional; la primera es la razon de ser y existir de
la organizacion y el papel que juega en la sociedad, en cambio
OD YLVLYQ HV OD LPDJHQ TXH OD RUJDQL]DFLYC
en otras palabras, lo que pretende ser. 48

Ademas, una organizacién cuenta con objetivos o situaciones
deseadas que se pretende alcanzar. Estos permiten la
orientacion a seguir y establecer lineas que rigen la actividad de
los involucrados. Constituyen ademas un origen de legitimidad
TXH MXVWLAFD HO DFWXDU \ OD H[LVWHQFLL
estandares para comparar y evaluar el éxito de la organizacion
HQ WpUPLQRV GH HAFLHQFLD \ UHQGLPLHQWR
GH PHGLGD SDUD YHULAFDU \ FRPSDUDU OD
organizacion, de sus 6rganos y de sus miembros. 479

Administrareslograrque las actividades serealicende lamejor
manera posible al utilizar los recursos disponibles para el logro
de los objetivos. Estos recursos pueden ser: fisicos 0 materiales
(bienes inmuebles, maquinaria y equipo, instalaciones, materias
primas, tecnologia); AQDQFLHWEBLWDO AXMR GH GLQH
JDVWRV AQDQFLHURV LQJUHVRYV AQDQFLDP
humanos (directores, gerentes, jefes, supervisores, empleados de
RAFLQD REUHUR VmeWgul&yicésR(wercado de clientes
y consumidores o usuarios); y administrativos  (planeacion,
organizacion, direcciony control). 48 Alrespecto, enlas empresas
el nivel de actuacion va encaminado a la racionalidad, que en
el sentido que expone Max Weber enla  Teoria de la Burocracia ,
LPSOLFD HQ WpUPLQRV GH HAFLHQFLD OD DGH
ORV AQHV TXH VH GH®¥HD DOFDQ]DU

Asi mismo, en cuanto a los niveles organizacionales en las
empresas, éstos pueden ser: nivel institucional o estratégico
(nivel méas elevado de la empresa conformado por directores,
propietarios o accionistas y los altos ejecutivos); nivel intermedio
o gerencial (articulacion de los niveles de la cimay de la base de

la organizacién, administracion y distribucion de los recursos

en el nivel operacional); y el  nivel operacional o técnico (ejecucion

478 1hid, p. 50.
479 Amitai Etzioni, Organizacoes modernas, pp.13-35, citado por |. Chiavenato, op. cit., p. 50.
O cr. 1. Chiavenato, op. cit.,, pp. 52-54.
81 hid, p. 56.
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FRWLGLDQD \ HAFLHQWH GH ODV WDUHDV \ RSHUD
relacionadas con la elaboracion de productos o la prestacion de
servicios). 482

Es importante afadir que durante los afos setenta, la Teoria
de la Organizacion sostuvo un avance sustancial junto con la
Teoria General de Sistemas al proponer que las organizaciones
debian ser analizadas de forma integral en relacion a sus cuatro
dimensiones fundamentales: estructuras administrativas,
UHFXUVRV KXPDQRYV UHFXUVRV WHFQROYJLFRYV
materiales, y procesos administrativos  “® (Figura 3.1).

Figura 3.1. Subsistemas organizativos. 484

Fuente: Kast, F. E., y Rosenzbeig, J. A. (1976), citado por C. Ramié.

482 hid, p.57-58.

483 . . Ramié, op cit., pp. 17-18.
484 |bid, p. 18.
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No obstante, los progresos y aportaciones de esta Teoria
durante las ultimas dos décadas del siglo XX permitieron
vislumbrar que las organizaciones sonalgo mas que elementos de
caracter sociotécnico (objetivos, estructuras, recursos humanos,
etc.), son también entidades sociales con sus dinamicas y
politicas propias, ademas de mitos, valores e ideologias, es
decir, cuentan con sus propios parametros culturales en un
ambiente politico-cultura |. Aunado a ello, existen las dinamicas
GH FDPELR TXH SHUPLWHQ PHMRUDU OD HAFLE
medio de estrategias que permiten reducir los puntos débiles e
incrementar los fuertes, ello en un ambiente de control, cambio
y mejora de la organizacion. 4%

Al respecto, el &mbito  sociotécnico agrupa los elementos
basicos de cualquier organizacion: el entorno, los objetivos,
ODV HVWUXFWXUDV ORV UHFXUVRV AQDQFL
los procesos administrativos. Estos elementos, muy bien
diferenciados, pueden ser analizados con instrumentos técnicos
estructurados. 8¢

En cuanto al ambito  politico-cultural, sin duda resulta una
manera novedosa de analizar las organizaciones publicas
consideradas realidades politicas, donde diversos actores
intraorganizativos (unidades, grupos e individuos) intentan
alcanzar sus propios objetivos con estrategias basadas en
VX FDSDFLGDG GH FRQWURODU ORV UHFXUVR\
procesos de toma de decisiones. Estalucha por dominar espacios
FRPSDUWLGRV HV QDWXUDO TXH GHVHPERTXHQ
a esto, las organizaciones cuentan con parametros culturales
claramente perceptibles (costumbres, rituales, simbolos, etc.),
PDV QR IiFLOHV GH GHAQLU PLWRV YDORU}
permiten la articulacion y cohesién de los diversos miembros
individuales y colectivos de una organizacion. 487

El ambito de control y mejora VH UHAHUH DO FRQW
las organizaciones ejercen sobre sus elementos, procesos
y actuaciones. Revisan si las dindmicas cumplen con lo
previamente establecido y programado. Para ello se disefian e
implementan sistemas de informacion y control que permiten

485 hid, pp. 18-19.
486 1hiq.
487 1bid.
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diagnosticar los elementos organizativos para que, en caso
necesario, se impulsen acciones de cambioy mejoraorganizativa.
Este proceso de transformacién permite adecuar la realidad
interna a las nuevas exigencias del entorno. 488

Es importante afiadir que el individuo o servidor publico,
actla en un contexto organizacional donde toma decisiones que
afectan la vida de personas, en lo individual o de manera grupal,
através del ejercicio de recursos y de acciones fundamentada en
leyes, reglamentos e inclusive tradiciones publicas. La actividad
de gobierno debe ser capaz, por medio de una politica de accion,
de mediar entre las partes de una sociedad, por tanto, debe
tomar la decision de como y cuando operar. 489

(Q HYWH RUGHQ GH LGHDV 5DPLYy ODWDV GHAQH D
FRPR XQ JUXSR GH SHUVRQDV DVRFLDGDV SDUD HC
comun mediante relaciones formalizadas con continuidad en
el tiempo, legitimadas por el sistema social externo y con la
posibilidad de sustituir a sus propios miembros sin poner en
riesgo a la organizacion. La Teoria de la organizacion, ademas
GH HQWHQGHU D ODV SHUVRQDV DVSLUD D VLPSC
organizativos en lo presente y futuro. 4%

Para entender con mayor profundidad los elementos y
principios que dan forma a las organizaciones, analizaremos el
GHVDUUROOR \ OD FODVLAFDFLYQ GH ODV GLYHUVI
a lo largo del dltimo siglo.

/IDV GLVWLQWDV SHUVSHFWLYDV R WHRUtDV RUJDC
tres grandes grupos de manera cronoldgica  : los enfoques clasicos,
los neoclasicos y los contemporaneos. Los enfoques clasicos
representan los paradigmas tedricos predominantes durante
la primera mitad del siglo XX y son la base de la teoria de la
organizaciéon moderna. Los enfoques neoclasicos, surgidos en
las décadas de los cincuenta, sesenta y setenta, representan los
paradigmas tedricos que aportan a la Teoria de la Organizacion

488 g,

489 cf, OLFKDHO 0 +DUPRQ \ 5LF K Dedréa de la0mgaiacion para la
administracién publica, titulo original: Organization Theory for Public Administration,
traduccion de Pastor Jesis Andrade Covian y Ménica Utrilla, primera edicién en
espafiol, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica A.C.y Fondo de
Cultura Econémica, México 1999, p. 7.

9 1pid, p. 22.

166



una visiébn mas global e integral de los fendmenos organizativos
mediante la interrelacion de sus dimensiones. Finalmente, los
enfoques contemporaneos surgidos en la década de los ochenta
y parte de los noventa representan los paradigmas tedricos
gue marcan las tendencias y perspectivas de la teoria de la
organizaciéon enlaactualidad; sibien son enfoques muy diversos,

le aportan pluralidad y profundidad al analisis particular de

sus dimensiones organizativas.  “%

Losenfoquesclasicos VRQ FRQVLGHUDGRY OD GLUHFF
administrativa, el estructuralismo y la escuela de las relaciones
humanas. Los enfoques neoclasicos: el neorracionalismo,
el neoestructuralismo y la teoria de las contingencias. Y los
enfoques contemporaneos: el analisis longitudinal, el andlisis
interorganizativo, la economia organizativa, la cultura y el
aprendizaje organizativo, decisiones y ambigledad, poder y
FRQALFWR HQ ODV RUJDQL]DFLRQHY¥?\ FDPELR

3.2.1.1. Enfoques clasicos

La 'LUHFFLYQ &LHQWtAFD \ OD 'LUHRBhyQ $G
HQWUH VXV SULQFLSDOHV H[SRQHQWHYV D )
*XOLFN \ / 8UZLFN

F. W. Taylor en suobra 3ULQFLSLRV GH OD GLUHFFL
publicada en 1911, propone cinco principios bésicos: 1. El
directivo es responsable de organizar el trabajo de todo el
SHUVRQDO XWLOL]DU PpWRGRYV FLHQWtAFRYV
manera de hacer el trabajo, 3. seleccionar ala mejor persona para
realizar cada trabajo, 4. instruir al trabajador para que realice
VX WUDEDMR GH XQD PDQHUD HAFLHQWH FRC
del trabajador para cerciorar que se aplican los procedimientos
adecuados de trabajo y constatar los resultados obtenidos. 493

+ )YD\RO HQ VAdmRitidtidzion industrial y general
publicada en 1916, propone los siguientes principios de
direccion: division del trabajo, autoridad y responsabilidad,
disciplina, unidad de mando, unidad dedireccion, subordinacion
del interés individual al interés general, remuneracion del

491 \hid, pp. 22-23.
492 nid, pp. 23-32.
493 |bid, p. 24.
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personal, centralizacion, linea de autoridad, orden, igualdad,
estabilidad del puesto, iniciativa y espiritu colaborativo. 494

/ *XOLFN \ / 8UZLFN H@Qa¥sdbir EBlWedria de la
organizacién , publicada en 1937, basada en los principios de
Fayol, profundiza en uno de los elementos clave de cualquier
organizacién: el desarrollo horizontal (especializacion) vy
el desarrollo vertical (jerarquia), asi como los sistemas de
coordinacién y de control para alinear las diferentes areas y
niveles de la organizacion. 4%

Por otro lado, la Escuela Estructuralista agrupa las posturas
GH O :HEHU 3 6HO]JQLFN \'5 . OHUWRQ

M. Weber, en sus escritos sobre la  burocracia, en Economiay
Sociedad , publicada en 1921 (quiza la obra mas importante de
la Teoria de la Organizacién), conforma el marco teorico en el
cual operan las estructuras y los procesos de las organizaciones
publicas. Aborda desde un plano idealista el problema de
OD DGPLQLVWUDFLYQ HAFLHQWH OR FXDO VLH
funcionamiento de la organizacion burocratica.

Para Weber, una organizacion burocratica es un sistema
organizativo que toma como base un conjunto de funciones
formales establecidas mediante reglas legales, racionales,
escritas y absolutas. El poder del individuo es impersonal
y se deriva de la norma que crea el puesto, que se ordenan
jerarquicamente (los puestos inferiores se encuentran bajo la
supervision y control de puestos superiores). EI desempefio
de los cargos es resultado de la preparacion de sus ocupantes
seleccionados con base en el mérito. Estos son profesionales,
especialistas y asalariados que tienen por actividad principal el
desempeiio de sus puestosy que con el tiempo forjan una carrera
SURIHVLRQDO GHQWUR GH OD RUJDQL]D¥LYQ GH P

3 6HO]JQLFN H @@ages de BUé&pria de la organizacion
publicada en 1948, sefala que las organizaciones tienen una
dimension formal que las mantiene estables y perdurables, y
tienen también una dimension informal y de entorno social

494 pig.
495 |hid.

4% |hid, pp. 24-25.
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gue le asigna un cardcter variable y dinamico; por ello, las
organizaciones deben contar con los mecanismos necesarios
para asegurar su estabilidad y permanencia. a9t

5 . OHUWRQ H QréoiaRdasttiftura sociales publicada

en 1949, hace alusion a los efectos perversos de un modelo
burocratico que se enfoca en el “deber ser”, mas que en el “ser”.
La transformacion del modelo ideal burocrético a un sistema de
organizacion real vislumbra disfunciones por el choque brusco
entre estructuras y personas. Los analisis que Merton realiza al
modelo burocratico resultan un precedente importante para los
estudiosos de la administracion publica. 498

Por dltimo, los enfoques clasicos concluyen con las
aportacionesdelas RelacionesHumanas, FRQ ( OD\R 5 /LNHI
D. A. McGregor y C. Argyris, como sus principales exponentes.

E. Mayo en su obra Problemas humanos en una civilizacion
industrial , publicada en 1946, expone un experimento sobre
las relaciones entre la produccion y las condiciones luminicas,
donde el trabajo resulta ser la actividad social mas relevante del
KRPEUH GRQGH WDPELpQ OD SVLFRORJtD \ OD
son factores clave para mejorar el clima de trabajo. Asimismo,
explica el hecho de que el reconocimiento de las personas, mas
alld de lo individual, tiene mayor efecto si se reconoce a traves de
grupos, la relacion entre ellos y su relacion con la organizacion.
El experimento de referencia demostré de manera empirica que
las personas no s6lo se mueven por recompensas economicas,
VLQR TXH OD PRWLYDFLYyQ \ OD VDWLVIDFFLYQ |
manera considerable en su comportamiento. 499

B3RU VX SDUWH 5 /LNHNwWvo hé&odoXeRdstidbDy

direccion , publicada en 1961, propone dos tipos de supervision,

una orientada al trabajo (basada en la teoria de Taylor)

fragmenta el trabajo, selecciona y entrena a las personas y las

presiona para que logren los niveles de produccién deseados.

Y, por otro lado, la supervision orientada a los miembros de la

organizacion, la cual se preocupa en dar mayor énfasis al ser

KXPDQR TXH DO WUDEDMR HQIRFIQGRVH HQ OR

497 |vid.
498 |hid.

499 |bid, p. 26.
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TXH HQ ORV PpWRGRV 3DUD /LNHUW HO HOHPHQV
en el desarrollo organizativo es el tipo de liderazgo. 500

D. A. McGregorensuobra  Elaspecto humano de las empresas
publicada en 1960, critica la vision negativa y unilateral respecto
D ODV SHUVRQDV GH OD GLUHFFLYQ FLHQWtAFD 3
H[SHULHQFLD \ HO DSUHQGL]DMH VRQ HOHPHQWRYV H
nuevos procedimientos que se adapten a las nuevas situaciones.
Suteoria contempla la integracion de los intereses individuales con
ORV REMHWLYRV GH OD RUJDQL]DFLYQ 5HGXFH HO F
OD GHAQLFLYQ GH REMHWLYRV \ PHFDQLVPRV GH WU
0 compartidos, con base en la teoria de las necesidades crecientes
GH 0ODVORZ QHFHVLGDGHV AVLROYJLFDV GH VHJIXL
autoestima o reconocimiento y de realizacion). s01

C.Argyris,ensuobra 3HUVRQDOLGDG \ RUJDQL]DFLYQ (¢
entre el sistema y el individuo , publicada en 1957, expresa que
las personas al intentar satisfacer sus necesidades caen en
FRQALFWR FRQ OD RUJDQL]DFLYQ HQ FXDQWR D VX\
formales. Esto se debe a que el comportamiento que les exige
la organizacién obstaculiza su autorrealizacion y autonomia;
realidad que les provoca un grave trastorno. 502

3.2.1.2. Enfoques neoclasicos

Enlo que respecta alos enfoques  neoclasicos de lateoriadela
Organizacion, las principales corrientes son el Neorracionalismo,
el Neoestructuralismo y la Teoria de las Contingencias.

El enfoque Neorracionalista cuenta entre sus principales
HISRQHQWHYVY D + $ 6LPRQ \ D /LQGEORP

+ $ 6LPRQ HQ V)EVcdpdstBniento administrativo
y Teoria de la organizacion (en conjunto con J. G. March),
publicadas en 1947 y 1958 respectivamente, parten del ser
humano con caréacter limitado de capacidad de conocimiento,
calculo y anticipacion en el andlisis de alternativas. March y
6LPRQ HVWXGLDQ ORV SURFHVRV GHFLVLRQDOHV F
intraindividuales, interindividuales y organizativos, con especial

500 g,
501 1hig.
502 |hig.
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atencionenlos elementosracionales e irracionales. Simon se enfoca

en el andlisis de las organizaciones y sus problemas de manera
LQWHJUDO FRQ HO AQ GH VROXFLRQDU ORV SURE
dado que la comunicacion y la informacién son los elementos clave

para la toma de decisiones, plantea la ubicacion estratégica de los

canales de informacioén en toda la organizacion. 503

Lindblom en suobra La ciencia del salir del paso  publicada en
1959, exponesumeétododelascomparacionessucesivaslimitadas,
amanerade procedimientos de tomade decisiones paralasolucion
de problemas complejos cuando no existe consenso respecto a
los objetivos y valores, o cuando existen interpretaciones que
dependen de las circunstancias de ese momento. Se presentan
comparaciones concretas entre un numero limitado de politicas
respecto al nimero limitado de objetivos con mecanismos para
lograr una racionalidad colectiva. %%

El enfoque neoestructuralista encuentra en M. Crozier su
principal exponente, quien en su obra El fendmeno burocrético
publicada en 1963, muestra como cuatro elementos
circunstanciales a las burocracias provocan un circulo vicioso
que incapacita a los sistemas organizativos a mantener
HVWUXFWXUDV AH[LEOHV FRQIRUPH D ODV GHF
Estos elementos son: el desarrollo de normas impersonales que
generan ciertas actitudes y comportamientos en los empleados;
la centralizacion de las decisiones; el aislamiento entre los
distintos niveles jerarquicos que obstruye la continuidad de la
vision general de la organizacion por parte de sus integrantes;

y el desarrollo de relaciones de poder paralelas, dado que la
incertidumbre de relaciones formales incompletas provoca
relaciones informales de poder. 50

Estos cuatro factores se combinan con las relaciones entre
los niveles directivos y el personal operativo; los primeros
UHSUHVHQWDQ OD E~VTXHGD GH OD UDFLRQDC
cambio los segundos hacen uso del exceso del formalismo como
proteccion de los niveles superiores y presionar para logar sus
demandas particulares. Esta relacion provoca un circulo vicioso
TXH REVWDFXOL]D HO ORJUR GH OD HIHFWLYL

503 1hid, p. 27.
504 1pig.

505 1hid, pp. 28-29.
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limita la capacidad de respuesta y de innovacion del sistema
organizativo. ®0¢

Los neoestructuralistas mantienen tres lineas basicas
de anadlisis: a) una critica del modelo weberiano, donde la
burocratizacion frena el proceso de racionalizacion, y provoca
OHQWLWXG LQHAFDFLD EORTXHR HQ ODV GHFLVLI
rigidos y una débil adaptacion a los cambios del entorno; b) la
reconsideracion de las relacion organizacion-individuo (rechaza
la vision economicista de los clasicos y la vision de la escuela de
las relaciones humanas), es decir, la relacion entre la estructura
organizativa y el comportamiento individual, y c) el andlisis
politico de las organizaciones que estudian las relaciones de
SRGHU HQWUH ORVY DFWRUHYV LQWUDRUJDQL]DWLY

Finalmente, la Teoria de las Contingencias (basada en
los conceptos y metodologias de la teoria de sistemas),
considera el entorno, los sistemas, subsistemas, entradas,
salidas, retroalimentacion, etc. Su objeto gira en torno a las
caracteristicas internas de las organizaciones en relacion con
la situacion del entorno. En este sentido, la organizacion,
entendida como un sistema total o conjunto de sistemas que
pueden a la vez subdividirse en otros sistemas que generan una
compleja red de relaciones de interdependencia. 508

3.2.1.3. Enfoques contemporaneos

Los enfoque s contemporaneos de la Teoria de las
Organizaciones, segun lo explica el autor italiano Stefano Zan,
son: el andlisis longitudinal, el analisis interorganizativo, la
economia organizativa, la cultura y el aprendizaje organizativo
y decisiones y ambigiedad. Otros autores como Shafritz, Ott
Morgan y Perrow, por su cuenta agregan dos perspectivas mas:
SRGHU \ FRQALFWR HQ ODV RUJDQL]DFLR®HV \ FDP
Mencionemos brevemente cada una de ellas.

En el caso del andlisis longitudinal se hace referencia al
desarrollo a lo largo del tiempo de las organizaciones, su
evolucion: nacimiento, desarrollo (crecimiento, variacion,

506 |hiqg.,
507 hid.
508 1hid, p. 29.
509 1bid, p. 30.
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decadencia) y desaparicion; en el andlisis interorganizativo
se exponen la ideas de que toda organizacion se ubica en un
entorno en el cual interactia constantemente y el cual se
compone de otras organizaciones; en la e conomia organizativa
gue analiza a las organizaciones a través de sus transacciones

y la reduccion de los costes que representan; en la cultura
y el aprendizaje organizativo que se fundamenta en tres
concepciones de la cultura organizativa: la cultura como variable
independiente, la organizacién como cultura y la cultura de la
organizacién; y en el paradigma decisiones y ambigiedad el
modelo del garbage can de Cohen, March y Olsen, explican que
en las organizaciones existe una pluralidad de racionalidades
administrativas generada por diversos ambientes, procesos y
actores en un marco de ambigiiedad extrema (en los objetos, en

la comprension, en la historia y en la organizacion misma). 510

Por otro lado, enel SRGHU \ FRQALFWR HQ ODV RU
se detectan distintas fuentes de poder, diversidad de actores

TXH LQAX\HQ HQ ORV SURFHVRV GH WRPD GH (
intereses y objetivos que generan coaliciones, actos, consensos,
HQIUHQWDPLHQWRV \ FRQALFWRV HVWRV HOHP
las estrategias y acciones globales de las organizaciones.
Finalmente, en el cambio organizativo, el cambio se considera
XQD UHVSXHVWD D ORV LPSXOVRV GHO HQWRU(
la l6gica del cambio (c6mo y por qué cambian), la resistencia
al cambio (qué fuerzas rechazan el cambio y por qué), y los
agentes del cambio (los actores conductores del cambio). 511

Como se ha visto, la Teoria de la Organizaciones ha
evolucionado de manera considerable con el tiempo, donde unas
corrientes suceden a otras, ya sea por su mejora 0 modernizaciéon
0 por su critica u oposicién. Sin embargo, la mayor parte de
ellas conservan su vigencia teorica y practica. 512

Sera de gran utilidad tomar en cuenta los contenidos de
las distintas corrientes expuestas al momento de proponer un
modelo de evaluacion de las capacidades institucionales de los
gobiernos municipales, dada la estrecha relacion que guardan
con su estructura y funcionamiento organizativo.

510 1hid, pp. 30-32.
51 hid.
512 |bid, p. 32.
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Otra teoria que es importante analizar es la Reinvencién
del Gobierno dada la repercusion que ha tenido en las Ultimas
décadas.

3.2.2. La Reinvencion del Gobierno

Los principios fundamentales de la Reinvencién del Gobierno,
si bien no solucionan todos los problemas del sector publico, si
aprovecha la experiencia de las organizaciones para solucionar
los problemas de los gobiernos burocraticos. 513

3.2.2.1. Diferencia entre empresa y gobierno

El gobierno dificilmente podré ser dirigido como una empresa
por ser instituciones fundamentalmente distintas, los lideres
GH ODV HPSUHVDV EXVFDQ HO EHQHAFLR
del gobierno buscan la reeleccion; las empresas obtienen
UHFXUVRV AQDQFLHURY GH VXV FOLHQWHYV
hace principalmente de los contribuyentes; y por lo general
las empresas se mueven por la competencia, en cambio los
gobiernos generan monopolios. 54

Diferencias comolas sefialadas creanincentivos diferentesenel
sector publico, un ejemplo es el hecho de que los administradores
se enfocan a complacer a los politicos en funciones, mas que al
cuidado de la calidad de los productos o servicios; es un hecho
que los grupos de interés en los que se mueven los politicos se
vuelve una prioridad para los administradores. 515

Otra gran diferencia es que gobierno obtiene ingresos
principalmente de los impuestos, mientras que las empresas lo
hacenatravésdelaventade productosy servicios que el publico
adquiere con total libertad. Es por ello por lo que las personas
ponen especial atencion en la calidad y el costo de los servicios
del gobierno y exigen saber, con justa razén, cuanto gastan
los burdcratas en cada sector, cuidando que no se malgaste,
se dé mal uso o se robe el dinero de los contribuyentes. Por
otro lado, los riesgos y competencias también son distintos

HQ FI
HQ FI

513 bavid Osborne y Ted Gaebler, /D UHLQYHQFLYQ GHO JRELHUQR OD LQAXHOQFI

empresarial en el sector publico, Primera edicién en castellano, Ed. Paidos, Espafia
1994 p. 45.

Ib|d pp. 49-50.
515 1pid, p. 50.
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entre los empleados privados y los publicos. El incentivo en
el gobierno es el no cometer errores (se pueden tener noventa
y nueve aciertos y nadie se entera, pero si se comete un solo
error, se estara en serios problemas). ¢

Otra diferencia es que la toma de decisiones es distinta, en
las empresas se toman de manera rapida y a puerta cerrada,
HQ FDPELR HQ ORV JRELHUQRV HO IDFWRU pW
importante dado que la misién es hacer el bien, no ganar
dinero. En principio, el gobierno debe servir a todos por igual
sin importar la capacidad de pago de los contribuyentes o la
demanda de servicios, por esta razon, no se logra los mismos
QLYHOHYVY GH HAFLHQFLD TXH ODV H¥PSUHVDV HQ

Estas disimilitudes llevan a la conclusion de que el gobierno
no puede funcionar como una empresa a pesar de existir
muchas similitudes, sin embargo, la Teoria de la Reinvencién
del Gobierno expone diez principios que contribuyen al éxito
de cualquier institucion, llamese publica, privada o de caracter
VRFLDO VLQ AQHW GH OXFUR

Al respecto, hoy en dia la aplicacién de la Teoria de Total
Quality Management propuesta por Deming, ha tenido mayor
aceptacion en el sector publico; sin embargo, la metodologia
se centra s6lo en cinco de los diez principios de la Teoria
gue se expone (resultados, clientes, descentralizacion,
prevencion y enfoque de mercado). Si bien la teoria de
Deming fue disefiada para las empresas del sector privado,
su aplicacion en los gobiernos ignora aspectos importantes
como el monopolio dado que se centra en la competencia, el
alcanzar objetivos derivados de una mision que no pretende
ganar dinero sino gastarlo, entre otros aspectos. Pese a ello,
no implica que los gobiernos no puedan adoptar un caracter
mas empresarial. Tanto las instituciones publicas o privadas
pueden desempefarse de una manera empresarial, o pueden
también ser burocraticas. °

516 |hig.
517 1bid, p. 51.
518 1pig.
519 1pig.
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3.2.2.2 Los diez principios de la reinvencién del gobierno

Los diez principios que la Teoria de la Reinvencion del
Gobierno propone son: gobierno catalizador; gobierno propiedad
de la comunidad; gobierno competitivo; gobierno inspirado en
objetivos; gobierno dirigido a los resultados; gobierno inspirado
en el cliente; gobierno de corte empresarial; gobierno previsor;
gobierno descentralizado; y gobierno orientado al mercado.
Expliquemos brevemente en qué consisten cada uno de ellos.

Gobierno Catalizador:  Mejor llevar el timén que remar.
Etimoldgicamente la palabra gobierno se relaciona con la accién
de “conducir una nave” o “llevar el timén”, por consiguiente, la
tarea del gobierno debe ser llevar el timén de la nave, no remar;
“prestar servicios es remar, y el gobierno no es muy bueno
remando” dice E. S. Savas. 5%

Los gobiernos enfocados en llevar el timén logran el
desarrollo de sus comunidades, estados y naciones. Toman
mas decisiones de caracter politico, promueven mas
instituciones sociales y econdmicas, e inclusive aplican mayor
regulacion si es necesario. En vez de contratar mas empleados,
se aseguran de que los servicios que demanda la poblacion
sean prestados por otras instituciones. Actualmente en los
gobiernos tradicionales es tanta la preocupacion de remar que
se olvidan del timén, lo cual resulta contraproducente dada la
economia global. 5%

Gobierno propiedad de la comunidad: Mejor facultar que

servir directamente. George Latimer, ex alcalde de St. Paul,

DAUPD TXH "SDUD TXH ORV SURJUDPDV 1XQ
propiedad de la gente a la que sirve”. %2 $QWH HVWD DAUP
los autores sefialan que las comunidades se comprometen mas

con sus propios miembros y comprenden sus problemas, mas

gue los sistemas de prestacion de servicios con los usuarios.

En este sentido, los profesionales y las burocracias prestan

servicios, a diferencia de las comunidades que resuelven

problemas y ofrecen cuidado. 5%

FLR(
DFLy

520
521
522
523

Ibid , p. 55.

Ibid , pp. 64-65.
Ibid , p. 85.

Ibid , pp. 108-113.
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3RU VX SDUWH ODV FRPXQLGDGHV VRQ PiV £
gue las grandes burocracias de servicios y mas baratas que
los profesionales de servicios. Las comunidades también
DSOLFDQ SDWURQHV GH FRQGXFWD PiV HAFDFF
FDSDFLGDGHV HQ FDPELR ORV RWURV VH FHQW
Por ello, es importante la capacitacion de los ciudadanos por
medio de la democracia participativa. %2

Gobierno competitivo: Inyectar competitividad en la prestacion
GH VHUYLFLRV 6REUH HVWH DVSHFWR RK
GHO *REHUQDGRU GH ODVVDFKXVHWWYV :LOO
“el problema no reside en la oposicién entre lo publico y lo
privado. El problema esta en la competitividad en oposicion al
monopolio”. 52

Q
L

|
D

Al respecto, los autores sefialan que la mas clara ventaja .
GH OD FRPSHWHQFLD HV XQD PD\RU HAFLHC
aprovechamiento del dinero. La competencia obligaademas alos
monopolios publicos y privados a responder a las necesidades
de los consumidores. Mientras la competencia premia la .
LQQRYDFLYQ HO PRQRSROLR OD DVA[LD < AQD
incrementa el orgullo y la moral de los empleados publicos. 526

Gobierno inspirado en objetivos:  La transformaciéon de las
organizaciones regidas por reglas. En este rubro, el General
*HRUJH 6 3DWWRQ DAUPD "QXQFD GLJDV D O
gue hacer las cosas. Di qué quieres lograr y te sorprendera con
su ingenio”. 5%

Al respecto los autores sefialan las ventajas de un gobierno
TXH VH LQVSLUD HQ REMHWLYRV $AUPDQ TX
LQVSLUDGDV HQ REMHWLYRV VRQ PiVHAFLHQWH
AH[LEOHV \ FRQ PRUDO PiV DOWD TXH ODV RUJD
reglas; razones por las cuales obtienen mejores resultados. 528

Por otro lado, los presupuestos inspirados en objetivos
permitenotorgarincentivosalosempleados,liberanrecursospara
implementar nuevas ideas, dan autonomia a los responsables

524 |hid , pp. 114-117.
525 1hid | p. 121.
526 1hid , pp. 126-131.
527 1hid , p. 165.
528 |bid , pp. 171-173.
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de gestion para responder a circunstancias cambiantes, crean

XQ PHGLR SUHGHFLEOH VLPSOLAFDQ OD HODERUD
ahorran dinero en auditores y personal y liberan cargas para

ocuparse de los problemas importantes. ~ 52°

Gobierno dirigido a los resultados: Financiar el producto,
no los datos. Tom Fulton, presidente del Minneapolis / St. Paul
Family Housing Fund, dice que los programas burocréticos:
“a pesar de todas sus reglas y de todo su papeleo tienen muy
poco contacto con lo que verdaderamente le sucede a la gente
a la que sirve. Pero si desde el comienzo se tienen en cuenta
los resultados, se puede prescindir en gran medida del papeleo
burocratico.” 3%

Al respecto los autores hacen referencia al poder de la
PHGLFLYQ GHO UHQGLPLHQWR $AUPDQ TXH OR TXI
y si no se miden los resultados, no se puede distinguir entre
el éxito y el fracaso. Si no se reconoce el éxito, no puede haber
recompensas; y si no se recompensa el éxito, es posible que se
recompense el fracaso. De igual manera, si no se reconoce el
éxito, no se puede aprender de él y si no se reconoce el fracaso,
no se podra corregir. Finalmente, si se pueden difundir los
resultados, se puede ganar el apoyo de la sociedad. 531

Gobierno inspirado en el cliente:  satisfacer las necesidades del
cliente, no las de la burocracia. David Couper, jefe de policia de
Madison, Wisconsin DAUPD TXH "OD FDOLGDG VyOR OD
los clientes.” 32

En este punto los autores sefalan la importancia de escuchar
la voz de los clientes, a través de encuestas personales y
comunitarias, contacto conlagentey su difusion, seguimientode
la comunidad, consejos de clientes, grupos focales, entrevistas,

correo electrénico, formacion en el servicio al cliente, marketing,
garantias de calidad, inspecciones, Ombudsman , sistemas de
deteccion de quejas y buzones o impresos con sugerencias. 533

529 hid | pp. 182-185.
530 1hid | p. 205.
531 1hid , pp. 215-226.
532 hid | p. 241.
533 |bid , pp. 255-257.
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Por otro lado, sefialan que los sistemas inspirados en los
clientes obligan a los proveedores de servicios a hacerse
responsables ante sus clientes; se elimina la politizacion al
elegir proveedores; estimulan la innovacién; ofrecen opciones
para elegir entre diversos tipos de servicios, derrochan menos
al igualar la oferta a la demanda; facultan a los clientes para
elegir, comprometiéndose mas; y por ultimo crean mayores
oportunidades de igualdad. 53

El gobierno de corte empresarial:  ganar en lugar de gastar.
Gale Wilson, antiguo gestor de la ciudad de J)DLUAHOG &DOLIF
VHxDOD TXH "+HPRV GH JDUDQWL]DU LQJUHVR\
creacion de nuevas fuentes de recursos.” 5%

En relacion, los autores sefialan la importancia de la
recaudacion, gastar el dinero para ahorrarlo (invertir para ganar),
convertir a los gestores en empresarios, ahorros y ganancias
compartidas, capital de innovacion, fondos empresariales, centros
FRQ EHQHAFLRYVY \ HVWDEOHFHU ORV YHUGBGHUR'

El gobierno previsor: Mas vale prevenir que curar. Jim Dator,
IXWXUyORJR GH OD 8QLYHUVLGDG GH +DZiL VH
las novedades y de la cantidad de transformaciones que nos
plantea el futuro, hemos de hacer algo que no hemos hecho
nunca antes...” ¥ Prevencion, para los autores, implica resolver
SUREOHPDV HQ YH] GH SURYHHU VHUYLFLRV
prevencion de incendios, el cuidado de la salud, la proteccion
del medio ambiente. 33

Al respecto, los gobiernos no solo tratan de prevenir los
problemas, sino que trabajan para anticiparse al futuro, lo que
les permite desarrollar un radar, algo muy dificil de conseguir en
un ambiente politico de soluciones a largo plazo; sin embargo,
es primordial dado el ritmo de los cambios y la presion de los
politicos para vender el futuro. En este sentido, de las tres clases
de personas en el mundo: las que hacen que sucedan las cosas,
las que observan como se producen, y las que no saben qué

534 1hid , pp. 258-264.
535 1hid |, p. 277.
536 1hid , pp. 280-304.
537 \pid | p. 307.
538 |bid , pp. 312-318.
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pasa, precisamente la mayoria de los gobiernos caen en el grupo
de aquellas que no saben qué pasa. 5%

Una técnica muy sencilla para anticiparse al futuro es las
“‘comisiones de futuro” que consiste en un proceso donde
los ciudadanos analizan tendencias y desarrollan escenarios
DOWHUQDWLYRV FRQ HO AQ GH HVWDEOHFHU UHFI
para la comunidad. 5%

8QD FRVD HV SODQLAFDU D IXWXUR \ RWUD PX\ C
decisiones basadas en la prevision; es por ello por lo que muchos
gobiernos utilizan la disciplina del sector privado conocida
como planeacic’)n estratégica, proceso que permite examinar
la situacion de una comunidad u organizacién y su futura
WUD\HFWRULD SRU PHGLR GH OD GHAQLFLYQ GH
para alcanzarlas y la medicion de los resultados. 541

Los pasos basicos de la mayoria de los diversos procesos
de planeacion estratégica son: hacer un analisis situacional
(interno y externo); elaborar el  diagnéstico LGHQWLAFDFLYQ GH «
VLWXDFLRQHYV FODYH TXH DIURQWD OmiskrUJDQL]DF
de la organizacion; articular las metas bésicas; crear una vision
respecto al éxito de la organizacion; desarrollar una estrategia
para lograr la vision y las metas; establecer un calendario para
GLFKD HVWUDWHJILD \ AQDOPHQWHIesBIiIadb&U \ HYDO
En el caso del gobierno, como complemento se requiere de
un elemento adicional: el  consenso, dado que en la toma de
decisiones para cambiar algo intervienen mas actores que en las
empresas, quienes deberan estar de acuerdo con la mayoria. 542

La planeacién estratégica implica un proceso que debe
repetirse con regularidad, proceso que permite el consenso
sobre una vision de futuro que otorgue a los integrantes de la
organizacion la direccion que deben tomar. Quiz4 no asegura
que las decisiones sean correctas, pero permite la prevision,
de esta manera penetra en la cultura de la organizacién con
un sentido intuitivo de hacia donde se quiere ir y distinguir lo
realmente importante. 5%

539 hid | p. 321.
540 1hid | p. 322.
541 1hid | p. 325.
542 1hig.

543 Ibid , pp. 326-327.
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El gobierno descentralizado: de la jerarquia a la participacion
y el trabajo en equipo. Ronald Contino, antiguo comisario
DGMXQWR GHO 'HSDUWDPHQWR GH +LJLHQH G
vez menciond “No hay nada que pueda sustituir a la particular
sabiduria que un trabajador tiene sobre su puesto de trabajo.
No importa lo inteligente o buen lider que sea un jefe; él/ella
fracasa miserablemente al ahogar el potencial de sus empleados
trabajando en su contra en lugar de con ellos.” 544

$0 UHVSHFWR ORV DXWRUHV UHAHUHQ D ODV YH
GHVFHQWUDOL]DGDV VRQ PXFKR PiV AH[LEOHV T
(responden con mayor rapidez a las circunstancias cambiantes
GHO HQWRUQR \ D ODV QHFHVLGDGHV GH ORV FOL
mas innovadoras, e incrementan la moral, el compromiso y la
productividad. 5%

En complemento, proponen la descentralizacion de las
organizaciones publicas a través de la direccidbn compartida, la
cooperacion entre el trabajador y la direccion, una politica de
no-despido y suavizar la organizacion jerarquica. %4¢ Proponen
ademas técnicas de direccion compartida para el trabajo en
equipo: circulos de calidad, comités de trabajadores-direccion,
programas para el desarrollo de los empleados, encuestas,
valoraciones de los directivos por parte de los empleados, politica
de innovacion y programas de recompensas, entre otras. s

El gobierno orientado al mercado: provocar el cambio a través
del mercado. Las organizaciones publicas, en vez de funcionar
como proveedores de bienes o servicios, debieran promover el
desarrollo en los mercados; esto implica un papel de caracter
mas empresarial que las burocracias con estilo tradicional de
mando dificilmente podrian llevar a cabo. 548

Un obstéculo resultan ser los programas de gobierno que son
impulsados por votantes y no por consumidores, por politicos
y no por politicas de gobierno. Se tiende a crear sistemas
fragmentados de reparto de servicios, no se autorregulan, pocas
YHFHV WLHQHQ LPSDFWRV VLJQLAFDWLYRV \

544 1pid , p. 347.
545 1nid , pp. 349-350.
546 1hid , pp. 358-365.
547 |bid , pp. 366-368.
548 hid | p. 383.

181



ordenes en lugar de incentivos. %% En cambio, los gobiernos que
estan reestructurando los mercados crean escenarios para las
reglas de los mismos, facilitan informacién a los consumidores,

crean y aumentan la demanda, catalizan las ofertas del sector
privado, crean instituciones mercantiles para ocupar los huecos

del mercado, catalizan la formacion de nuevos sectores del
mercado, comparten con el sector privado el riesgo de aumentar

la oferta, cambian la politica de inversion publica, entre otras. 550

Para que un mercado funcione se requiere de oferta, demanda,
accesibilidad, informacién, normatividad y politicas. %1 Con
relacion a la normatividad, a pesar de ser un factor clave, los
gobiernos tradicionales la utilizan como mecanismos de mando
y control que desincentivan al sector empresarial, en vez de
promover una politica normativa basada en el mercado por
medio de incentivos en lugar de 6rdenes. %2

Para la teoria de la Reinvencién del Gobierno, la medicion de
resultados es un factor clave para el éxito de las organizaciones.
Su propuesta se expone a continuacion.

3.2.2.3. La medicion de resultados

Medir los resultados es muy dificil, es por ello que los
gobiernos se centran sélo en datos de cuanto se gasta, a cuanta
gente se atiende, qué servicio recibe cada persona. Medir los
resultados en una empresa es sencillo, pero medir los resultados
del gobierno no lo es. % Para ello la teoria de la Reinvencion
del Gobierno propone tres lecciones basicas, diferenciar entre:
PHGLU SURFHVRV \ PHGLU UHVXOWDGRY PHGLU O
la efectividad; y medir los resultados de programas y medir los
resultados politicos.

En lo referente a la medicion de procesos y resultados,
por lo general cuando las organizaciones publicas miden sus
rendimientos, se enfocan a medir procesos administrativos,
por ejemplo, a cuanta gente se atiende y con qué rapidez;
sin embargo, la medicion de volumen de datos no garantiza

549 1nid , pp. 389-392.
550 1hid | pp. 395-405.
551 1hid , p. 396.
552 1hid | pp. 406-419.
553 |bid , p. 467.
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entradas. Esta tendencia a concentrarse en los procesos es
natural, los miembros de las organizaciones conciben su
trabajo como el hecho de seguir ciertos procesos bajo ciertas
normativas. Si al seguirse de manera correcta los procesos se
logra el volumen esperado de datos, es indicio entonces de que
se esta haciendo bien el trabajo, pero pocas veces se piensa
en las entradas, entendidas como el impacto que las acciones
provocan en la poblacion a la cual se sirve. Por consiguiente,
un proceso cumplido a la perfeccion, si no logra las entradas
deseadas, habré sido una pérdida de tiempo y dinero. 554

Pese a ello, es importante aclarar que puede ser de utilidad
medir procesos, dado que permite mejorarlagestién. Porejemplo,
el Total Quality Management de Deming, se ocupa de medir
constantemente los procesos internos para detectar problemas
y corregirlos; sin embargo, es recurrente que los gobiernos se
limiten a este tipo de mediciones dada la complejidad y el tiempo
para medir los resultados deseados. Un ejemplo de medicion de
procesos y medicion de impacto es el siguiente: Proceso: nimero
de cursos programados; Impacto: Numero de licenciados que
consiguen trabajo en las areas en las que fueron formados, su
satisfaccion y la de sus empleadores; esto permite la mejora y
la creacion de nuevos cursos. 5%

(Q FXDQWR D OD PHGLFLYQ GH HAFL
DXWRUHV PHQFLRQDQ TXH OD HAFDFLD
de cada unidad de resultado, y la efectividad es una medida
de la calidad de ese resultado. Medir ambas es importante, el
problema es que los gobiernos para medir sus rendimientos se
HQIRTXHQ VyOR D PHGLU OD HAFDFLD (V FODU
VHDQ HAFDFHV SHUR PiV TXH HVR ®6HEHQ VHU

HQFLD
HV X

Finalmente, los autores resaltan la importancia de medir
oD HAFLHQFLD \ OD HIHFWLYLGDG GH ORV UH\
programas, sino también los resultados politicos que resultan
ser mediciones mas complejas. *’ Para ello es importante
realizar andlisis tanto cuantitativos como cualitativos; evitar las
resistencias haciendo participes a los involucrados; someter

554 \bid , pp. 467-4609.
555 |hid.

556 1hid , pp. 469-470.
557 |bid, pp. 471-474.
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ODV PHGLGDV D UHYLVLRQHV R PRGLAFDFLRQHV D¢

ajustadas, permitiran comparar los rendimiento de un afio a
otro; lograr un equilibrio en las medidas (no deben ser ni pocas

QL GHPDVLDGDYV

VXAFLHQWHY SDUD PHGLU ODV P

evitar incentivos erréneos; y alojar lafunciéon de controly medicién
en una instancia imparcial y politcamente independiente para

TXH OD LQIRUPDFLYQ SXHGD VHUSREMA3B)LYD \ FRQAL

Salida
(o proceso)

Entrada
(o resultado)

Resultado
del programa

Resultado
politico

Eficacia del
programa

Eficacia
politica

%8 1id , pp. 474-479.
559 |bid, pp. 475-476.
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Tabla 3.2. ¢ Qué medir? .

Volumen de
unidades
producidas

Calid ad/ efectividad
de produccion:
grado en que crea
los resultados
deseados

Efectividad de
programas
especificos en
conseguir los
resultados
deseados

Efectividad de
politicas mas
amplias ala hora
de conseguir metas

Coste de
resultados por
unidad

Coste de conseguir
las metas
fundamentales

Definicion general 2] 1O 13
9 calle

Kil dmetros
barri dos

Tasa de
lim pieza de las
calles

Tasa de

lim pieza de las
calles,
resultado de
barrer

Medidas que
indiquen
cuanta basura
tiran los
ciudadanos en
la calle

Coste por
kilém etro de
calle barri da

Coste por nivel
X de lim pieza
de la calle

559

Bienestar:
formacion del
tra bajo
Ndmero de gente
forma da

Numero de gente
colocada en trabajos,
trabajando y fuera de
la asistencia social,
tras seis meses, un
afio, y mas. Impacto
en sus vidas.

Numero de gente
colocada en trabajos,
trabajando y fuera de
la asistencia social,
tras seis meses, un
afio, y mas. Impacto
en sus vidas.
Porcentaje de fuerza
de trabajo potencial
desempleada, en la
asistencia social, y
pobre; tanto Por
ciento de la poblacion
en la asistencia
social, que esta en
ella mas de un afio,
cinco af os, etc.
Coste por trabajo
forma do; colocacion;
trabajo conservado,
etc.

Coste de conseguir la
disminucién deseada
en el desempleo, la
tasa de pobreza,
carga del bienestar,
etc.



Efectividad
del programa

Grado en el que el
programa rinde los

resultados
deseados

Nivel de
satisfaccion del
ciudadano con
la lim pieza de
sus calles

NUmero de personas
colocadas,
trabajando, y fuera
de la asistencia social
después de seis

meses, un afio, y
mas; impacto en sus
vidas.

Efectividad Grado en el que ¢Quieren los Efecto en la sociedad

politica concuerdan las ciudadanos en su conjunto: por
necesidades de los utilizar el ejemplo: tasa de
ciudadanos y las dinero de este pobreza, carga en la
metas modo? Por asistencia social, tasa

fundamentales ejemplo: ¢lo de criminalidad,

Fuente: David Osborne y Ted Gaebler, La reinvencion del gobierno, la influencia
del espiritu empresarial en el sector publico.

3.2.3. La Nueva Gerencia Publica

La idea de gerencia publica se desarrolla en la década
de los sesenta en Estados Unidos bajo el nombre de Public
Management . Los aspectos que propiciaron su aparicion se
consideran principalmente los procesos de modernizacion
HFRQyYPLFD TXH H[LJtDQ HAFLHQFLD HQ OD
la necesidad de una especializacibn por sectores y la
IUDJPHQWDFLYQ GH SURJUDPDV \ SROtWLFDV |
impacto mas certero al focalizar las acciones de gobierno y la
necesidad de involucrar actores no gubernamentales en las
decisiones publicas para que fueran mayormente aceptadas
SRU ORV FLXGDGDQRYV FRQ HO AQ GH LQFUHI
FUHGLELOLGDG \ FRQADQP® HQ HO JRELHUQR

Estos tres elementos, que aun cuestionan a la administracion
publica contemporanea, se expresan en tres crisis: una crisis
GH HAFLHRQ RS ODnstancias de gobierno que ponen en
duda su sobrevivencia; una FULVLV GH éhAdséclobes
gubernamentales que por su dispersion, no focalizan sus
impactos y por lo general no solucionan problemas publicos; y
una crisis de legitimidad SRU OD IDOWD GH FUHGLELOLC
enelgobierno (desarrollo de intereses propios que han provocado
un divorcio con la ciudadania). %%

560 Enrique Cabrero Mendoza y Gabriela Nava Campos, Gerencia Publica Municipal,
conceptos basicos y estudios de caso, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas,
CIDE, Primera edicién, México 1999, pp. 19-20.

561 1bid, p. 20.
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Ante esta problematica, las soluciones implementadas son
XQ WDQWR VLPSOHV OD FULVLV GH HAFLHQFLD \
PHGLDQWH OD SULYDWL]DFLYQ LGHD GH TXH OR SU
TXH OR S~-EOLFR IUHQWH D OD FULVLV GH HAFDFLI
organismos y programas de gobierno (si no se hace bien ¢para
gué hacerlo?); y ante la crisis de legitimidad, abrir espacios a
grupos de interés que avalen las acciones y las hagan propias
(vale més la integracion de los grupos que la orientacion de los
programas). %2

Por consiguiente, la gerencia publica debe entenderse como
un conjunto de métodos de analisis y decision que dan un
nuevo concepto al actuar del gobierno y que generan nuevas
alternativas ante problemas complejos; busca conjuntar
herramientas para la coordinacion, regulacién y monitoreo con
HO AQ GH GLUHFFLRQDU ORV SURJUDPDV \ SROtWL]
y busca ademas que el Estado sea mas regulador y coordinador
gue operador e interventor mediante los equilibrios necesarios
para el desarrollo de nuevos potenciales. 5%

Es asi que la gerencia publica erige espacios de diagnostico y
decision en los tres ejes referidos y sobre los cuales se sustentan
las acciones de gobierno: 564

« (AF L H Qdem®método de analisis enlarelaciéninsumo/
producto, encaminado a la aplicacion de programas que
permitan el cuidado y uso intensivo de los recursos
publicos.

« (AFDFIlcémo método para visualizar los logros y el
impacto obtenidos mediante mecanismos de monitoreo
y el seguimiento parcial de los programas y politicas que
permita realizar los ajustes y correcciones necesarias de
manera oportuna.

» Legitimidad: como mecanismo de interaccion permanente
con la ciudadania mediante la consulta, la opinion y
la participacion que permita procesos de ajuste, de
negociacion y de acuerdos para realizar los arreglos
institucionales necesarios.

562 - Ibid, pp. 20-21.
Ib|d pp. 21-22.
4 Ibid, p. 22.
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$O UHVSHFWR HV LPSRUWDQWH SUHFLVDU -
gerencia publica estriba en integrar los tres ejes o dimensiones
en todas las acciones de gobierno, en otras palabras, equilibrar
los programas para que se lleven a cabo con un costo bajo, lograr
con precision los efectos buscados y hacerlo con la aprobacion
GH GLYHUVRV DFWRUHV FRQ HOOR VH JHQHUL
los espacios de gobernabilidad. 5%

Por otro lado, las crisis de gobierno a las que se hace
DOXVLYQ SXHGHQ VHU GH tQGROH AVFDO SUH
KDFHQGDULR UHVSHFWR DO LQHAFLHQWH XVR
pueden también ser técnicos o de coordinacion provocando una
PDOD LPDJHQ DQWH OD LQFDSDFLGDG GH DOFL
FRQRFHU R SXHGH VHU SRU OD IDOWD GH FUHG
la poca aceptacion de los ciudadanos o la inconformidad por la

falta de mecanismos de interaccion permanente. %66 Ante estos
retos, la consistencia y la congruencia en la toma de decisiones
se vuelven fundamentales en la gerencia publica. 567

Al llevar estos ejes o principios al ambito municipal, se
observa que los costos derivados de la prestacion de servicios
S~EOLFRV WHQGUIQ XQ LPSDFWR VREUH OD
administrativo de la hacienda municipal, de igual manera lo
hara el costo derivado del tamafio de la plantilla de personal y
los métodos de trabajo empleados. Por otro lado, la cobertura 'y
precision de los servicios y los programas municipales dirigidos
D VHFWRUHYV HVSHFtAFRV GH OD SREODFLYQ GF
KDFLD OD HAFDFLD 'H LJXDO IRUPD OD QHFH
sistemas de atencion a las demandas ciudadanas y el fomento a
la participacion y negociacion entre actores sociales, vislumbran
la necesidad de observar el impacto de las acciones del gobierno
municipal en términos de legitimidad. 568

3.2.4. El Nuevo Institucionalismo
Ya hablamos de las organizaciones en sus distintos enfoques,

pero ¢qué hay de las instituciones?, ¢qué son?, ¢(cOmo se
conforman? y ¢ qué relacion tienen con las primeras?

565 1pig.

566 1hid, pp. 22-23.
567 1bid, p. 25.
568 |hid, p. 26.

187



Para responder a esta pregunta, diversos autores en lo
general coinciden en que las instituciones son las reglas del
juego de una sociedad, dicho de otra manera, las obligaciones
gue los seres humanos crean para regular la interaccién entre
las personas en distintos ambitos ya sean politico, social o
econdmico. °°°

Eneste sentido,el Nuevo Institucionalismo es considerado una
corriente contemporanea en el campo de las ciencias sociales
gue aborda la historia como un proceso de cambio institucional
continuo que va desde la constitucién de los Estados modernos,
hasta la divisibn mas elemental del trabajo, estableciendo
reglas del juego o rutinas de comportamiento cada vez mas
FRPSOHMDVY FRQ HO AQ GH UHJXODU R UHGXFLL
entre los miembros que componen una sociedad. La repeticién
prolongada en el tiempo de estas rutinas conforma el mundo de
las instituciones. 7

Al respecto, las diversas posiciones institucionalistas
coinciden en que las sociedades entre ambientes de violencia y
de paz, han ido estableciendo dos tipos de reglas para regular el
comportamiento de las personas: aquellas de caracter informal
conformadas por préacticas sociales como producto de una
herencia cultural (ritos, costumbres, tradiciones), y aquellas
reglas formales ordenadas de manera jerarquica que conforman
el mundo del derecho (leyes). 5™

Se puede decir que las organizaciones funcionan a partir de
UXWLQDV TXH GHAQHQ HO FRPSRUWDPLHQWR D \
la incertidumbre de accion. La capacidad de estas rutinas para
SUHGHFLU GH PDQHUD HAFD] ODV VLWXDFLRQHV TX
a la organizacion es lo que otorga un caracter institucional.
Este criterio aplica para cualquier tipo de organizacion,
llAmense empresas privadas, partidos politicos, gobiernos,
universidades, etc. 5

569 cfr. walter W. POWELL y Paul J. Dimaggio , El Nuevo Institucionalismo en el Analisis

Organizacional, Seccién de Obras de Administracion Publica, Serie Nuevas Lecturas de
Politica y Gobierno, Fondo de Cultura Econémica, México D.F. 1999, p. 8.

0 pid, p. 18.

Ibid, p.20. Tomado de la obra de Douglass C., North, Institutions, Institutional Change
and Economic Performance, &DPEULGJH 8QLYHUVLW\ 3UHVV 1XHYD <RUN

2 1bid, p. 22.
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En este sentido, los gobiernos también son organizaciones
0, mejor dicho, un conjunto de organizaciones que deben de
IXQFLRQDU GH PDQHUD HAFLHQWH \ HAFD] SDUD
gue la ciudadania demanda. En la medida que éstos mejoren su
desemperio organizacional, podran atender de mejor manera las
necesidades de la poblacion, de lo contrario no podran rendir
buenas cuentas por mas que los politicos o los funcionarios
publicos tengan la buena voluntad de hacerlo. 573

Es importante aclarar que una institucion no es una
organizacién, no es un ente tangible con personalidad propia,
sino que toda organizacion requiere de un marco institucional,
0 un conjunto de reglas que rigen el comportamiento de los
miembros de la organizacion; por consiguiente, no pueden
existir organizaciones sin instituciones. s

Las corrientes del llamado Nuevo Institucionalismo explican
como el comportamiento de los actores y las organizaciones
politicas es regulado para obtener resultados, evitando con
ello seguir procesos complejos y evitar el tomar decisiones que
pongan en riesgo a la organizacion. Es ahi precisamente donde
radica la importancia de contar con un marco institucional,
SDUD JDUDQWL]DU OD HAFDFLD GH OPV DFFLRC

De esta manera, el hecho de construir instituciones permite
mejorar la credibilidad gubernamental alaumentar la estabilidad
en los procesos de los gobiernos al construir politicas publicas
consistentes. 57

+ D E O D U“Redésaubrimiento de la Instituciones " es hacer
referencia a los argumentos de  James March y Johan Olsen
publicados en 1984 en el  American Political Science Review 577
GRQGH DAUPDQ TXH OD SHUVSHFWLYD LQVWI
ORV PHFDQLVPRV GH FRQVHQVR \ GHAQLFLYQ
en la sociedad; por consiguiente, la unidad de analisis no es
el individuo y sus preferencias, sino el conjunto de normas y

573

Cfr. Rodolfo Vergara, Compilador,  Organizacion e instituciones, Biblioteca Basica de
Adm|n|stra(:|on Publica del Distrito Federal, Siglo XXI editores, México 2012, p. 17.

|b|d p. 35.
|b|d pp. 42-44.
Ib|d p. 44.

" La publicacion a la que hace referencia Rodolfo Vergara es “The new institutionalism:
Organizazional factors in political life”, publicado en el American Political Science Review
en 1984.
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tradiciones que existen en las organizaciones que conforman el
sistema politico (marco institucional). 578

Para estos autores, el marco institucional explica el
funcionamiento consistente de las organizaciones politicas que
permite a éstas operar y a los individuos decidir. Se analizan
los procesos por los cuales las instituciones desarrollan sus
FDUDFWHUtVWLFDV SDUWLFXODUHV \ GH FyPR HYV
comportamiento de los miembros de la institucion. 579

Es importante agregar que la teoria del Nuevo
Institucionalismo explica como las instituciones van cambiando
lentamente en periodos largos de tiempo y que las normas y
UHJODV LQVWLWXFLRQDOHYV LQAX\HQ GH PDQHUD
comportamiento de los individuos. 58

Otro aspecto que considerar es la atencién organizacional
donde las instancias inteligentes de la organizacién observan y
toman decisiones sobre los procesos que deben desarrollar las
subunidades que la componen. Estos procesos que se llevan a
cabo de manera simultanea son rutinas o cadena de acciones
gue no requieren toma de decisiones, lo que permite que la
atencién se concentre en situaciones especiales o imprevistas
donde el desempeiio de las unidades organizacionales presenta
XQD FDOLAFDFLYQ QR*®*VDWLVIDFWRULD

El Redescubrimiento de las Instituciones se centra en tres
temas principales: la estabilidad institucional, el cambio
institucional y la necesidad de integrar los analisis racional e
institucional en el estudio de la politica. EI marco institucional
(normas, tradiciones, costumbres) es lo que da estabilidad
al sistema politico dado que regula el comportamiento de los
actores (obediencia). El proceso de cambio es el resultado de una
constante tension entre institucion y entorno, lo que da pie a

58 cfr. R Vergara, op. cit., p. 87. Tomado del libro EI  redescubrimiento de las

Instituciones, la base organizativa de la politica, James G. March y Johan P. Olsen,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, Universidad
Auténoma de Sinaloa, Fondo de Cultura Econémica, México, 1997, pp. 9-40.

579 1hid, pp. 93-94.

580 Ibid, p. 96. Tomado de “Political science and the four new institutionalisms”

texto presentado en el encuentro anual de la American Political Science Association,
1XHYD <RUN SRU +DOO \ 7D\ORU
581 |bid, p. 91.
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reformas institucionales y administrativas en las organizaciones
gubernamentales. 58

Por otro lado, la teoria de March y Olsen hace referencia a
dos tipos de instituciones que deben existir en todo sistema
politico: agregativas e integrativas. Las primeras, por medio
de la negociacion, agregan las distintas preferencias de
los ciudadanos, y las segundas crean nuevas preferencias
compartidas por los ciudadanos por medio de un dialogo
razonado. %8

Otro aspecto por considerar es la  cultura institucional como
resultado de las rutinas organizacionales. Estas reglas y
normas surgen de la necesidad de crear rutinas para atender
asuntos cotidianos y administrar de mejor manera la atencion
organizacional. Con el tiempo las rutinas se transforman en
reglas, tradiciones y tecnologias que conforman la cultura de la
institucion. 8

Es importante agregar que toda organizacion cuenta con una
HVWUXFWXUD TXH GHAQH ODV "UHJODV GHO M
reglas formales, normas informales y caracteristicas de refuerzo
gue permiten vigilar o reforzar la aplicacion o cumplimiento de
las reglas y normas. Todo ello proviene de las propias creencias
del ser humano. °%

3.3. Como lo debe hacer

Ya hemos visto por medio de diversas teorias, los principios
HQ TXH ORV JRELHUQRYV SXHGHQ EDVDUVH SDU
otras palabras, que es lo que debieran de hacer més alla de sus
atribuciones y funciones. En complemento, analizaremos ahora
la manera en como lo pueden hacer.

3.3.1. Teoria de la Administracién

582 1hid, p. 101.

583 |bid.

584 1hid, p. 102.

585 |bid, pp. 142-143.
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Se puede decir que en ciertos aspectos la Teoria de la
Administracion es una consecuencia de la Teoria de las
Organizaciones como un medio para establecer conceptos e
ideas sobre éstas, que, si bien estudia la administracion de las
organizaciones en general y las empresas en particular, es una
teoria en constante expansion. Analicemos histéricamente su
nacimiento y desarrollo.

3.3.1.1. Etapas

Su historia comienza a principios del siglo XX y se resume
en cinco distintas etapas que se sobreponen y que destacan un
aspecto importante de la administracion: 1) énfasis en las tareas;
2) énfasis en la estructura organizacional (teoria clasica, teoria de
la burocracia y teoria estructuralista); 3) énfasis en las personas
(escuela de las relaciones humanas y teoria del comportamiento
de la organizacion); 4) énfasis en la tecnologia, y 5) énfasis en el
ambiente. 58 Como se observa, se enuncian teorias ya descritas
anteriormente, pero ahora bajo un enfoque administrativo mas
gue organizacional y agrupadas de acuerdo con estos cinco
énfasis. Describamos brevemente cada uno de ellos.

Enfasis en las tareas: representa el enfoque caracteristico de .

OD HVFXHOD GH OD DGPLQLVWUDFLYQ FLHQWtAFD
GHO VLJOR ;; SRU )UHGHULFN : 7D\ORU FRQVLGHUI
Teoria Administrativa moderna quien intent6 aplicar los métodos

de la ciencia a los problemas de la administracion para mejorar la

HAFLHQFLD LQGXVWULDO PHGLDQWH PpWRGRV GH R
con ello eliminar el desperdicio y las pérdidas y elevar el nivel de

productividad con métodos y técnicas de ingenieria industrial. 587

Enfasisenlaestructuraorganizacional:  contemplalaplaneacion
y organizacion de la estructura y los cargos que conforman la
empresa, asi como dirigir y controlar sus actividades. Aqui la
HAFLHQFLD GH OD HPSUHVD GHEH ORJU
GH ORV PHGLRV yUJDQRV \ FDUJRV SDU
la tarea de cada obrero se amplia a la estructura organizacional
de toda la empresa. Los enfoques relacionados con este énfasis
son la teoria clasica de Fayol, la teoria de la burocracia de Weber
y la teoria estructuralista. 5%

UVH

D PH
D HO ORJL

586 cfr. 1. Chiavenato, op. cit., pp. 7-23.

7 Ibid, p. 7.
588 |bid, pp. 11-12.
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Enfasis en las personas: considera la fase administrativa
de tratar con personas, quienes dejan en un segundo plano la
estructura y las tareas. Es un enfoque de caracter humanista
dividido en dos escuelas o teoria: la escuela de las relaciones

humanasy lateoriadel comportamiento enlas organizaciones. 589
Enfasis enlatecnologia: HV OD IDVH HQ TXH DGPLQLVW
KDFHU XVR GH OD WHFQRORJtD SDUD ORJUDL

posible. La cibernética, la mecanizacion, la automatizacion,

la computacion, la robotica y la tecnologia de la informacion

moldean la estructura y funcionamiento de las empresas.

/ID FRUULHQWH GH 7DYLVWRFN TXH FRQFLEH D
sistema sociotécnico (interdependencia entre un subsistema

social y un subsistema tecnoldgico) y la teoria situacional

enfocada en la tecnologia y el ambiente le dan un enfoque mas

amplio al disefio organizacional. En la actualidad, varios autores

importantes continan estudiando el impacto de la tecnologia

en las empresas. 5%

Por dltimo, énfasis en el ambiente: es la fase en que
administrar implica enfrentar las demandas del ambiente para
REWHQHU OD Pi[LPD HAFDFLD GH OD HPSUHVD |
s6lo las variables internas o enddégenas no logra en si una
amplia comprension de la estructura y el comportamiento
organizacional El enfoque se dirige entonces al estudio de las
variables exdgenas que se ubican fuera de los limites de la
HPSUHVD ODV FXDOHV LQAX\HQ HQ ORV DVSFH
de comportamiento. Las empresas exitosas son aquellas que
logran adaptarse adecuadamente a las demandas del ambiente,
por consiguiente, el objeto principal de estudio son las empresas
y los ambientes que las rodean. Este énfasis se basa también en
la teoria situacional. 5%

Es importante agregar que actualmente la Teoria de la
Administracion considera de manera simultanea las cinco
variables: tareas, estructuras, personas, tecnologia y ambiente,
interdependientes e interactuantes entre si en una era de
globalizacion con cambios y transformaciones constantes,

589
590
591

Ibid, p. 19.
Ibid, p. 22.
Ibid, pp. 22-23.
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ademas de turbulencias e inestabilidades, todo un reto para el
campo de la administracion. 5%

Para entender de mejor manera como los gobiernos pueden
llevar a cabo sus funciones de manera ordenada y exitosa,
HQXQFLDUHPRY OR TXH OD 7HRUtD $GPLQLVWUI
proceso administrativo

3.3.1.2. Proceso administrativo

La planeacién, la organizacién, la direccion y el control
conforman el denominado  proceso administrativo . Cada elemento
por separado se constituye como unafuncion administrativa, pero
en conjunto alcanzan un enfoque global para lograr los objetivos.

Al respecto, un proceso como tal “es cualquier fenébmeno que
presente cambios continuos en el tiempo o cualquier operacién
gue tenga cierta continuidad o secuencia %% (Figura 3.3). %%

Figura 3.3. Proceso administrativo. 594

Fuente: Idalberto Chiavenato, Administracion. Teoria, proceso y practica.

592 |hid, pp. 31-32.
3 Ibid, p. 131.
4 Ibid , p. 132.
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Por consiguiente, el proceso administrativo conforma un sistema
en el cual el todo es mayor que la suma de las partes debido a
su efecto sinérgico, y se vuelve un medio para integrar diferentes
actividades que ponen en marcha la estrategia de la empresa. 59

Planeacion

La planeacion , segun ldalberto Chiavenato, implica tres
actividades basicas: un  analisis ambiental (contingencias y
variables del entorno); un  analisis organizacional, (condiciones
actuales y futuras de la empresa, recursos disponibles y
necesarios, fortalezas y debilidades, estructura organizacional,
capacidades y competencias); y la  formulacion de estrategias
(toma de decisiones que afectaran el futuro de la empresa en
el largo plazo). %

Al respecto menciona que toda empresa debe considerarse
GHVGH HO SXQWR GH YLVWD GH OD HAFDFLD \
como medida normativa de la consecucion de resultados, y la
segunda como medida normativa del uso de recursos en tal .
SURFHVR (Q WpUPLQRV HFRQYPLFRV OD HAF
VH UHAHUH D OD FDSDFLGDG GH VDWLVIDFH
sociedad mediante el suministro de productos o la prestacion de .
VHUYLFLRVY HQ FDPELR OD HAFLHQFLD VH UHA
HQWUH ODV HQWUDGDV \ ODV VDOLGDY¥ UHODF

D
L

Chiavenato expone tres niveles de planeacion: la estratégica,
la tactica y la operacional.

La planeacion estratégica representa la planeacion que
realiza el nivel institucional de una empresa. Algunas de sus
caracteristicas es que se proyecta a largo plazo, se orienta en
las relaciones de la empresa y el ambiente externo (debido a la
incertidumbre, basa sus decisiones en los juicios y no en los
datos) y considera a la empresa como un ente total al abarcar
todos los recursos para obtener la mayor capacidad y potencial
de la empresa (comportamiento global y sistémico). 598

595 |pig.

59 1hid, p. 116.
597 1pid, p. 128.
59 |bid, p. 147.
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Seis son las etapas que contempla la planeacion estratégica:
'"HAQLFLYQ GH REMHWLYRV HQ IXQFLYQ GH OD

(¢cudl es el camino?); 2. Analisis del ambiente externo (¢ qué
hay en el ambiente?); 3. Andlisis operacional interno (¢,qué
tenemos en la empresa?); 4. Formulacion de las alternativas
estratégicas y eleccion de la estrategia empresarial (¢qué
hacer?); 5. Elaboracion de la planeacion estratégica (¢,como
hacer?); y 6. Implementacion mediante planes técticos y
operacionales. 5%

&RQ UHODFLYQ D ORV REMHWLYRV TXH VH GHAQ
planeacion, éstos deben guardar cierta jerarquia de tal manera
TXH VH AMDQ WRPDQGR FRPR UHIHUHQFLD REMHW
la organizacion, con ello se evita la dispersion de esfuerzos o la
pérdida misma de la unidad organizacional de la empresa. 600

La planeacién tactica se desarrolla en el nivel intermedio de
la empresay representa la union entre la planeacion estratégica
y los planes operacionales enfocados en la ejecucion de las
tareas y las operaciones. Finalmente, la planeacién operacional
se encarga del desarrollo de tareas y operaciones racionalizadas
y sometidas a un proceso de reduccion bajo un enfoque de
sistema cerrado. 5

La planeacion se complementa con el establecimiento de
procedimientos que se estructuran en una secuencia de pasos
detallados que deben seguirse de manera rigurosa para la
ejecucion de los planes, dar cumplimiento a las tareas y alcanzar
los objetivos planteados. Dichos procedimientos pueden ser
D WUDYpV GH AXMRJUDPDV YHUWLFDOHV KRUL]R
cronogramas, Diagrama de Gantt, PERT (ruta critica), y planes
operacionales, entre otros. %

Organizacion
El siguiente paso del proceso administrativo, la organizacion,

VH SXHGH GHFLU TXH XQ GLVHXR RUJDQL]DFLRQDO
de la empresa (6rganos y relaciones de interdependencia) y su

599 1hid, p. 149-150.
600 hid, p. 151.

601 hid, pp. 180y 185.
602 |hid, pp. 186-196.
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funcionamiento (procesos de coordinacién de actividades para

el logro de objetivos) y puede ser de tipo lineal, funcional o .
linea-staff. 2 (O GLVHXxR GHSDUWDPHQWDO VH UHAF
de la empresa en el nivel intermedio y pueden ser de manera
IXQFLRQDO SRU SURGXFWRV R VHUYLFLRV S
clientela, por proceso o por proyecto. %%

(Q OR UHIHUHQWH D FDUJDV \ WDUHDV VX GLV
del trabajo en el nivel operacional de la empresa. El cargo abarca
un conjunto de deberes y responsabilidades que lo separan y
diferencian de los otros cargos de la empresa. 5%

Direccion

En cuanto a la funcion administrativa de direccion, ésta se
lleva a cabo en el nivel institucional de la empresa y se encarga
de la orientacion y conduccion de todas las areas y niveles de
la empresa. Se orienta al desempefio de las personas dado que
ellas se encargan del manejo de los demas recursos. 606

Dentrodeladireccionexistendiferentes sistemasadministrativos,
entre ellos: el autoritario-coercitivo que controla rigidamente todo
lo que ocurre al interior de la empresa, es un sistema duro y
cerrado; el autoritario-benevolente, mas suave, condescendiente
y menos rigido que el anterior; el consultivo que tiende mas a la
DXWRFUDFLD \ UHSUHVHQWD XQD AH[LELOLGDG JU
organizacional;y el participativo , que es democrético por excelencia,
mas abierto que los anteriores y representa procesos decisorios,
sistemas de comunicaciones, relaciones interpersonales y sistemas
de recompensas y castigos. ¢

En relacion, la gerenciao  management VH UHAHUH D OD IX
administrativade direccion en el nivelintermedio de las empresas,
donde el gerente se encuentra subordinado a otros ejecutivos
del nivel institucional (directores) y se encarga de dirigir a
otros ejecutivos de nivel operacional (supervisores). Su tarea
bésica es la mediacién que implica reducir la incertidumbre del
ambiente externo para transformarlas en programas y acciones

603 1pid, pp. 205, 219, y 221-228.
604 1hid, pp. 235, y 237-246.

605 |hid, pp. 261-274.

606 |hid, pp. 285, y 295-296.

607 pid, pp. 190-192.
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estandarizadas en el nivel operacional. Un aspecto importante es

la conduccién de la actividad humana mediante la motivacion, el

liderazgo y la comunicacion, conceptos que permiten alcanzar la

HAFLHQFLD \ OD HAFDFLD JUD®PL.DV D ODV SHUVRQI

Enreferenciaalamotivaciéon humana, un motivo es elimpulso

gue conduce alas personas aactuar de ciertamanera, provocado

por un estimulo externo originado en el ambiente o generado

de manera interna en los procesos mentales del individuo; por
consiguiente la motivacion se relaciona con el conocimiento de

las personas sobre si mismas y el ambiente que las rodea. 609
En términos de psicologia gerencial, el comportamiento humano

tiene causas por estimulos internos y externos y es motivado o
dirigido hacia algun objetivo de caracter personal. 610

$O UHVSHFWR OD WHRUtD GH OD PRWLYDFLYC
una jerarquizacion de necesidades humanas en una especie .
GH SLUiIPLGH HVWDV QHFHVLGDGHV VRQ AVLR
reposo, abrigo, sexo), de seguridad (proteccion contra peligro,
dolor, incertidumbre, desempleo, robo); sociales (relaciones,
aceptacion, afecto, amistad, comprension, consideracion); de
estima (necesidades del yo como orgullo, autorrespeto, progreso,
FRQADQ]D HVWDWXV UHFRQRFLPLHQWR DSUHFL
demas);ydeautorrealizacion (autodesarrollo, autosatisfaccion). 611

3RU RWUR ODGR OD WHRUtD GH ORV IDFWRUHV
intenta entender el comportamiento laboral de los individuos.
Estos factores son higiénicos o extrinsecos (condiciones en las que
desempenfia su trabajo y que estan fuera de su control dado que
son administrados por la empresa, como lo son los salarios, los
EHQHAFLRVY VRFLDOHV ODV FRQGLFLRQHV ItVLFDV
los reglamentos internos, etc.); y los factores motivacionales o
intrinsecos (relacionados con la naturaleza de las tareas que
realiza la persona, las cuales se encuentran bajo su control
como sentimientos de autorrealizacion, crecimiento individual y
reconocimiento profesional). 62

608 1hid, pp. 300-301.
609 hid, p. 301.

+DUROG - [Manageil\Wsychology , Chicago, p.12, citado por I. Chiavenato, op.
cit., p. 302.

1 $EUDKDP + 0DMoBVAtDN and Personality, citado por I. Chiavenato,  op. cit., pp.
304-305.

2 YJUHGHULFN +HU]JEHUJ :RUN D QGtaddpws X Otiaverat,D Qop. cit., pp.
306-307.
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Otro aspecto relacionado con la motivacion de las personas en el
ambiente de trabajo es el clima organizacional entendido como el
ambiente interno que existe entre los miembros de una empresa,
el cual se relaciona estrechamente con su grado de motivacion. 613

(Q UHIHUHQFLD DO OLGHUD]JR VH GLFH THX
interpersonal ejercida en cierta situacion para el logro de uno o
PiVREMHWLYRYVY HVSHFtAFRV D WUDYpV GH XQ SU
KXPDQD HQ RWUDV SDODEUDV HV OD FDSDFL!
personas para que lleven a cabo aquello que deben hacer. Existen
diversos tipos de liderazgo: autoritario, liberal y democrético;
centrado en las tareas y centrado en las personas. 614

En lo referente a la comunicacion, se concibe como el acto
de pasar informacion y comprension de una persona a otra. Un
sistema de comunicacion requiere como minimo dos personas
0 grupos: el emisor (fuente) y el receptor (destino), en otras
palabras, quien envia la comunicacién y quien la recibe. El
SULPHUR FRQVWLWX\H HO SXQWR LQLFLDO \ HO
la comunicacion. Intervienen ademas cuatro componentes mas:
el transmisor, el canal, el receptor y el ruido. Es posible que en
los procesos de comunicacién se presenten barreras por ideas
SUHFRQFHELGDVY UHFKD]JR GH LQIRUPDFLYQ FF
personalizados, motivacion-interés, credibilidad de la fuente,
habilidad de comunicacion, clima organizacional y complejidad
de los canales. ¢

La supervisbon VH UHAHUH D OD IXQFLYQ DGPLC
direccion en el nivel operacional y consiste en la direccion del
trabajo del personal encargado de la ejecucion de las tareas y
las operaciones. 616

Control

El dltimo de los elementos que conforman el proceso
administrativo es el  control, que facilita la medicion y la
evaluacion de los resultados de la accion empresarial que se
logra a través de la planeacion, la organizacién y la direccion.

613 ¢y, ) +HU]E Eitddb por I. Chiavenato, op. cit.,, p. 314.

614 1hid , pp. 306-307.

615cf, . 'DYLV FLWDGR SRU ,op&ditl ppY320E2W R
616 |hid, pp. 336, 339-340.
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Ningun plan estara completo y terminado si no se cuenta con
ORV PHGLRYVY SDUD HYDOXDU ORV UHVXOWDGRV 6.
si la actividad que se controla alcanza o no los resultados
esperados y se aloja en los tres niveles, tanto institucional,
como intermedio y operacional. %/

El control estratégico o control organizacional, se aplica en el
nivel institucional de la empresa como un todo. Como funcion
administrativa, es la fase del proceso administrativo que mide
y evalla el desempefio y aplica las acciones correctivas cuando
€s necesario, por consiguiente, es un proceso que permite la
UHJXODFLYQ (V DVt FRPR VXV AQDOLGDGHV SUI
correccion de fallas o errores en la planeacion o en la ejecucién
y prevenir que no se vuelvan a suscitar en el futuro. 618

Es importante agregar que los controles organizacionales
permiten: establecer estdndares de desempefio; establecer
patrones de calidad de los productos o servicios; proteger los
bienes de la organizacion por posibles abusos, desperdicios o
robos; limitar la autoridad ejercida por las diversas posiciones
0 niveles organizacionales; evaluar y dirigir el desempefio de las
personas; y establecer medios preventivos para garantizar el
alcance de los objetivos de la empresa.  ¢'°

En cualquiera de los tres niveles, el control es un proceso
ciclico que se conforma de cuatro fases: 1. el establecimiento
de estdndares de desempefio en relacion a los resultados que se
desea alcanzar (patrones de cantidad, calidad tiempo y costo);

OD HYDOXDFLYQ GHO GHVHPSHxR GHAQLFLYQ H

pretende medir); 3. la comparacion entre desempefio y el patrén

deseado (para detectar errores y desviaciones y predecir otros

resultados futuros), comparaciéon que se puede llevar a cabo

mediante resultados (medicién de una operacion ya concluida)

o desempefio (durante la operacion); y 4. la accion correctiva

(por medio de datos cuantitativos generados en la tres fases

anteriores del proceso de control). 62

Asi como la planeacion estratégica se aplica a la empresa en
su totalidad para el logro de objetivos globales, de igual forma
617
618
619
620

Ibid, pp. 346-347.
Ibid, p. 349.
Ibid, p. 351.
Ibid, pp. 352-354.
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la existencia de control respecto al desempefio global de la
empresa permite llevar a cabo las acciones correctivas por parte
de la direccion de la empresa, asi como medir los resultados y
evaluar el desempeiio de las distintas unidades. Algunos tipos
de control estratégico son: desempefio global de la empresa,
informes contables, control de ganancias y pérdidas y el control
del andlisis del retorno sobre la inversion. 621

El control tactico, por departamentos o gerencial, es aquel
ejercido por el nivel intermedio de las empresas, orientado al
mediano plazo, e involucra a cada unidad de la empresa. Toma
como base la informacion que se obtiene del seguimiento de la
ejecucion de los planes de accién u operacion de los programas
establecidos. Tiene como objetivo evaluar el desempefio y
asegurar el alcance de los objetivos planteados. Permite ademas
corregir la actividad planeada o la operacién programada, en caso
de presentarse desviaciones 0 variaciones, al realizar ajustes a
los objetivos. Algunos tipos de controles tacticos son: control
presupuestal, presupuesto-programa y contabilidad de costos. 622

Por ultimo, el control operacional se lleva a cabo en el nivel de
ejecucion de las operaciones; se realiza respecto a la ejecucién
de las tareas y las operaciones que desempefia el personal no
administrativo de la empresa. Se enfoca en el corto plazo dado
gue sus objetivos son de caracterinmediato. Se evallay controla
el desempefio de las tareas y las operaciones en todo momento,
por consiguiente, su correccion es inmediata. Una gran parte
de las acciones correctivas se efectian sobre las personas o su
desemperio, a esto se le denomina accion disciplinaria. Algunos
tipos de control operacional son: produccién en linea de
montaje, cuadros de productividad, automatizacion y control
de calidad. =

Unavez ubicadalaplaneacién estratégica dentro del marco del
proceso administrativo, se procede a su analisis de una manera
mas detallada y con enfoque en la administracién publica dado
gue es el método utilizado en el Sistema de Evaluacion del
'"HVHPSHxR 6(' TXH LPSOHPHQWD OD 6+&3 SDU
gasto federalizado de los tres 6rdenes de gobierno en México.

621 1hid, pp. 356-359.
622 1pid, pp. 367-369 y 373-376.
623 |bid, pp. 381, 387 y 388-389.

201



3.3.2. Planeacion Estratégica

Planeacion “es el proceso de establecer objetivos y elegir el medio
mas apropiado para alcanzarlos antes de emprender la accion”;
en cambio, la planeacion estratégica “es el proceso por el cual los
miembros guia de una organizacion prevén su futuro y desarrollan
los procedimientos y operaciones necesarias para alcanzarlo”. 624

Al respecto existen diferentes enfoques de planeacioén que a
SURSXHVWD GH $FNRII VRQ SODQHDFLYQ UHDF
retrovisor”; 2) planeacion inactiva, aquella que va contra la
corriente; 3) planeacion preactiva, aquella que se prepara para
el futuro; y 4) planeacion proactiva o interactiva, la que disefia
el futuro y hace que suceda. %% La planeacién estratégica, que
cae dentro del cuarto grupo, se introdujo por primera vez en
algunas empresas comerciales en 1950 como un sistema de
planeacién a largo plazo. ¢

3RU VX SDUWH %RZHU UHAHUH D FDWRUFH S
basicos adaptables a un sistema directivo de cualquier tipo de
negocio; el adaptarlos a un sistema administrativo a la medida
es una tarea de creatividad de cualquier ejecutivo y el apoyar,
seguir y reforzar el sistema, sera la tarea de los altos directivos,
directores y supervisores de cualquier nivel. Estos son: 627

1. Establecer objetivos (de naturaleza permanente, sin
limite de tiempo);
2. Estrategia de planeacioén (conceptos, ideas y planes para
lograr objetivos con éxito);
3. Establecer metas (plazo méas corto y de menor alcance
que los objetivos);
4, '"HAQLU OD AORVRItD GH OD FRPSDxtD FUHH
actitudes, lineamientos orales de como hacer las cosas);

624 Goodstein, Leonard y Pfeifter Nolan, Planeacion estratégica aplicada , citado por E.

Garciay M. Valencia, Planeacion estratégica, Teoriay practica , Primera edicion, ed.
Trillas, México 2007, p. 11.

625 5xvVVHOO / $HeMésign of social reserch,  University of Chicago, citado por E.
Garcia y M. Valencia, op. cit., p. 15.

626 ¢y, George A., Steiner, Planeacioén Estratégica, lo que todo director debe saber, Obra
original: ~ Strategy Planning. What Every Manager Must Know, Traduccion: Guillermo
Enrique Urefia Gutiérrez, Segunda edicion, Grupo Editorial Patria, México 2014, p. 7
Marvin Bower, the Will to Manage: Corporate Sucess Through Programed Management,
pp. 17-18, citado por G. Steiner, op. cit., pp. 14-15.
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5. Establecer las politicas (planes de accion para poner en
PDUFKD OD HVYWUDWHJLD VHJ~Q OD AORYV
6. Planear la estructura de la organizacion (plan de
organizacion);
7. Proporcionar el personal (contratar, seleccionar y
desarrollar a las personas);
8. Establecer procedimientos (como llevar a cabo las
actividades);
9. Proporcionar instalaciones (planta, equipo y demas
instalaciones fisicas necesarias);
10. Proporcionar el capital (disponer de fondos y crédito
para las instalaciones fisicas y el capital de trabajo);
11. Establecer normas (medidas de desempefio);
12. Establecer programas directivos y planes operacionales
(para dirigir las actividades y el uso de los recursos);
13. Proporcionar informacién controlada (hechos 'y
nameros); y
14. Motivar a las personas (para que actien de acuerdo con
OD AORVRItD SROtWLFDV SURFHGLPLHQW

3.3.2.1. Principios

La esencia de la planeacion estratégica consiste en “la
LGHQWLAFDFLYQ VLVWHPIWLFD GH ODV RSRUWX
surgen en el futuro, los cuales combinados con otros datos
importantes proporcionan la base para que una empresa tome
PHMRUHVY GHFLVLRQHVY HQ HO SUHVHQWH HVWR
RSRUWXQLGDGHV \ HYLWDU ORV SHOLJURV (Q FF
GLVHXxDU XQ IXWXUR GHVHDGR HLGHQWLAF®DU OD

3RU VX SDUWH 6WHLQHU GHAQH OD SODQHI
base en cuatro puntos de vista diferentes: 1. Porvenir de las
decisiones actuales; 2. Proceso; 3. Filosofia; y 4. Estructura.

El porvenir de las decisiones actuales , dado que la accion
GH SODQHDU LPSOLFD GLVHxDU XQ IXWXUR GH
formas de como lograrlo; para ello es preciso tomar las mejores
GHFLVLRQHYVY HQ HO SUHVHQWH D AQ GH H[SOR
evitar los peligros que se presenten en el futuro. 629

628 . G. Steiner, op. cit., p. 20.
629 1pjd.
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Proceso, dado que la planeacion estratégica es un proceso que
FRPLHQ]D DO HVWDEOHFHU PHWDV RUJDQL]DFLRQD
y politicas para alcanzarlas, asi como el desarrollo de planes a
detalle para asegurar que las estrategias sean implementadas.
$VLPLVPR HV XQ SURFHVR TXH GHAQH HVIXHU]R)\
cuando y como debe realizarse, quién lo realizard y qué se hara
con los resultados. &%

Filosofia, debido a que la planeacién estratégica es una actitud,
una forma de vida, requiere dedicacion para actuar conforme a
la observacion del futuro y planear de una manera constante y
sisteméatica. Representa ademas un proceso mental, un ejercicio
intelectual, mas que una serie de procesos, procedimientos,
estructuras o técnicas preestablecidas.

Estructura , dado que un sistema de planeacion estratégica
formal conjunta planes estratégicos, programas a mediano plazo,
presupuestos a corto plazo y planes operativos. Este esfuerzo
sistematico permite el establecimiento de propdsitos, objetivos,
politicas y estrategias para el desarrollo de planes detallados,
para asi poner en practica las politicas y estrategias que permitan
el logro de los objetivos y propésitos de la empresa. 632

En este punto es importante aclarar que la planeacion estratégica
no considera tomar decisiones futuras, puesto que solo pueden
tomarse en el presente; no obstante, la planeacion del futuro implica
elegir entre posibles sucesos futuros, y una vez tomadas dichas
decisiones, podrian tener consecuencias irrevocables a largo plazo. 633

En complemento se puede decir que los principios que

envuelven a la planeacion son:  objetividad (basado en hechos
reales y no subjetivos); medicion (expresados cualitativamente y
cuantitativamente; precision DAUPDFLRQHV QR YDJDV \ JHQr
A HJ[LE L rhasgerGpara posibles cambios);  unidad de direccion
(planes por funcion unidos en un plan general); rentabilidad

UHODFLYQ IDYRUDEOH HQWUH OR \pdtdigaeighF LRV \ OF
(involucramiento de todas las personas que intervienen en la
estructuracion y la aplicacion del plan). 634

630 1hid, pp. 20-21.
631 |hid, p. 21.
32 |bid.
633 1hid, p. 22.
634 cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., pp. 12-13.
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3.3.2.2. Modelo conceptual de planeacion estratégica

En términos globales, un modelo conceptual, segun Steiner,
representa una idea de lo que algo deberia ser en lo general y
resulta ser una herramienta poderosa dado que proporcionauna
guia para que la empresa tenga un adecuado funcionamiento
en la practica. ©°

Por consiguiente, un modelo conceptual de planeacion
HVWUDWpJLFD VHUi OD UHSUHVHQWDFLYQ
presentados de manera ordenada que serviran de guia para el
desarrollo de dicha planeacion, lo cual representa una idea
general a partir de situaciones particulares de como es la
estructura del proceso de planeacion. 5%

Sin lugar a dudas, la planeacion estratégica representa
importantes ventajas, entre ellas, permite el cumplimiento
GH UHVSRQVDELOLGDGHV GH PDQHUD PiV
oportunidades y peligros futuros de la empresa (sistema que
optimiza los recursos), permite desarrollar metas apropiadas que
motivan a las personas, estructura la toma de decisiones en todos
los niveles, permite lamedicion del desempefioy el establecimiento
de prioridades, establece adecuados canales de comunicacion,
motiva la capacitacion y el desarrollo de habilidades directivas y
facilita alcanzar el éxito, entre otras ventajas. es7

Sin embargo, cabe sefalar que tiene algunas limitaciones,
por ejemplo los prondsticos en los cuales se basa pueden ser

JU

HTXLYRFDGRV R OD UHVLVWHQFLD LQWHUQD S’

y no necesariamente garantizar el éxito. ¢ Por otro lado existen
prejuicios en contra de la planeacion que alteran las relaciones

SHUVRQDOHV \ ODERUDOHV FDPELDQ ORYV
DFHQW~DQ ORV FRQALFWRYV GH DXWRULGDG H

y temores de fracaso; sin embargo, corresponde a la alta
direccion llevar a cabo las acciones necesarias para superar
tales prejuicios, como puede ser un sistema de remuneraciones

relacionado con la planeacion estratégica efectiva. 639

635 cf. 6. Steiner, op. cit.,, p. 22.

6 cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., p. 41.
837 ctr. G. Steiner, op. cit.,, p. 52.
638 1pig.
639 |bid, pp. 107-108.
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Cabe mencionar también que existen varios tipos de patrones
de planeacion (las compafias grandes las utilizan todas a la
vez), estas son: planeacion intuitiva-anticipatoria, planeacion
estratégica formal, planeacion reactiva dia a dia, planeacion
oportunista empresarial, enfoque solucién precipitada creciente
y enfoque de adaptacion. Es importante mencionar que los
valores o sistemas de valores de los directivos tienen una
LQAXHQFLD PX\ LPSRUWDQWH HQ ORV SURFHVRYV
una organizacion. 64

3.3.2.3. El proceso de planeacion estratégica

El proceso de planeacion comprende una serie de pasos
VHFXHQFLDOHY AORVRItD PLVLYQ YLVLYQ RE!I
politicas, programas, procedimientos, presupuestos y
la implementacion de planes estratégicos y téacticos. En
complemento, varios autores coinciden en que previo al proceso
de planeacidn estratégica debe realizarse un analisis del entorno
tanto externo como interno. Analicemos brevemente cada uno
de estos pasos.

La Filosofia representa un conjunto de valores, practicas y
creencias que dan forma a la razon de ser de la organizacién y
UHVDOWD VX FRPSURPLVR DQWH OD VRFLHGDG 'D
a todas sus acciones. Incluye credo (creencias que orientan la
FRQGXFWD GH OD RUJDQL]DFLYQ YDORUHV SULQ
actuar de las personas) y compromiso (responsabilidad de la
organizacién ante la sociedad).

La Vision representa el estado deseado en el futuro de ‘
OD RUJDQL]DFLYQ \ GHEH VHU LQVSLUDGRUD /
la empresa, plantear retos y estimular la creatividad y la
coordinaciéon de esfuerzos. Para su formulacion se puede
responder a preguntas como: ¢qué aspecto es clave para el
futuroy enque se contribuye?, ¢, como debe serlacompetencia?,
¢ qué oportunidad existe de crecimiento?, ¢en qué negocios se
quiere 0 no estar, ¢quiénes son o deberian ser los clientes?,
¢cudles son o deberian ser las divisiones principales y futuras

640

Ibid, pp. 121-122.
641 ; PP

Cfr. Lourdes Miinch Galindo,  Planeacion estratégica, El rumbo hacia el éxito, Segunda
edicion, Reimpresion, ed. Trillas, México 2011, pp. 29-30.
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de mercado? ®*? Cuando una vision es aceptada por todos los
miembros de la organizacion, conduce al éxito de manera
inevitable, es por ello que debe surgir de la mente del lider
quien la compartird a todos los involucrados. En concreto, el
medio para alcanzar la visién sera la mision. 643

La Misidon es la razén de ser de la organizacion y para su
construccion se consideran aspectos como: ¢para qué y por qué
existe la organizacion?, ¢,cudl es su propdsito?, ¢a quién sirve?,
¢a qué se dedica la organizacion?, ¢en qué giro se esta?, ¢qué
valor agregado aporta?, ¢cuales son los principales productos
presentes y futuros?, y ¢cual es su ventaja competitiva?. 644

Otros autores consideran para su construccion algunos otros
componentes como: clientes, productos y servicios, mercados,
WHFQRORJtD SUHRFXSDFLYyQ SRU VXSHUYLYHC
de si misma, preocupacion por la imagen publica, efectividad
reconciliatoria y calidad inspiradora. 645

Los objetivos LQGLFDQ ORV UHVXOWDGRV R AQHV TX
lograr en un tiempo determinado y deben reunir las siguientes
FDUDFWHUtVWLFDVY HVWDEOHFHU XQ WLHPSR
de corto, mediano o largo plazo), determinacion cuantitativa
(volumen, cantidad, porcentaje), e iniciar con un verbo en
LQAQLWLYR (Q IXQFLYQ GHO iUHD LQYROXFUDGD
0 generales (involucran a toda la empresa y son de largo plazo),
tacticos o departamentales (determinados por un &rea, gerencia o
departamento y son de corto o mediano plazo), y operacionales o
HVSHFtAFRY DFWLYLGDGHV PiV GHWD®OODGDV \ G

Las estrategias VR Q DOWHUQDWLYDV R FXUVRV GH C
los medios, los recursos y los esfuerzos necesarios para alcanzar
los objetivos. 547 Estas pueden ser externas e internas; materiales
y humanas; maestras, corporativas o divisionales; o funcionales
GH FUHFLPLHQWR GHO SURGXFWR G¥ PHUFDG

642 1hid, p. 34.

643 cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., pp. 13-14.
644 cfr. L. Minch, op cit., p. 33.

645 . E. Garcia y M. Valencia, op cit. pp. 16-17.

646 cofr. L. Munch, op cit., pp. 34-36.

647 1pid, p. 37.

648 cfr. E. G arcia y M. Valencia, op cit., pp. 21-22.
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Las politicas son guias que orientan la accion; son criterios
o lineamientos generales que deben ser considerados en la
toma de decisiones sobre los problemas que se presentan en
la organizacion; criterios generales de ejecucion que ayudan
a cumplir los objetivos y facilitar la instrumentacion de las
HVWUDWHILDV /DV SROtWLFDV VRQ PiV AH[LEOHV
reglas que tienden a ser rigidas. 54

Los programas VRQ OD VHFXHQFLD GH DFWLYLGDGH?
gue deben llevarse a cabo para el logro de los objetivos y
las estrategias; contemplan ademas el tiempo requerido y la
asignacion de los responsables que dan cumplimiento, por
FRQVLIJXLHQWH XQ SURJUDPD GHAQH OD HMHI
y detallada de las actividades. Al respecto, las técnicas
FRP~-QPHQWH HPSOHDGDV VRQ *UIiAFD GH *DQWW
(Program Evaluation Review Techniques) y CPM (Critical Path
Method) comiUnmente conocido como ruta critica .6%0

Los procedimientos son un conjunto de actividades ordenadas

GH PDQHUD FURQROYJLFD TXH GHAQHQ OD VHFXHC
gue se deben seguir para la realizacion de un trabajo repetitivo.

8QD GH ODV WpFQLFDV PiV XWLOL]DGDV VRQ ORV
SDUD UHSUHVHQWDU JUIAFDPHQWH XQ SURFHGLPL

Los presupuestos son documentos expresados en términos
HFRQYPLFRYV AQDQFLHURVY R QR AQDQFLHURYV
la asignacion de recursos para llevar a cabo los planes y las
DFWLYLGDGHY GH OD RUJDQL]DFLYQ 3XHGHQ VHL
por programas. Un sistema presupuestal integral debe incluir
SUHVXSXHVWRV GH RSHUDFLYQ GHKE?Px8anWDO \ AC
ser estratégicos, tacticos u operacionales, y pueden ser de:
ventas, produccion, materias primas, compra de materiales,
mano de obra, cargos indirectos, gastos de ventas, gastos de
administracion, costo de ventas, ingresosy egresos e inversiones,
entre otros %2 (Figura 3.4).

649 cfr. L. Minch , opcit., pp.45-46.

650 hid, pp. 48-49.

651 ¢t E. Garciay M. Valencia, op cit., p. 29.

652 cfr. L. Minch op. cit., pp. 51-52.

653 cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., pp. 31-32.
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Figura 3.4. Proceso de planeacion estratégicao. 654

Fuente: Lourdes Miunch Galindo, Planeacion estratégica, El rumbo hacia el éxito.

Cabe agregar que una herramienta importante en el
proceso de planeacién estratégica es la creacion de escenarios
(descripciones de posibles comportamientos futuros del
macroambiente), que tienen como proposito explicar el grado
de incertidumbre de los factores a considerar en una decision
0 prondstico particular. Las descripciones pueden ser tanto
cuantitativas como cualitativas sobre los aspectos sociales,

SROtWLFRV HFRQYPLFRV \ GHPRJUIAFRV ODV

tendencias, los supuestos, las condiciones y las dinamicas que
conducen del presente al futuro. %%

Para elaborar los escenarios, es necesario recabar
informacion del ambiente que rodea la empresa, estas
variables pueden representar fuerzas econdmicas, sociales,
FXOWXUDOHYVY GHPRJUIAFDV JHRJUIAFDYV
gubernamentales y politicas, entre otras. 656 Ademas del analisis
delentornosecomplementaconsistemasdeinformacion, andlisis
FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas)

654
655

Cfr. L. Munch op. cit., p. 19.
Cfr. E. Garciay M. Valencia, op cit., p. 55.
656 1pid, p. 65.
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y planes de contingencia. Finalmente se pone en marcha la
estrategia, traduciéndose en acciones concretas y evaluandola
para conocer la forma en como ésta se desempefia. ¢

(Q FRPSOHPHQWR \ FRQ HO AQ GH TXH HO GHVH
conforme a los planes, Steiner propone sistemas de control
gue permitan tomar acciones correctivas cuando se presenten
desviaciones. Este proceso involucra el establecimiento de
normas, medir el desempefio contra la norma y corregir
discordancias en las mismas. %8

Al respecto el factor humano en materia de control es un
aspecto que debe ser analizado con detenimiento dado que la
gente reacciona de manera diferente, hay quienes los aprueban
y quienes los rechazan. El grado de resistencia o aceptacion
varian segun el nivel de control conforme a las jerarquias de la
organizacion, el grado de participacion al construir y evaluar
las normas, los sistemas de comunicacion, el entendimiento del
sistema de control (como se evalta), como lo percibe la gente,
el sistema de reprimendas y recompensas, la relacion control-
calidad y el estilo directivo. En este sentido es importante que las
personas sean motivadas y comprendan que los controles, ademas
GH SHUPLWLU OD HAFLHQFLD FRQGXFHQ D® ORJUR C

+DVWD DKRUD KHPRVY DQDOL]J]DGR ORV SULQFLS
estratégica en general; sin embargo, es importante analizar
como se ha llevado a la practica en el sector publico.

3.3.2.4. La planeacion estratégica en el sector publico

Steiner sefiala que ademdas del sector privado, existe el
sector no lucrativo conformado por dos grupos, por un lado, el
gubernamental y, por el otro, todas aquellas organizaciones que
RSHUDQ VLQ XWLOLGDGHV $AUPD WDPELPQ TXH W
realmente importantes del sector no lucrativo se toman en un
ambito de carécter politico. %

657

Ibid, pp. 110-111.
658 PP

Cfr. G. Steiner, op. cit., p. 258.
% Ibid, p. 268.
660 |hid, pp. 311-312.
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En nuestra sociedad, los individuos y grupos ejercen el poder

en el proceso de toma de decisiones bajo su propio interés, y

el sector gubernamental responde precisamente a grupos de

interés donde son escuchadas las demandas y sobre ellas se
GHAQHQ ODV SROtWLFDV S~EOLFDV (V GH VXS
el proceso de toma de decisiones es mas abierto en el sector

publico que en el privado. ¢

Otras diferencias se presentan en los sistemas de planeacion
estratégica, donde el sector privado cuenta con objetivos a largo
plazo, con propositos bien establecidos, donde las decisiones son
PHGLGDVY HFRQYPLFDV PX\ HVSHFtAFDV UHQGLF
participacion en el mercado, utilidades, ventas, y margen); en
cambio, en el sector publico las metas de gobierno se expresan
en términos amplios y el criterio para la toma de decisiones
HV PX\ GLIHUHQWH \ PHQRV FRQFUHWR LQWH!I
SROtWLFD \ DQiOLVLY FRVWR EHQHAFLR DGF
de evaluacion para elegir entre planes alternativos no son tan
precisos como en el sector privado. %62

Una diferencia mas es que la planeacion en el sector publico
es mas compleja que en el privado dado que las perspectivas de
tiempo entre politicos y directores de empresas son diferentes
al igual que sus motivaciones; adicionalmente los asuntos
criticos del sector publico, para ser resueltos, deben subirse a
la agenda politica. %

Pese a lo expuesto, el sector publico ha tenido avances
importantes en la aceptacion de la planeacién estratégica como
sinbnimo de buena direccion, la reaccion ante los cambios
ambientales, la importancia de la planeacion a largo plazo
(aun con resistencia) y el uso de sistemas de planeacion y
programacion presupuestal para la toma de decisiones en
materia de distribucion de recursos para el logro de metas. 664

Como se expuso al inicio de este capitulo, la planeacion
estratégica es un componente importante en la gerencia publica,
veamos los avances que se han tenido en el ambito municipal.

661 hid, p. 313.
662 1hid, pp. 313-314.
663 1hid, p. 315.
664 |bid, pp. 315-318.
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3.3.2.5. La planeacion estratégica como herramienta de
la gerencia publica municipal

Si bien el concepto de planeacion estratégica se ha
desarrollado en el sector empresarial desde los afios sesenta,
bajo tres premisas principales: tomar en cuenta las variables
de un medio ambiente cambiante, revisar tanto el desempefio
GH ORV VLVWHPDV GH JHVWLYQ FRPR GH ORV RE!
RUJDQL]DFLYQ \ WHQHU OD AH[LELOLGDG QHFHVL
ajustes y cambios necesarios ante nuevos escenarios; a partir
de los afios ochenta se ha hecho necesaria en la gestién de
las organizaciones publicas. La capacidad de innovacion,
adaptacion y redisefio son hoy en dia los factores clave para
lograr la permanencia en ambos sectores. %

Es importante resaltar que en la planeacion estratégica los
REMHWLYRV AQDOHV GH OD RUJDQL]DFLY
GH OD PLVLYQ GHEHQ VHU AH[LEOHV \ H
acorde a las variables cambiantes e inestables del entorno.
Asimismo, la evaluacién debe ser un mecanismo permanente

Q
Y

de monitoreo y seguimiento, mas que una evaluacion ex-post.
Por consiguiente, un plan no es lo mas trascendente sino el
sistema de planeacion que se conforma en torno a él. 666

En el ambito municipal, Cabrero sefiala que la planeacion
HVWUDWPpPJLFD HV GH JUDQ XWLOLGDG GDGR TXH
objetivos al inicio de cada gobierno, factores como las
restricciones presupuestales, crisis no previstas (principalmente
en el campo de los servicios publicos), cambios tecnolégicos

WUDQVSRUWH WUDWDPLHQWR GH GHVHFKRV S)
y cambios en la preferencia ciudadana, se vuelve necesario

PRGLAFDU ORV VXSXHVWRV LQLFLDOHV GHO SODQ
nuevas situaciones. ¢’

Este tipo de planeacién permite a los gobiernos municipales
la deteccion de oportunidades no previstas en un inicio, como
lo son otros recursos presupuestales disponibles del estado y la
federacion; sistemas de servicios urbanos mas econémicos, nuevas
opciones para incrementar el equipamiento urbano, el cambio de

665 cfr. E. Cabrero y G. Nava, op.cit.,, pp. 26-27.

666 |hid, pp. 27-28.
667 1pid, p. 29.
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la opinion de la ciudadania respecto al alza de precios y tarifas de

los servicios publicos, entre otros muchos aspectos. Proporciona
AH[LELOLGDG SDUD DGDSWDUVH D GLVWLQWD
GH YLVWD OD PLVLYQ \ ORV JUDQGHV AQHV SO
administracion. 68

Es asi que todo sistema de planeacion estratégica tiene el reto
de traducir los grandes desafios que enfrenta la organizacion,
QR VROR HQ SURJUDPDYV HVSHFtAFRV VLQR HC
es por ello que la misién (proyecto de gobierno municipal) debe
traducirse en una serie de objetivos generales (lineas de accién),
que a su vez se traducen en programas concretos (programas de
JRELHUQR \ UHAHMDUVH HQ OD GLVWULEXFLYQ
(presupuesto) conforme las prioridades y el tiempo establecidos
en los distintos programas. %%

Para que un sistema de planeacion estratégica funcione,
Cabrero sefiala que se debe contar con un sistema de
control de gestibn que permita la deteccion de problemas
en la implementacién de los programas y en el disefio de los
objetivos y las lineas de accion. Sistema conformado por cuatro
subsistemas de evaluacion:  de control presupuestal, que vigile
la adecuada y oportuna asignacion de recursos por areas
y programas; de control programético, que vigile el grado de
avance de los programas municipales acorde a las lineas de
accion establecidas; de control de desempefio gubernamental,
encargado de evaluar los logros derivados de la accion de las
distintas areas y dependencias; y de evaluacién de impacto de
programasy politicas municipales,  que evalle los efectos del plan
de gobierno. Cada subsistema debera desarrollar indicadores
de gestion para el monitoreo de los avances. 67

Los sistemas y subsistemas expuestos permiten, ademas
de transformar en acciones los deseos del grupo gobernante,
detectar los errores de implementacion de los programas, asi
como los errores de disefio. 57

668
669

Ibid.
Ibid, p. 29-30.
670 1pid, p. 31.
671 |bid, p. 33.
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Para concluir el apartado de ¢como hacer?, se exponen los
principios de los sistemas de evaluacion de desempefio conocidos
como SED y su aplicacion en el sector publico.

3.3.3. Sistemas de Evaluacién del Desempefio

Evaluar el desempefio de organizaciones de gobierno, asi
como sus politicas y programas, se ha incrementado en gran
medida en casi todo el orbe debido a las grandes necesidades
sociales y la limitacion de los recursos para hacerles frente. A la
par, los actores politicos de las democracias contemporaneas son
tachados de incapaces y limitados, razon por la cual buscan la
legitimidad de los ciudadanos mediante la difusion de resultados
concretos por medio de politicas publicas certeras, programas
HAFLHQWHV \ GH LPSDFWR \ JRELHUQR\WZLQQRYDGR

En muchos paises, la vinculacion de la legitimidad de
los gobiernos con la obtencién de resultados ha adquirido
el nombre de gestion por resultados, la cual implica una
transformacion normativa, legal, organizacional y cultural de
IRQGR SDUD OD REWHQFLYQ GH UHVXOWDGRYV HVSE
de gobierno capaz de rendir cuentas no so6lo en cuestion de
normas y procedimientos, sino de efectos concretos, medibles
y alcanzables, que resuelva los problemas de la ciudadania. 673

En este sentido, evaluar el desempefio implica revisar la accion
del gobierno con enfoque a resultados de la gestion publica.
Dicho desempefio puede ser en funcion de los productos (bienes
y servicios para la poblacion) de un organismo o programa,
R HQ IXQFLYQ GH OD HAFLHQFLD SURGXFWLYLGD
servicios. Puede analizarse también en funcion de los resultados
intermedios de un programa (satisfaccion de los ciudadanos),
R ORV UHVXOWDGRV AQDOHV GH ODUJR SOD]JR (
hace necesario contar con sistemas de informacion y métodos
de monitoreo permanentes para el analisis y la evaluaciéon del
desempefio. ¢4

672 cfr. David Arellano Gault, etal., Sistema de Evaluacién del Desempefio para

organizaciones publicas ¢ Como construirlos efectivamente?, Primera edicion, Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas, A.C., CIDE, México 2012, p. 9.

3 Ibid, pp. 10-11.
674 |bid, pp.11-12.
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3.3.3.1. Conceptos basicos

Un Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED) contiene
WUHV HOHPHQWRYV HVHQFLDOHV OD GHAQL
manera de alcanzarlos; 3. y la mediciéon del grado de relacion
entre uno y otro para su evaluacién y correccién. Esta logica
de retroalimentacion posiblemente es la que le da el nombre de
“sistema”, el cual se complementa con el uso de herramientas
de planeacion estratégica y de indicadores de desempefio_que
SHUPLWHQ GLVHxDU GHVGH OD GHAQLFLYQ G
accion, el monitoreo y la evaluacion. 67

Los dos grandes propositos del SED son: 1. facilitar el
FRQVHQVR DO GHAQLU ORV SURSYVLWRV \ (
del proyecto de gobierno; y 2. rendir cuentas con mayor
transparencia a la sociedad al hacer publicos los resultados
DOFDQ]DGRV MXVWLAFDFLYQ GH OD DFFLyYyQ GF

Por consiguiente, un SED es una herramienta de rendicion
de cuentas que permite el aprendizaje organizacional, ajustar
las mediciones, reformular sus indicadores, replantear las
acciones de gobierno y obtener informacién de mayor solidez.
Ademas, permite evaluar si los resultados y su impacto se estan
alcanzando razonablemente. ¢’

3.3.3.2. El SED en organizaciones publicas

Como hemos dicho, un SED es un proyecto de reforma y
accion administrativa que legitima al gobierno (esfera politica);
XQD KHUUDPLHQWD TXH VH FRQVWUX\H FRQ GL
organizacion (esfera interorganizacional); y una herramienta
gue sera interpretada e implementada en cada organizacion
segun sus propios canones (esfera organizacional). Un SED
implica ademéas dos légicas interrelacionadas, una politica y
otra técnica. Sus componentes fundamentales son la planeacién
estratégica, el marco ldgico y la construccion de indicadores. 678

675 hid, pp.13-14.
676 |pid, p.18.

77 bid, pp. 22-24.
678 |bid, pp. 28-30.
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En la logica del SED, las organizaciones establecen un
proceso mediante el cual se generan una serie de productos
gue se entregan a manera de resultados dentro de un contexto
o realidad y con ello buscar el lograr un impacto o cambio de
dicha realidad ©”° (Figura 3.5).

Figura 3.5. Interaccién entre organizacién y contexto. 680

Fuente: David Arellano Gault, et al., Sistema de Evaluacion del Desempefio para
organizaciones publicas ¢ Como construirlos efectivamente?

De igual manera, el SED permite alinear las acciones
y estrategias organizacionales para que los recursos sean
DSOLFDGRV GH XQD PDQHUD HAFLHQWH \ HIHFWLY
objetivos en términos de resultados e impacto; ademas permite
generar un mecanismo de aprendizaje interno y de rendicién de
cuentas mas transparente y legitimo. %8

Un SED ayuda también a la organizacion a mejorar sus
procesos de decisidén, generar consensos internos, generar
un sistema de informacion que monitoree el ejercicio de los

679 1pid, p. 31.
680 |hiq.,
681 hid, pp. 32.
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recursos y el alcance de resultados e impactos (no es un grupo
aislado de indicadores de desempefio, ni una matriz de metas
para controlar o castigar). %%

En cuanto a los resultados organizacionales, éstos son los
efectos directos de la accion del gobierno sobre los actores,
procesos u organizaciones externos, resultados que se logran a
través de productos (entrega de bienesy prestacion de servicios).
Por otro lado, el impacto es la medicién de la afectacion que
dichos resultados tienes sobre la dinamica o naturaleza del .
contexto. 8 3HUR SDUD TXH HVWR WHQJD VLJQLAF
la construccion de indicadores de medicién (cuantitativos y
FXDOLWDWLYRV VXVWHQWDGRY HQ LQIRUPDFL

Por consiguiente, para que un SED tenga sentido, funcione
y sea socialmente aprovechado, debe encadenar acciones,
productos, resultados e impactos para alcanzar los objetivos de
OD RUJDQL]DFLYQ \ UHQGLU FXHQWDV FRQ LQI
los resultados e impactos logrados. La expectativa no es contar
con un listado de indicadores de corto plazo que emita un
juicio de golpe del sector publico, sino que la comparacion en el
tiempo y el impuso de una visién de evolucién de las acciones y
resultados, es la clave de la utilidad y efectividad de un SED. 684

Un SED toma como punto de partida la planeacion estratégica
GH OD RUJDQL]DFLYQ OD FXDO WRPD D VX
propositos, valores y efectos esperados de la organizacion los
siguientes elementos: el marco normativo interno y externo
(funciones, atribuciones, obligaciones y facultades); los actores
externos quienes determinan las necesidades y prioridades; .
ORV SURFHVRV LQWHUQRYVY SDUD OD GHAQLF
objetivos y metas; y el plan estratégico que permitira ligar las
acciones sociales mediante la interrelacion de los elementos
anteriores. %

En el caso del Sistema de Evaluacion del Desempefio
6('" LPSOHPHQWDGR HQ Op[LFR SRU OD 6+&3
del seguimiento y la evaluacion sistematica de las politicas y
programas de las dependencias y entidades de la administracion

682 hid, pp. 34-35.
683 1hid, pp. 35-36.
684 1hid, pp. 37-40.
685 |bid, pp. 40-42.
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publica federal, el cual contribuye al logro de los objetivos del
Plan Nacional de Desarrollo y de sus programas derivados,
ademas de brindar la informacion necesaria para valorar de
manera objetiva, mejorar continuamente el desempefio de las
politicas publicas, de los programas presupuestarios y de las
instituciones mismas, asi como determinar el impacto que los
recursos publicos tienen en el bienestar de la poblacion. 686

Si bien la obligatoriedad de la aplicacion del SED en el gasto
federalizado ha permitido instrumentar procesos de planeacion
y evaluacion en los gobiernos locales, es un hecho que el adquirir
y desarrollar una cultura propia, resulta ser todavia uno de los
grandes retos en México.

3.4. Con qué debe contar

+DVWD HO PRPHQWR VH KD SODQWHDGR GH PDQI
un gobierno debe hacer y como lo puede hacer; nos enfocaremos
ahora al andlisis de aquello con lo que debe contar, lo cual se
relaciona con el desarrollo de capacidades. Al respecto, el Banco
OXQGLDO KD SURSXHVWR XQD PHWRGRORJtD TXH S|
HQ VX FDVR GHVDUUROODU FDSDFLGDGHYV SDUD OF
\ HAFDFLD (VWD PHWRGRORJtD HV FRQRFLGD FRPF
describe a continuacion.

3.4.1. La metodologia SADCI

La metodologia SADCI (Sistema de Analisis y Desarrollo de la
Capacidad Institucional) es un desarrollo conceptual realizado
por Alain Tobelem a mediados de los afios ochenta como
consultor del Banco Mundial; herramienta que ha sido aplicada
en varios paises principalmente Latinoamericanos. 687

3.4.1.1. Generalidades
/ID PHWRGRORJtD 6%$'&, HV ~WLO SDUD LGHQWLA

capacidad institucional de las organizaciones para que puedan
desarrollar determinadas acciones, evaluar las debilidades y

686 hid, p.12

87 Cf. 2VFDU 2V]ODN \ (GJD U GRnalisisida @ éagabidad institucional: aplicacién
de la metodologia SADCI, documento digital, ~ Argentina, 1992, p. 2.
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REVWiIFXORV D HOLPLQDU \ GHAQLU ORV SODQF
para llevarlos a cabo. Por consiguiente, su dimension temporal

de referencia es el futuro y su aplicacion se enfoca en el disefio e
implementacién de programas y proyectos a traves del analisis

del fortalecimiento institucional que se requiere para asegurar

el éxito de estos. Si bien, en principio no fue disefiado para ello,

OD SUIFWLFD KD GHPRVWUDGR TXH HV ~WLO SD
de capacidad en la gestion diaria de las organizaciones, donde

el pasado y el presente son importantes, asi como evaluar los

resultados de los programas y proyectos. %%

(V DVt FRPR OD HAFDFLD GH DFFLRQHV GH G
se incrementa cuando previamente se analiza la capacidad
y cuando las inversiones de desarrollo y las estrategias de
IRUWDOHFLPLHQWR LQVWLWXFLRQDO VH GLVH
capacidad institucional detectados. %

3.4.1.2. Fines y principios

La metodologia SADCI puede utilizarse como herramienta
JHUHQFLDO SDUD FLQFR AQHV GLVWLQWRYV LY
su conceptualizacion; 2. Analisis de la capacidad institucional;

3. Administracion de proyectos en su fase de implementacion;

4. Gerencia de personal (responsables de tareas de proyectos); y

5. Evaluacion de las actividades de proyectos. Tobelem sugiere

que la administracion de estas cinco funciones debiera de .
VHU UHVSRQVDELOLGDG GH XQ iUHD HVSHFtA
pudiera denominarse “funcion de desarrollo institucional”. De

igual manera, la metodologia permite aclarar los objetivos de
desarrolloestablecidos, losrecursosrequeridos paraalcanzarlos,

lo que debe hacer cada persona, cuales son las capacidades
institucionales potenciales y como corregirlas a tiempo. 690

688 |hig.

689 cfr. Alain Tobelem, Sistema de Andlisis y Desarrollo de la Capacidad
% Institucional (SADCI), Manual de Procedimientos, ed. Mimeo, Argentina 1992, p. 4
Ibid, p. 4.
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Los siete principios del SADCI son: 6%

1. Relevancia del andlisis. Cuando no se intenta cambiar
nada, o no se quiere nada mas o nada mejor respecto a lo
hecho hasta el momento, por consiguiente, la capacidad
Institucional no requiere ser evaluada dado que es
VXAFLHQWH

2. Universo responsable. Cuando se quiere hacer mas de
DOJR \ R KDFHUOR PHMRU VH GHEHUiI LGHQW|
institucional responsable para el logro de obijetivos,
para lo cual se realiza una evaluacion de la factibilidad
institucional.

3. Claridad de proposito, La capacidad Institucional siempre
debe hacer explicito su proposito.

4. Dimensionamiento y ajuste. Cuando se determina la
IDOWD GH FDSDFLGDG VXAFLHQWH SDU
GHVHFKD VH PRGLAFD \ R VH LQFUHPH
nivel requerido.

D ORJL
QWD O

5. Volatilidad. Es mucho mas facil debilitar la capacidad
institucional que fortalecerla. La capacidad Institucional
es muy volatil por lo que debe ser evaluada y adaptada
constantemente.

6. Asimilaciénsimultanea. A medidaque progresaelanalisis,
se debe generar capacidad, por consiguiente, el universo
institucional tendra una capacidad mas fuerte que la
anterior.

7. El elemento cultural. Un buen sistema de analisis de la
capacidad no debe tener prejuicios culturales.

3.4.1.3. Objetivos de desarrollo, recursos y estrategias
de ejecucion

&RPR VH KD GLFKR OD PHWRGRORJtD 6%$'&, D\XGD
del resultado deseado de cualquier actividad de desarrollo, los
recursos necesarios y quién debera hacer qué para garantizar

91 |pid, pp. 5-6
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HO XVR HAFLHQWH GH ORV UHFXUVRV 3DUD
primer cuatro pasos de doce que conforman la metodologia. 692

Primer paso: Objetivos de desarrollo. 6H GHAQH VL HO RE
es obtener una mayor cantidad de productos con los mismos
recursos, y/o obtener los mismos productos a un menor costo.
3DUD HOOR OD LQIRUPDFLYQ GHEH REWHQHUVE
GHO SURGXFWR GHVHDGR \ OD GHAQLFLYQ GH ¢«
respecto a los aspectos cuantitativos correspondientes
al objetivo % (este paso al igual que los subsiguientes, se
apoya en un formulario con los siguientes campos: cédigo o
clave, descripcion de los objetivos de desarrollo, indicadores
FXDQWLWDWLYRYV LPSDFWRVY HVSHUDGRV \ EHQ
de desarrollo puede ser desde el mejoramiento de una funcion
administrativa o técnica, hasta programas de desarrollo mas
complejos, como proyectos de inversion o programas de ajuste
estructural. 5%

Segundo paso: Actividad y Recurso. Una vez establecidos
los objetivos, se procede a establecer y distribuir la cantidad
GH UHFXUVRV AQDQFLHURYV GLVSRQLEOHV SD
Asimismo se asignan responsabilidades institucionales por
categoria de actividad (el formulario respectivo contempla
FDPSRV GH FYyGLJR GHVFULSFLYyQ GH OD DFWLY
disponible, crédito, servicios, vehiculos, mobiliario y equipo,
salarios, subsistencia, construccion y unidad administrativa
responsable). 6%

Tercer paso: Tareas. Al momento de asignar las tareas,
éstas deben contemplar la adquisicidon de los bienes y servicios
necesarios para el logro de los objetivos del proyecto; asimismo
HO FyPR XVDUORV HAFLHQWHPHQWH \ GXUDQ
posible. El formulario ofrece una descripcion precisa de qué
hacer, que resultado intermedio obtener, en que fecha y quien
debe hacerlo ¢ (los campos son: codigo, descripcidn, productos,
ejecutor y observaciones). %%

692 1hid, p. 8

693 |hjd.

694 1hid, pp. 9-10.
695 1hid, p. 12.
69 hid, p. 14.
697 |bid, p. 16.
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Cuarto paso: Mapa de Relaciones Interinstitucionales.
Este mapa hace referencia a entidades ejecutoras que, para
desempenfar su papel, requieren forzosamente de una estrecha
cooperacion de otras, de una manera coordinada, concertada y
HAFLHQWH SDUD OR FXDO HV LPSRUWDQWH FRQRI
reglamentarias vigentes. 6%

5DVWUHR LQWHUSUHWDFLYQ \ PHGLFLYy(
de capacidad institucional

IRV SULPHURV SDVRV SHUPLWHQ GHAQLU Ol
quiere lograr por medio de las actividades de desarrollo
propuestas, los recursos y la estrategia operativa a utilizar;
GHAQHQ DGHPiIV HO PDSD GH UHODFLRQHV LQV
todas aquellas entidades responsables del uso de los recursos
asignados para el logro de los resultados esperados. Los cinco
pasos siguientes permiten investigar si la entidad ejecutora
tiene la capacidad de cumplir con la responsabilidad de manera
DGHFXDGD \ HAFLHQWH 'LFKDV FDSDFLGDGHV FF
problemas mas recurrentes en actividades de desarrollo en la
mayor parte de los paises del mundo. %

4XLQWR SDVR ,GHQWLAFDFLYQ GHO GHVDUUROC
Institucionales desde el punto de vista de las reglas del juego. Estas
comprenden el sistema de gobierno, su constitucién, legislacion,
reglamentaciones y reglas no escritas formalmente, basadas en
modelos culturales. Este aspecto es muy importante dado que
representa los antecedentes institucionales donde se alojan los
objetivos de desarrollo por alcanzar. "™

6H[WR SDVR ,GHQWLAFDFLYQ GHO 'HVDUUROO
Institucionales desde el punto de vista de Relaciones
Interinstitucionales. Aqui los decisores seleccionan el universo
institucional de ejecucion y organizan la distribucion de
responsabilidades. En caso de que algunas funciones no
estén disponibles en el universo institucional, deberan
alojarse en una de las entidades existentes. 01 El formulario
correspondiente contempla: codigo de tarea, descripcion del
desarrollo de capacidades Institucionales, explicacion de sus
698 hid, p.19.
699 1pid, p. 21.

700 1hid, p. 22.
0L |bid, p. 23-24.
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impactos negativos y su gravedad. En complemento la tipologia

de desarrollo de capacidades institucionales contempla campos

de subcategoria, nombre de la subcategoria, los elementos de
capacidad y codigo. "

6pSWLPR SDVR ,GHQWLAFDFLYQ GH ORV '
Capacidades Institucionales) desde el punto de vista de la
organizacién interna. Este elemento abarca todos aquellos
aspectosque dependencompletamentedelamismaorganizacion.
IXHJR GH KDEHU GHAQLGR OD IXQFLYyQ ORV
UHFXUVRVY OD HQWLGDG GHEH RUJDQL]D
\ HAFD] SRVLEOH FRQ HO AQ GH JHQHUDU ORV
esperados. "

Para ello, este paso contempla ocho sub-elementos a
mencionar: %

Organizacion interna: distribucion de funciones;
2UJDQL]DFLYQ LQWHUQD AXMR GH UHODFL
Reglas de juego internas y manuales administrativos y de
procedimientos;

Procedimientos y estilos gerenciales;

Traduccion de reglas de gerencia de personal impuestas

desde el exterior (reglas de funcidn publica para

funcionarios de gobierno, motivacion del personal);

6. Manuales técnicos didacticos y distribucion de
conocimientos y experiencias entre los directores,
profesionales y otros;

7. &DSDFLGDG ItVLFD \ AQDQFLHUD

8. Funcion de desarrollo institucional en el organigrama de

la entidad.

ok whpR

Con relacion a ello, se puede decir que cada organizacion
GHELHUD WHQHU XQ GLDJUDPD GH AXMR TXH
PiV HAFLHQWH GH REWHQHU XQ UHVXOWDGR
VHU HQWHQGLGR SUHFLVDPHQWH FRPR XQ G
plasme las responsabilidades y las funciones dentro de la
organizacién y como éstas se relacionan entre si en una red
de comunicacion interna para un funcionamiento satisfactorio

702
703
704

Ibid, p. 25.
Ibid, p. 26.
Ibid, p. 26-27.
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\ HAFD] XQ HMHUFLFLR GH GHVDJUHJD
LGHQWLAFDU GXSOLFLG®G GH IXQFLRQHYV

Derivado de las funciones e interrelaciones de la organizacion
interna, las reglas del juego deben quedar explicitas en manuales
y procedimientos administrativos, con la responsabilidad de los
directivos para vigilar su cumplimiento y actualizacion. Por otra
parte, los estilos gerenciales son determinantes en el desarrollo
de capacidades institucionales dado que, si el director no actla
de manera consistente, el resultado puede ser desastroso; la
motivacion del personal debe tener una alta prioridad. 706

Lastimosamente la mayoria de las instituciones publicas
no cuenta con una politica de personal, la cual se debiera
constituirse como una fuente importante de motivacion.
Aspectos como la participacion en el proceso de toma de
GHFLVLRQHV \ HO AXMR GH LQIRUPDFLYQ ORV HV\
mejoras, la creacion de un medio laborar agradable y el
propio interés del director en la vida particular del personal,
contribuyen a mejorar medios institucionales pobres, salarios
bajos y administraciones publicas deterioradas 07 (el formulario
correspondiente, contempla codigo de tarea, descripcion de
la capacidad institucional y su impacto negativo, asi como la
gravedad del mismo en una escala del 1 al 5). 708

2FWDYR SDVR ,GHQWLAFDFLYQ GHO GpAFLW
institucional desde el punto de vista de la politica del personal
y sistema de remuneracion. Los salarios bajos no son en si
XQ GpAFLW GH FDSDFLGDG D PHQRV TXH WHQJI
ejecucion de los proyectos. $O0 UHVSHFWR ORV GpAFLWV GH
relacionados con la funcion publica, por lo general se deben a
salarios bajos y paquetes de compensacion inadecuados que
pueden representar un peligro para la ejecucion de actividades
de desarrollo. °

Es casi una regla que, al haber cambios de administracion
politicos, se designan un gran nimero de nuevos funcionarios
gue provocan administraciones publicas sobrecargadas y con

795 |hid, p. 27.
796 1pig.

7 1bid, p. 28.
708 1hid, p. 29.
709 |bid, p.31.
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baja capacidad para pagar salarios dignos, lo cual provoca la
fuga de profesionales capaces y por ende pérdida de credibilidad
entre la poblacion (el formulario correspondiente contempla
codigo de tarea, descripcion de la capacidad institucional y su
impacto negativo, asi como su gravedad en escala de 1 a 5). 710

Los elementos de este tipo de capacidades comprenden las
politicas de personal y sistema de pago, por un lado, la carrera
de administracion publica que motive al personal y permita
FUHDU QLYHOHV GH VDODULRV \ FDOLAFDFLYQ
privado; y por el otro, paquetes de compensacion que incluya
incentivos sociales como seguros de salud y accidentes. i

Noveno paso: Capacidades desde el punto de vista de las
habilidades individuales.  Por lo general, la mitad del personal
involucrados en la ejecucion de proyectos de los diferentes
QLYHOHV LQFOX\HQGR ORV PLVPRYV EHQHAFLD!I
informacion basica nilos conocimientosy habilidades necesarios
para entender y ejecutar las tareas asignadas. Inclusive a pesar
de contar con las habilidades necesarias, un ambiente hostil
LPSLGH TXH ODV DFWLYLGDGHYVY VH OOHYHQ D F
Estas dos fuentes de fracaso del desarrollo se encuentran
estrechamente relacionadas. Por otro lado, la falta de capacidad
gerencial para la toma de decisiones y de habilidad profesional
es una de las primeras causas de la debilidad institucional,
OLJDGR D OD GHAQLFLYQ GH REMHWLYRV EDVL
politicas, mas que técnicas, y necesidades de legitimidad. 2

(O SURSYVLWR GH DQDOL]DU ORYV GpAFLWV G
es para determinar el apoyo que se requiere en cuanto a mas
informacion, conocimiento y habilidades. Las necesidades se
LGHQWLAFDQ DO FRPSDUDU ODV GHELOLGDGHYV
SDUD OD HMHFXFLYyQ GH XQ SUR\HFWR HVSHF
hacer por medio de entrevistas a las personas involucradas 3
(el formulario correspondiente contempla cédigo de tarea,
Q~PHUR \ FDWHJRUtD GH HPSOHDGRYVY GHVFUL
de habilidades individuales, como informacién, conocimiento y
know how o saber cobmoy su gravedad en escalade 1a5). ™

10 |hid, pp. 31-32.
1 hid, p. 32.
12 1hid.

13 1hid, p. 33.
14 |bid, p. 35.
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Las habilidades de informacion consideran datos sobre:
politica del proyecto (prioridad e importancia), del proyecto
mismo (objetivos, recursos, y responsabilidades) y aspectos
HVSHFtAFRVY VREUH OD LPSOHPHQWDFLYQ GH WDU
de conocimiento contemplan: antecedentes académicos
H[SHULHQFLD SURIHVLRQDO \ AQDOPHMm@WH ODV K
how o sabercomo, contemplan: habilidades practicas necesarias
para ejecutar ciertas tareas, intelectuales (escribir, preparar
informes y capacidad oratoria) y ligadas a la personalidad
(relaciones publicas, diplomacia, etc.).  °

Décimo paso: Consolidacién de las capacidades institucionales
no relacionadas con la falta de habilidades. Este paso contempla
UHVXPLU SRU FDWHJRUtDVY ODV FDSDFLGDGHV LGH
repeticiones, incluyendo aquellos relativos al disefio y ejecucion
de una estrategia de desarrollo institucional y su plan de
DFFLYQ GHULYDGR /RV GpAFLWYVY GHEHQ DSDUHFH
gue pueden afectar si no se corrigen a tiempo (el formulario
respectivo contempla cdédigo, descripcion, tarea afectada y
promedio de gravedad de las capacidades institucionales). 716

Décimo primer paso: Consolidacion de las capacidades
institucionales relacionadas con habilidades. Este paso es igual
al anterior pero enfocado a las capacidades relacionadas con
habilidades. Al respecto, muchos empleados tienen los mismos
GpAFLWY GH KDELOLGDGHV DXQTXH VXV WDUHD
por lo tanto, la informacion recabada en los formularios
de consolidacion serd la base para el disefio, preparacion
y ejecucion de cada estrategia de desarrollo institucional y
sus programas de accién correspondientes. Informacion de
JUDQ XWLOLGDG SDUD HO UHGLVHXxR GH SUR\HFW
estrategias de desarrollo institucional de gran complejidad (el
IRUPXODULR LQFOX\H FYGLJR GHVFULSFLYyQ GH Gp
categorias afectadas de empleados, tareas afectadas y promedio
de gravedad de las capacidades institucionales). i

En este punto, se esta familiarizado con los objetivos de
desarrollo y el universo institucional encargado de lograrlos,
y con la herramienta de andlisis que ayuda a incrementar la

715

Ibid, p.37.
716 P

Ibid, pp. 38-39.
A7 1bid, pp. 39-40.

226



capacidad sobre la marcha. Es asi que las organizaciones con
SURJUDPDY ELHQ GHAQLGRYVY SRU OR JHQHUDO \
LQVWLWXFLRQDO TXH DTXHOORV TXH QR Gt
sus objetivos o que no tienen seguridad sobre los recursos
QHFHVDULRY R LQFOXVLYH DTXHOORV TXH QR
responsabilidad institucional que debiera ser compartida entre

los involucrados en la ejecucion. 78

3.4.1.5. Estrategia de desarrollo institucional y
componente de desarrollo institucional

La ultima parte de la metodologia SADCI se encarga de la
traduccién de las capacidades institucionales detectadas en
una estrategia y un componente de desarrollo institucional.
En este punto se conoce la capacidad institucional con que
se cuenta y la necesaria por desarrollar para el logro de los
objetivos planeados, por consiguiente, se esta en condiciones de
UHGLVHxDU ORV REMHWLYRVY GH GHVDUUROOR \
proyecto; asi como disefiar y poner en marcha una estrategia de
desarrollo institucional y la obtencion de los insumos necesarios
para el incremento de las capacidades requeridas. 9

Para ello, se deben priorizar las capacidades institucionales,
cuales son prioritarias y cuales no tratar por el momento por su
QDWXUDOH]D SROtWLFD R FLUFXQVWDQFLDV LQ
GHAQLU FXiOHV DERUGDU GH PDQHUD FRQMX(
de las actividades del proyecto (algunas en el corto y otras en
HO PHGLDQR R ODUJR SOD]R /IDV PHGLGDV .
constituyen un esquema de fortalecimiento institucional. 720

Como se puede observar, el SADCI permite diseflar una
actividad de capacitacion efectiva y econdmica dado que los
GpAFLWYV GH KDELOLGDGHYV KDQ VLGR LGHQWLA
lo tanto, sélo se imparten las requeridas de manera puntual
y en corto tiempo en vez de paquetes tradicionales que sélo
refuerzan informacion que ya se tiene y que no tratan lo que en
realidad se requiere. "

"8 1hid, pp. 42-43.
19 1hid, p. 44.
720 |hid.

21 bid, p. 48.

227



Duodécimo paso: Sinopsis de la estrategia y programa de
desarrollo institucional. Los pasos anteriores concluyen en
un componente de desarrollo institucional para la solucion
GH ORV GpAFLWV GHWHFWDGRV \ SDUD HOOR
mejor organizacion y distribucion de funciones generales y
responsabilidades. 7%

Los mayoresinsumos de desarrolloinstitucional despuésdelas
decisiones del gobierno son la asistenciatécnicay las actividades
de capacitacion. El formulario respectivo contempla codigo y
subcategorias del desarrollo de capacidades institucionales,
estrategias y plan de accibn de desarrollo institucional
como decisiones gubernamentales, asistencia técnica y
actividades de entrenamientos, entre otros (en complemento
el formato de necesidades de capacitacion incluye actividades
de entrenamiento, codigo, tareas afectadas, contenido del
entrenamiento, entrenadores, fuente de entrenamiento, fecha
de realizacion y lugar del evento). 7%

En resumen, con la aplicacion de la metodologia SADCI
se logra una base de datos con informacion de objetivos,
actividades, tareas y desarrollo de capacidades institucionales
en un sistema informatico que permita realizar un monitoreo
para el seguimiento y la elaboracion de informes sobre los

\

GHVYtRV FRQ HO AQ GH FRQRFHU VXV FDXVDV \ HV\V

correctivas necesarias. El hecho de mantener actualizada la
informacion de monitoreo permite conocer los avances, las

GLAFXOWDGHV \ DWUDVRV ORV UHVXOWDGRYV OR.

con las metas establecidas, los recursos invertidos y las
reprogramaciones necesarias. '*

3.5. Resumen y conclusion del capitulo

Previo al disefio de un modelo de evaluacién que permita
conjuntar la medicion de los resultados municipales con la
existencia de capacidades institucionales, se plantean tres
cuestionamientos esenciales: ¢qué debe hacer el gobierno?
¢como lo puede hacer? y ¢con qué deben contar? Para dar

722
723
724

Ibid, p. 49.
Ibid, pp. 50-51.
Cfr. 2 2V]ODN \ (2 Udp@i0,pQIp.
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respuesta, este tercer capitulo presenta un marco teérico basado

en los principios de la Teoria de la Administracion Publica

para entender que deben hacer los gobiernos més alla de sus
atribuciones y funciones. Para ello se analizan los conceptos de
“administracion” y “administracion publica”.

De igual manera, con base en la Ciencia de la Administracion
Pablica, se analizan las distintas teorias y corrientes .
DGPLQLVWUDWLYDYVY TXH SHUPLWDQ GHAQLU
gobiernos deben hacer. Para ello se analizan dichas corrientes
en sus distintos enfoques (clasico, neoclasico y contemporaneo)
FRQ UHODFLYyQ D OD 7HRUtD GH ODV 2UJDQL]I
entender la estructura y funcionamiento de los gobiernos
como entes organizacionales. Se complementa con el analisis
de la Reinvencién del Gobierno, la Nueva Gerencia Publica y
el Nuevo Institucionalismo que consideran los principios de la
administracion privada al campo de la administracion publica.

8QD YH] GHAQLGR OR 'TXH GHEHQ KDFH
HVSHFtAFR HO SRGHU HMHFXWLYR GDGR TX
lo publico recae en este orden de gobierno), se da paso al estudio
de “cémo lo puede hacer”, o que metodologias o técnicas utilizar,
paraello se analizalateoria de laadministracién en sus distintas
etapas y los pasos que integran el proceso administrativo
(planeacion, organizacion, direcciony control), donde se generan
los objetivos a alcanzar y los resultados a obtener, asi como la
medicion de dichos resultados. De igual manera se vislumbra
donde se genera el desarrollo de capacidades institucionales
dentro de la organizacion, que, de acuerdo a nuestra hipétesis,
su fortalecimiento facilita el alcance de los resultados deseados.

U C
H O

Posteriormente se analiza como se construye un sistema
de evaluacion del desempefio (SED) tomando como base
la planeacion estratégica enfocada al sector publico como
herramienta de gran utilidad en el campo de la gerencia publica
municipal, por tal razén se analiza con detalle su estructura y
funcionamiento.

Finalmente, se analizan los elementos con los que un
gobierno debe contar para alcanzar los objetivos derivados de
una planeacién estratégica (y no sélo limitarse a cumplir con
sus funciones sin una vision de largo plazo). Es por ello que se
analiza la metodologia SADCI propuesta por el Banco Mundial,
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enfocada al desarrollo de las capacidades institucionales de
las organizaciones gubernamentales. Metodologia que permite
detectar las capacidades existentes y las necesarias por
desarrollar o reforzar.

Por consiguiente, previo al disefio del modelo de evaluacién que
permitira comprobar o rechazar la hipétesis de investigacion,
en el capitulo 4 se exponen y valoran los modelos de evaluacion
municipal implementados en México tomando como base el
planteamiento de esta investigacion y el marco tedérico expuesto
en el presente capitulo.
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CAPITULO 4
SISTEMAS DE EVALUACION MUNICIPAL
4.1. Sistemas de indicadores municipales en México

En México se han dado distintos esfuerzos por inculcar una
cultura de medicion del desempefio en el ambito local, para
ello se han desarrollado estudios especialmente de caracter
académico enfocados en la construccion de indicadores y bases
de datos para el analisis del desempefio municipal, ademas de
dictar sugerencias técnicas para la mejora de la gestion. 725

(Q HVWH VHQWLGR VH KDQ KHFKR HVIXHU]F

los municipios segun diversos indicadores para promover la

aplicacion de politicas publicas diferenciadas. Otras iniciativas

buscan implementar sistemas de gestién que permitan mejorar

su capacidad y desempefio. Sin embargo, estos esfuerzos tienen
elinconveniente de que los sistemas de medicién del desempefio

para la mejora de la gestion no son del todo reconocidos su

utilidad, aunado a la inexistencia de informacion sistematica y

ordenada que de sustento a su implementacion. 726

Cabe sefialar que décadas atras, los esfuerzos se limitaban
al uso de indicadores sencillos para el seguimiento de ciertas
DFWLYLGDGHYVY HVSHFtAFDYV SULQFLSDOPHQW
elaborar y rendir informes a la poblacién. A partir del afio 2000
es que se dan los primeros avances metodolégicos en materia
de sistemas de medicion de desempefio en nuestro pais. et

Por consiguiente, para estar en condiciones de proponer un
modelo de evaluacion municipal, se analizaran los sistemas
hasta hoy disefiados e implementados en México, algunos fueron
estudios Unicos y otros contindan en proceso de implementacion,
emprendidos por diversos actores del ambito local y académico, e
instancias publicas de los distintos 6érdenes de gobierno.

25 USAID-ICMA, Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicion de Desempefio

Municipal en América Latina, International City/County Management Association, yla
2AFLQD 5HJLRQDO GH '"HVDUUROOR 6RVWHQLEOH GHO % XUy SDU
6Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, 2006, p. 59.
Ibid.

727 1bid, pp. 59-60.
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Los sistemas de medicién municipal analizados son:

Sistema de evaluacion del desempefio (SED), Gerencia
Publica Municipal, indice Global de Desempefio Municipal
(IGDM), indice de desarrollo municipal basico (IDMB) e indice
Compuesto de Capacidades Institucionales Municipales
(ICCIM), indice de Desarrollo Institucional Municipal (IDIM),
Sistema de indicadores de desempeiio (SINDES), Las ciudades
mas habitables de Meéxico, y Agenda para el Desarrollo
municipal (ADM), (Tabla 4.1).
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Tabla 4.1. Sistemas de medicién municipal en México.

e g o reas e : -
medicion Imp leme ntacio6 Descripcion S Aplicacion
o indicadores
mu nicipal n
Sistema de OECD / CEPAL  Modelo parala Aplicable atoda Modelo
evaluacion del / USAID construccion la estructura tedrico
desempefio (Propuesta para deun SED municipal.
(SED) México de David mediante Criterios para la
Arellano) planeacion construccion de
estratégica y indicadores
marco légico
Gerencia Conceptos de Dia gnéstico Indicadores de Modelo
Pablica Gerencia Publica externoe eficiencia tedrico
Mun icipal aplicados al interno (hacienda y
ambito (eficiencia, servicios
municipal eficacia y publicos) y de
(Propuesta para legitimidad) eficacia.
México de Criterios de
Enrique legitimidad
Cabrero)
indice Global Investigadores Indicadores Area econémica, Estudio
de del instituto cuantitativosy de provisiéon de  aplicado a
Desempefio Tecnolégico de un indice servicios y de los100
Mun icipal Estudios global de finanzas municipios
(IGDM) Superiores de desempefio mas
Monterrey poblados del
pais en 2009
indice de Investigadores Estudio Subindices: IDMB de los
desarrollo del Colegio de comparado socioeconémico, 2418
municipal México y del entre el IDMB ambiental- municipios
basico (IDMB) Colegio de la calculado y el servicios, en 2004-
e indice Frontera Norte IDH municipal econémico, 2005.
Compuesto de institucional, Estudio
Capacidades social publicado en
Institucionale 2010
s Mun icipales
(ICCIM)
indice de Auditoria indice de Capacidad El estudio se
Desatrrollo Superior de la Desarrollo financiera, aplicé a los
Institucional Federacion Mun icipal cobertura de 2441
Mun icipal Basico e Indice prestacion de municipios
(IDIM) Compuesto de  servicios en 2013
Capacidades publicos,
Institucionales desarrollo
Mun icipales administrativo
Fuente: Elaboracion propia.

&RQ HO AQ GH FRQRFHU OD HVWUXFWXUD \
modelos enunciados, se procede a realizar un andlisis mas
detallado de cada uno de ellos.
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4.1.1. Sistema de evaluacion del desempefio (SED)

Como se ha sefialado en capitulos anteriores, México al igual
gue muchos de los paises de América Latina, haimplementado la
utilizacion del Sistema de Evaluacion del Desempefio propuesto
por la OECD y la CEPAL. Al respecto, David Arellano expone un
modelo de planeacion estratégica aplicable para los municipios
mexicanos compuesto por los siguientes componentes: mision y
vision (estado futuro deseado); objetivos estratégicos (evaluacion
GH HAFLHQFLD \ HAFDFLD GHO HMHUFLFLR GH OR'
la calidad gerencial de la organizacion); estrategias (para cada
objetivo estratégico); programas (para el cumplimiento de los
objetivos estratégicosy sus estrategias através de la metodologia
de marco légico);y REMHWLYRV Hdeshtb progrenva) con
asignacion de recursos presupuestales (actividades y tareas). %

La evaluacion se complementa por medio de indicadores:
anuales de productos (cuantitativos, de comparacion anual),
de resultados de programas (medicion anual de productos),
de resultados estratégicos (efectos de mediano y largo plazo
de la implementacién de estrategias), de impacto (grado de
cumplimiento de los objetivos estratégicos y/o de los propésitos
establecidos en la mision y visién, asi como de las necesidades
y prioridades de la poblacion), de gestién (medicion cuantitativa
simple sobre la gestiébn/administracion), y de integracion entre .
SODQHDFLYQ \ SUHVXSXHVWDFLYQ LGHQWLAFDFI
UHFXUVRV HVSHFtAFRV SDUD HO FXPSOLPLHQWR
estratégicos. »

Sobre la medicién del impacto, opina Arellano que es una
cuestion de construir indicadores de resultados en el tiempo
(series en el tiempo de mediano y largo plazo). Estos indicadores
mas que medir el éxito de una organizacion, sirven para
establecer prioridades y no perder de vista los grandes objetivos
organizacionales. ™

Como ya se ha dicho anteriormente, un SED ofrece ventajas
importantes; permite obtener y observar evidencias de los impactos
yresultados de las acciones de gobierno, permite analizar larelacion

728

Cfr. D. Arellano, op. cit., . 42-44,
229 p pp

Ibid, pp. 44-46.
730 |bid, p. 46.
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de los esfuerzos de gestion y los gastos administrativos para el
logro de resultados e impacto social, permite mayor transparencia

del ejercicio de los recursos publicos para el alcance de objetivos,
y permite una percepcion de los logros en el tiempo asumiendo
riesgos y aplicando los aprendizajes obtenidos. 71

En este sentido, los indicadores y métricas permiten a su
vez generar un juicio respecto al desempefio en el tiempo y
UHAH[LRQDU VREUH ORVY HOHPHQWRY FUtWLFRV
para la mejora del desempefio en areas criticas en el corto y
mediano plazo por medio de calendarios de mejoray compromisos
puntuales. Permite también realinear las prioridades y conocer
los efectos de las acciones de gobierno sobre los resultados e
LPSDFWR (Q OR HVSHFtAFR SHUPLWH D ODV GL
el impacto de su trabajo y la importancia de sus productos para
otras areas, propiciando la cooperacién. 7

En resumen, la evaluacion de la gestion mejoraré en la medida
enque sean alineadas las acciones y procedimientos de gestion con
los resultados e impactos; a su vez, su analisis permite revisar las
FDGHQDYV SUHVXSXHVWDOHY SDUD ORJUDU PD\RL
Es asi que el SED permite entender la dinamica organizacional
para el logro de objetivos cada vez mas ambiciosos. 733

Un SED ser4, por consiguiente, un instrumento de constante
revision que permita hacer comparaciones de los resultados y el
impacto en eltiempo. De igual forma, para mejorar su desemperio,
las organizaciones deben revisar sus estrategias conforme a los
nuevos retos que se presentan en el &mbito externo. El impacto
y el desempefio conforman el andlisis de un proceso, no sélo la
evaluacion del desempefio de metas puntuales observables en
XQ PRPHQWR GH WLHPSR HVSHFtAFR \ GHULYD
corto plazo. ™

Por otro lado, los gobiernos deben tomar en cuenta la
participacion de los distintos actores (stakeholders) paraeldisefio
de su sistema de evaluacion, dado que deben rendir cuentas a la
sociedad al transparentar los resultados y el impacto obtenidos
con el ejercicio de los recursos publicos asignados. 735
3L 1hid, p. 63.

32 1bid, p. 65
. P. 65.
33 1pid.
734 1bid, p. 66.
735 |bid, pp. 67-68
. PP :
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Para la construccién de un SED es importante responder
a preguntas como: ¢la mision y la vision de la organizacion
propician operaciones de impacto?, ¢enfrentan problemas,
LOQWHUHVHV R QHFHVLGDGHV HVSHFtAFDV GH PCL
objetivos estratégicos, estrategias, objetivos de resultados de
programas y productos se encuentran alineados de manera
l6gica?, ¢los indicadores se relacionan con metas claras y
existen los datos para construirlos?, ¢los recursos se vinculan
FRQ ORV EHQHAFLDULRV"

De igual forma algunas preguntas sobre la construccion y
el sentido de los indicadores son: ¢los indicadores de impacto
\ UHVXOWDGRV UHAHMDQ ORV SURSYyVLWRV GH
¢los indicadores miden metas ambiciosas de largo plazo en
congruencia con las capacidades y recursos de la organizacion?,
¢los indicadores, comparados en el tiempo, generan evidencia
VXAFLHQWH SDUD FRQVWDWDU ORV DYDQFHV HQ F
la vision?, ¢ el avance de los indicadores en el tiempo, permite
mejorar el plan estratégico y las cadenas de objetivos con sus
LQGLFDGRUHYVY HVSHFtAFRV" (V LPSRUWDQWH VH:
de los indicadores de impacto, de resultados y de productos,
SXHGH HQIUHQWDU GLAFXOWDGHV VL QR VH FXH
FRQADEOH R FRQ OD FDSDFLGDG \ ORV UHFXUVF
generar la informacion. ¥

Una mision estratégica implica un planteamiento realista
sobre lo que la organizaciébn pretende ser basado en la
interpretacion del contexto y el papel que desea desempefiar.
Para que la mision sea exitosa se requiere que los involucrados
compartan valores y tengan aspiraciones compartidas sobre el
futuro de la organizacién. Por consiguiente, en su construccion
se deben involucrar tanto la estructura de la organizacion como
sus reacciones a cambios en el entorno. 7

Para su construccion es importante considerar un analisis
estructural (actores internos y externos, interrelacion entre
ellos y sistemas donde se desenvuelven); un analisis coyuntural
(cambios en el contexto econémico, politico, social y tecnolégico);
y andlisis de reglas formales (leyes, reglamentos y normas que

738 1hid, pp. 69-70.
37 bid, pp. 70-71.
738 |hid, pp. 90-91.
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regulan el comportamiento colectivo e individual) e informales
(interaccion diaria entre personas 0 grupos que compiten por
sobresalir en la organizacion). 7%

Algunos cuestionamientos para construir una mision serian:
Jquién se es?, ¢qué propdsito se tiene?, ¢en qué actividad
se estd?, ¢qué necesidades basicas sociales y politicas se
cubren?, ¢qué se hace para cubrirlas?, ;,como se responde a los
stakeholders FODYH" ¢TXp AORVRItD \ YDORUHV VH
hace distintos? 74

Por otro lado, la visién estratégica muestra una imagen
futura de la organizacion que se deriva de aplicar la misién y
constituye una guia para que los esfuerzos de la organizacion
se encaminen a lograr el futuro deseado. Esta motivacién sera
la fuerza para unir a los miembros de la organizacién en un
esfuerzo conjunto. "' Debe ser realista, creible y congruente
con los valores de la organizacion, ambiciosa y que responda

DO FDPELR 'HEH VLJQLAFDU XQ UHWR H LQ
misién. Para su construccién, algunos cuestionamientos

pueden ser: ¢en qué puede ser diferente el entorno mediato

e inmediato?, ¢cual pudiera ser rol de la organizaciéon en el

entorno?, ¢cémo se visualiza el éxito de la organizacion? 742

El diagndstico estratégico se enfoca en problemas, no en
VtIQWRPDV QR HV XQD IRWRJUDItD SUHFLVD C
HQWRQFHV QR HV LGHQWLAFDU VLQR FRQVYV
para luego compararlas con los escenarios deseables
LPDIJLQDGRY HQ OD PLVLYQ (O SUREOHPD H
pues como las diferencias entre la realidad actual de la
organizacion y la relacion que mantiene con el contexto y lo
gue se pretende alcanzar con la mision. 7

Para elaborar un diagndstico estratégico, se consideran
dos niveles de analisis, el contextual y el interno. El primero
se enfoca en las amenazas y las oportunidades del exterior

739 1bid, pp. 92-93.
740 0 %U\VR Q \ ) . $3oedtivgQd Implementing your Strategic Plan  , citado por D.
Arellano, op. cit., pp. 93-94.

D. Arellano, Gestion estratégica para el sector publico. Del pensamiento estratégico al
cambio organizacional, citado por D. Arellano,  op. cit., pp. 93-94.

Cfr. D. Arellano, op. cit.,, p. 96.
743 |1bid, p. 98.

742
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y el segundo en las fortalezas y debilidades del interior. La
técnica mas empleada es el método FODA. ™ A la par se hace
un analisis en ambos niveles de los actores o stakeholders . En
el &mbito externo es importante saber quiénes son los actores
clave, cuales son sus valores supuestos y misiones, como la
organizacion impacta en ellos, que efectos producen, que peso
tienen sus acciones enlaorganizaciony qgue supuestos tienen sobre

las amenazas y oportunidades.  * De igual manera, respecto a los
internos, es importante conocer los grupos formados a partir

de las divisiones organizacionales, como actian y que fuentes

GH SRGHU WLHQHQ FRPR PRGLAFDQ R DIHFWDQ O
procedimientos y que recursos controlan y como les dan uso. 746

En este sentido, una fortaleza es un recurso o capacidad de
la organizacion para cumplir con la misién, una oportunidad
es un potencial que permite el logro de la mision desde el
contexto, una debilidad es una limitacion que puede evitar el
logro de la mision y una amenaza es una situacion desfavorable
gue obstaculiza la posibilidad de alcanzar la misién. Como se
puede observar el FODA adquiere sentido solo si se orienta
a la mision, puesto que no hay debilidades o fortalezas en
abstracto.

En cuanto a los objetivos estratégicos, es importante aclarar
qgueun AQGHAQH HO HVSDFLR WLHPSR D GRQGH VH 1
determinada situacién, en cambio, un objetivo es la situacion
TXH VH GHEH DOFDQ]DU SDUD ORJUD UneglaH8W HUPLQD
aquello necesario de alcanzar para lograr un objetivo. 748

Los objetivos estratégicos es el principal insumo para la
construccion de un programa de gobierno (no debe construirse
considerando las funciones de una organizacion). La clave
UDGLFD HQ TXH ORV SURJUDPDV VHDQ SURGXFWEF
estratégica vinculados a una légica mayor (misién y vision) bajo
una dindmica social y politica (diagnostico estratégico). 749

74 1bid, p. 99y 106.

745 1hid, p. 100.
748 |bid, p. 104.
$Q G Ueét.al. Business Policy: Text and Cases, citado por D. Arellano, op cit., p. 106.

D. Arellano, Gestion estratégica para el sector publico. Del pensamiento estratégico al
cambio organizacional, citado por D. Arellano,  op. cit., p. 108.

49 |bid, p. 109.

748
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3RVWHULRU D OD UHAH[LYQ HVWUDWPpPJLFD TXI
intenciones con las cadenas causales para hacerlos realidad,
es necesario transformar esos deseos e intenciones en acciones
concretas; una herramienta de mucha utilidad es el Enfoque .
de Marco Logico (EML) ™ OD FXDO SHUPLWH GHAQLU S
proyectos con una posible evaluacién de desempefio (acciones,
productos y resultados). "' En complemento, la Matriz de Marco
/lyJLFR 00/ DUWLFXOD ODV FDXVDV ORV HIHFWR\
involucrados. ™2

Este método, si bien se disefid en un principio para el
andalisis de proyectos productivos, debido a su sencillez diversos
organismos nacionales e internacionales han promovido su uso
en el sector gubernamental para el disefio, implementacion y
evaluacion de politicas publicas, programas y proyectos. En
él, los objetivos de corto, mediano y largo plazo (productos,
resultados e impactos), se traducen en la MML como
DFWLYLGDGHY FRPSRQHQWHV SURSYVLWRV \
primeros se enfocan en las salidas del sistema y los segundos
en las cadenas internas de accién y produccion. 753

El método EML contempla cuatro etapas: 1. Estudio de los
involucrados; 2. Andlisis de hechos mediante el arbol de problemas
(causas y efectos); 3. Andlisis de propositos mediante el arbol de

objetivos; y 4. Opciones de cambio: seleccion de alternativas. 754

/D UHAH[LYyQ HVWUDWPpPJLFD \ HO PDUFR OyJl
6('" KDVWD DKRUD KDQ H[SXHVWR FRPR GHAC
S~EOLFR FRQYHUWLUOR HQ XQ SUREOHPD GH ¢

las cadenas causales de accion y efecto como ruta del actuar del

750 | 4 metodologia EML es creada en 1969 por la USAID, posteriormente, durante
la década de los setenta la ONU, el BM y el BID incorporan el método en el ciclo de
preparacion y evaluacion de sus proyectos; y es a partir de 1997 que se impulsa
fuertemente su uso en los paises de América Latina. En México fue en 2007 que se
publica en el DOF los “lineamientos generales para la evaluaciéon de los Programas
Federales de la administracion Publica Federal” los cuales son obligatorios y tienen el
proposito de regular el disefio y la evaluacién de los programas federales como parte del
SED. Los lineamientos contemplan entre otras cosas la elaboracion de la MIR (matriz
de indicadores de resultados), los sistemas de monitoreo y los objetivos estratégicos.

51 hid, pp. 121-122.

752 AECID, Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, Guia técnica
para la puesta en marcha de nuevos instrumentos de cooperacion, citado por D. Arellano,
op. cit., p. 122.
53 cir. D. Arellano, op. cit., pp. 122-123.
CEPAL, Comision econémica para América Latina y el Caribe, Metodologia del Marco

Légico, citado por D. Arellano,  op. cit., pp. 129-149.
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gobierno en vias de resolver tal problema. En resumen, se trata
GH XQD UHG FRQFHSWXDO TXH YLQFXOD ORYV AQH
los objetivos con las acciones y los efectos esperados. 755

7RFD DKRUD GHAQLU OD PHGLFLYQ GH ORV ORJI
se hace en tiempo, en forma y con los recursos programados.
Es importante también hacerlo con respeto a las leyes y
normas aplicables, con la reduccion de costos, con respeto en
ODV SHUVRQDV \ VXV GHUHFKRV \ FRQ OD PD\RU }
Por consiguiente, ademas de la obtencion de resultados, la
OHJDOLGDG OD HFRQRPtD OD MXVWLFLD \ OD HAF
Medir los avances de la accion del gobierno implica medir todos
estos criterios, ademas de considerar la importancia del factor
tiempo, dado que muchos efectos no podran ser visibles de
manera inmediata. "*°

La forma de medir todo esto, es a través de indicadores que
exponen por medio de datos los avances, retrocesos, problemas
0o cambios del estado actual. Estos datos muestran como
interactian dos o mas variables y cuyo resultado puede estar
relacionado con el efecto. 7

Los indicadores de desempefio son de los instrumentos mas
utilizados para evaluar el funcionamiento de las organizaciones
de gobierno. Medir los efectos generados por los resultados facilita
la toma de decisiones, permite continuar con las acciones o
PRGLAFDUODV VL HV QHFHVDULR DVt FRPR LQFHQW
logran los resultados esperados. 7

(O %DQFR 0XQGLDO GHAQH ORV LQGLFDGRUHYV

de los impactos, productos e insumos de un proyecto que
son monitoreadas durante la implementacion del mismo para

evaluar el progreso hacia sus objetivos”; la OCDE sefala que
“son valores numéricos que pueden ser obtenidos de diferente
forma, que proveen una medida para evaluar el desempefio
de un sistema en términos cuantitativos y cualitativos”; y

la CEPAL establece que “son instrumentos de medicion de
las principales variables asociadas al cumplimiento de los
objetivos, que a su vez constituyen una expresion cualitativa

5 cfr. D. Arellano, op. cit., p. 159.
758 |bid, pp. 160-161.

57 bid, p. 161.

758 |bid, pp. 163-164.

240



o cuantitativa concreta de lo que se pretende alcanzar con un
REMHWLYR HVSHFtAFR HVWDEOHFLGRp

Estos indicadores deben disefiarse en funcién de los
usuarios a los cuales se dirige; por ejemplo, los indicadores
de uso interno pueden tener un lenguaje especializado, en
cambio, los indicadores dirigidos al publico en general deben ser
accesibles para cualquier persona dado que resultan importantes
instrumentos para la rendicién de cuentas (evitar tecnicismos,
formulas y calculos complejos). 7%

Por su grado de complejidad, los indicadores numericos
SXHGHQ FODVLAFDUVH FRPR SULPDULRV VHFXC
Los primarios son valores absolutos y de caracter cuantitativo
gue se obtienen de la observacion simple y que no representan
puntos de referencia para evaluar los avances de los objetivos
planteados. Los secundarios se componen de un cociente
entre dos indicadores primarios que arrojan proporciones,
datos relacionados o numeros comparables. Finalmente, los
compuestos se integran por uno o varios cocientes y que pueden
DGHPiV PXOWLSOLFDUVH SRU XQ IDFWRU HVSHFt
fendbmenos complejos (factores ponderados) "®' (Tabla 4.2).

759 ° bid, pp. 167-168.
O Ibid, pp. 171-172.

L. Torres, “Indicadores de gestion para las entidades publicas” Revista Espafiola de
FlnanC|aC|onyContablIldad vol. XXI, nm. 67, pp. 535-558, citado por D. Arellano,
op. cit. , pp. 173-174.

761
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Tabla 4.2. Tipo de Indicadores segun su complejidad (ejemplo). 762
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Fuente: David Arellano Gault, et al., Sistema de Evaluacion del Desempefio para
organizaciones publicas ¢ Como construirlos efectivamente?

Es importante agregar que los indicadores de desempefio
deben incluir las unidades de medida, la periodicidad y una
nota técnica que explique su funcionamiento. 763

Segun la CEPAL, un indicador de desempefio se deriva de la
combinacion de insumos, procesos, productos y resultados; por
consiguiente, permite emitir un juicio de valor sobre la manera
en que estos elementos se relacionan. Los indicadores pueden
PHGLU ODV VLIXLHQWHV GLPHQVLRQHYV HFRQR
oportunidad menor costo posible de insumos); economia-calidad
(disponibilidad de insumos de calidad al menor costo posible);
HFRQRPtD VXAFLHQFLD GLVSRQLELOLGDG VXAFLH
menor costo posible); economia-oportunidad (disponibilidad
de los insumos requeridos en tiempo al menor costo posible);
HAFLHQFLD JHQHUDU OD PD\RU FDQWLGDG GH SUF

762 cfr. . Arellano, op.cit., p. 175.
763 |bid, p. 176.
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GDGR GH LQVXPRV HAFLHQFLD FDOLGDG JHQ}
de productos de calidad con un nivel dado de insumos); y
HIHFWLYLGDG JUDGR HQ TXH VH DOFDQ]DQ OR}
la organizacion, politica y/o programa). 764

Algunas caracteristicas que los indicadores debieran tener
para que sean utiles es que sean relevantes (relacionados con
los objetivos), claros (entendibles para el usuario), comparables

D OR ODUJR GHO WLHPSR YHULAFDEOHV UHS
(balance entre el costo de obtencién y su utilidad), atribuibles
(consensuados por las partes involucradas), y sensibles (permitir
cambios en las variables). Finalmente, los indicadores pueden
permitir la innovacién o provocar comportamientos contrarios
a los esperados. Es importante precisar la importancia de evitar
incentivos perversos cuando se usan para estimular o castigar
dado que ademéas de evaluar comportamientos, los pueden
PRGLAFDU HQ XQ VHQWLGR QHJDWLYR

4.1.2. Gerencia Publica Municipal

Por su parte, Enrique Cabrero expone un modelo de evaluaciéon
municipal con base en los principios de la Gerencia Publica. Este
modelo se compone de un diagndstico tanto externo como interno,
HO VHIXQGR LQWHJUDGR SRU GLDJQYVWLFRV C
legitimidad con base en una serie de indicadores de medicion.

El autor sefiala que un sistema de planeacion estratégica
disefiado conforme los principios de gerencia publica, requiere
como insumo de inicio, una metodologia para el diagndéstico
de variables internas y externas del aparato gubernamental,
lo cual permite conocer el espacio de posibilidades reales en
tornoaungobierno, lospotenciales, losriesgos, las debilidades
y la posible evolucion de las condiciones del contexto. 766

El diagnéstico externo es vital dado que gran parte de los
resultados de un gobierno municipal son determinados por
variables exdgenas, el cual permite integrar la informacién que

764 CEPAL, Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, Los indicadores de

evaluacion del desempefio: una herramienta para la gestion por resultados en América
Latina, citado por D. Arellano,  op. cit., pp. 177-184.

65 cfr. D. Arellano, op. cit., pp. 186-197.

766 i, Enriqgue Cabrero Mendoza, y Gabriela Nava Campos, Gerencia Publica Municipal,
conceptos basicos y estudios de caso, Centro de Investigacién y Docencia Econdmicas,
CIDE, Primera edicion, México 1999, pp. 34-35.
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detecta las amenazas y oportunidades criticas que presenta el
contexto en el que actlialaadministracion municipal, informacion
gue se registray se evalGa para emitir juicios de valor. Algunas de
las variables que integran un diagndéstico externo se componen
de aspectos econdmicos, politicos, sociales y legales. 767

Los factores econdémicos comprenden: ubicacién y tamafio .
GHO PXQLFLSLR FDUDFWHUtVWLFDV JHRJUIAFD\
HVSDFLDOHVY FUHFLPLHQWR SREODFLRQDO JUXS
migratorios, capacidad econdémica, crecimiento por sectores,
FRQWULEXFLYyQ DO 3, % HVWDWDO PLFURUUHJLRQ
economico, sectores econdémicos mas importantes, distribucién
poblacional por sectores de actividad, caracteristicas del
sistema econdmico de microrregiones, centros de produccion y
consumo, insercién en la economia del municipio en el contexto
estatal, regional e internacional, esquemas de vinculacion, redes
de asociacién y complementaria con otras regiones, evolucion
de niveles de empleo, analisis de proyectos estratégicos y
consumidores de mano de obra, entre otros. 768

En el ambito politico se consideran aspectos como: fuerzas
politicas locales, mapa de actores, de grupos politicos, alianzas,
FRQALFWRYVY UHGHV GH DVRFLDFLYQ DSR\R \ F
proyectos, actoresy fuerzas emergentes, redes institucionales de
deliberacién, discusién y negociacion de consensos, esquemas
de articulacion de promotores de programas municipales,
sondeos de opinién ciudadana, entre otros. 769

En el aspecto social se involucran factores como: indices de
marginacion por comunidades, niveles de alfabetizacion, de salud
y rezago de atencion de grupos comunitarios, redes de organismos
no gubernamentales, asociaciones civiles, grupos de colonos,
corporaciones ciudadanas y sondeos de opinion ciudadana
sobre experiencias de participacion e interaccion con gobiernos
municipales, entre otros.  ""°

Enelaspecto legal se contemplan temas como: el estado actual
de las disposiciones juridico-administrativas de los estados
como lo son la Constitucién local, en materia hacendaria la Ley

87 1bid, p. 36.
8 Ibid, p. 37.

769 1hig.

70 |pig.

244



de Ingresos y Ley de Egresos, Ley de Coordinacion Fiscal del
Estado, Ley de Deuda Publica, Ley de Presupuesto, Contabilidad
y gasto Publico, y en materia de desarrollo urbano Ley de Obras
Plblicas, Ley de Catastro y Reglamento de Adquisicion de
Inmuebles, entre otras disposiciones. 7!

En cuanto al diagnéstico interno, éste debe contener un
grado de precision mayor que el externo, informacion que,
en caso de no contar con ella, se puede generar por la misma
administracion del municipio. Dado la incertidumbre de las
variables externas, los potenciales internos pueden modular
sus efectos mediante estrategias y acciones. 72

La propuesta de Cabrero para llevar a cabo un diagndstico
LQWHUQR HV D WUDYpV GHO DQiOLVLV GH WUHV
OD HAFDFLD \ OD OHJLWLPLGDG TXH SHUPL
manera al diagnostico externo. El diagnéstico interno permite
detectar los puntos criticos negativos y positivos de la accion
del gobierno del municipio, donde sus areas administrativas
podran estar sujetas a procesos de redisefio, reorganizacion o
eliminacién acorde a la situacién real y no de manera contraria
(ajustar la realidad a la estructura existente). s

I
W

El GLDJQYVWLFR G HtertA FdubligaF el Manejo de los
GLIHUHQWHY WLSRV GH UHFXUVRV AQDQFLHU]
materiales) en las distintas actividades (administracion interna,
SUHVWDFLYQ GH VHUYLFLRV \ SURJUDPDV HVSF
a los tipos de productos que se generan (prestacion de servicios,
atencion de usuarios, tramites realizados, recursos liberados,
entre otros). "

Un aspecto importante para considerar es el tipo de producto
(de consumo interno o dirigido a la poblacién) que produce la
DGPLQLVWUDFLYQ PXQLFLSDO FRQ HO AQ GH (
FRPR HO EHQHAFLR DGPLQLVWUDWLYR VRFLDO
De igual manera, al precisar la relacion de insumo/producto,
VH SXHGHQ LGHQWLAFDU ORV FHQWURV GH FF
captacion y provision de recursos dentro de las actividades de

L |bid.

"2 1bid, p. 39.
73 |bid, p. 40.
774 |bid, pp. 40-41.
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la administracion del municipio.

> La siguiente tabla muestra

una serie de indicadores para la elaboracién de un diagnostico

GH HAFLHQFLD HQ PDWHULD GH KDFLHQGD PXQLFL

Es importante aclarar que la utilidad de cualquier indicador
de gestion estriba en la posibilidad de comparacion con otros
municipios similares o el analisis de su propia evolucion en el

WLHPSR FRQ HO AQ GH FRQWDU FRQ XQD UHIHUHQF

existe 0 no mejora de la situacion actual.
unaserie de indicadores que pueden utilizarse parala elaboracion

GH XQ GLDJQyVWLFR GH HAFLHQFLD HQ PDWHULD

776 La Tabla 4.3 muestra

Tabla 4.3. Indicadores para el diagnostico de eficiencia de los
servicios publicos. 777

Recoleccién
de basura

Alumbrado
publico

75 \pid, p. 41.
5 Ibid, p. 44.

Enrique Cabrero Mendoza, (Coord.),
experiencias innovadoras de gobiernos locales

op cit. , p. 47.
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Eficiencia de
recoleccion=toneladas
recolectadas/ viaj es realizados
Eficiencia financiera=gastos
totales/ ingresos totales
Eficiencia administrativa=gasto
corri ente/ ingresos/ ingresos
totales

Rentabilidad=gastos

totales/ cuotas de recuperacion
Cobertura=toneladas
recolectadas por habitante
Lampara en

funcionamiento/ total de
lamparas instaladas

Nimero de lamparas por
habitante

Numero de lamparas en el afio de
andlisi s/ nimero de lamparas de
afio anterior

Lamparas instaladas/ nimero
colonias o barrios

Gastos totales/ ingresos totales

Gastos totales/ cuotas de
recuperacion

Servicio Indicadores Parametro s de
publico evaluacion

Grado de cobertura

Equilib rio, déficit o
superavit del servicio

Transferencia

Equilib rio, déficit o
superavit del servicio
Comparar con otros
municipios

Eficiencia del servicio

Cobertura comparada
con otros municipios

Incrementos en la
cobertura

Dif erencial en la calid ad
del servicio

Equilib rio, déficit o
superavit del servicio
Equilib rio, déficit o
superavit del servicio

La nueva gestion municipal en México. Analisis de
, p.p. 362 y 363, citado por E. Cabrero,



Tomas totales de agua/ nimero
total de viviendas

Tomas de agua por habitante

Agua
potable

Porcentaje de incremento con
respecto al afio anterior

Gastos totales/ total de cuotas de
recuperacion

Total de mercados/ total de

poblacion
Vlsifecess Namero de tianguis/ total de
tianguis poblacion

Gastos de mantenimiento/ cuotas
de recuperacion

Numero total de rastros/ total de

ganado sacrificado

Gastos de mantenimiento/ cuotas
de recuperacion

Relacion de cobertura
Comparar con otros
municipios

Porcentaje de incremento
en la cobertura

Equilib rio, déficit o
superavit del servicio

Relacion de cobertura

Relacion de cobertura

Equilib rio, déficit o
superavit del servicio

Relacion de cobertura

Equilib rio, déficit o
superavit del servicio

Enrique Cabrero Mendoza y Gabriela Nava Campos, Gerencia Publica

Municipal.

Enloquerespectaal GLDJQYVWLFR @sdteihpliedntaydd
complejidad dado que ademés de indicadores cuantitativos,
involucra una evaluacion mas profunda de caracteristicas
cualitativas de la estructura del gobierno municipal y la manera
en como facilitan o entorpecen el alcance de los objetivos de
programas y acciones. 78

$TXt PiV TXH DQDOL AXMR G
AXMR GH SURFHVRV GH F LyQ ODV
PHFDQLVPRV GH DMXVW UHDGDSWDFL
GXUDQWH OD RSHUDFLYQ GH ORV SURJ
el funcionamiento y generacion de resultados de los centros de
responsabilidad, de coordinacion, de control y supervision, y de
monitoreo y direccionamiento.  7"°

M H UHF

]JDU HO
GHFLV
H UH

y
U

El centro de responsabilidad involucra a las areas de la
estructura organizacional que concentran informacion y
recursos para la toma de decisiones que permitan el logro
de objetivos del programa o sistema de gestion; el centro de .
coordinacion LQYROXFUD D ODV iUHDV GRQGH VH GHAC(
operativas de los programas, el enlace de las distintas areas
participantes, asi como la integracion de las habilidades técnicas,
profesionales y personales para el alcance de objetivos

778

Cfr. E. Cabreroy G. Nava,
779

Ibid, p. 48.

op. cit., pp. 44-48.
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HV SHFtAF R&htroHi® control y supervision  involucra las

iUHDV HQFDUJDGDVY GHO FRPEDWH D OD FRUUXSF
centro de monitoreo y direccionamiento;  involucra a las areas

donde se controlan los avances de programas, desviaciones,

ajustes y en su caso redisefio o reorientacion. 780

/ID LGHQWLAFDFLYQ GH HVWRV FHQWURY SHUPLW
criticos de comunicacion, desfases del trabajo cooperativo, o la
IDOWD GH GLUHFFLYQ 6RQ FHQWURYVY HVWUDWPJLF
gue los programas muchas veces fracasan por la pérdida de
rumbo o la desarticulacion de los subsistemas involucrados. 8l

El diagndstico de legitimidad es ain mas complejo dado que
implicalosnivelesdelegitimidad, aceptacion,apoyoycredibilidad
gue los gobiernos tienen respecto a su actuar, por consiguiente,
LPSOLFD YDULDEOHYVY GH WLSR FXDOLWDWLYR (VW
centro de interaccion gobierno-ciudadano, de comunicacién
social, de promocion de redes de participacion, de negociacion
\ PDQHMR GH FRQALFWRV HOORV HQ FRQMXQWR L
interlocucion, amortiguacion y generacion de consensos.

Los centros de interaccion gobierno-ciudadano implican
cualquier &rea de la estructura del gobierno sujeto al contacto
directo entre los funcionarios con la ciudadania; los centros de

comunicacion social, comprenden los puntos que se encarguen

de algun sistemas de comunicacion, promocion o informacién a

la poblacionylos medios de comunicacion; el centro de promocién

de redes de participacion social, involucra las areas en las que se

incorpora, articula, o induce la participacion de ciudadanos a

titulo personal, u organizaciones civiles o religiosas, entre otros;

ylos FHQWURY GH QHJRFLDFLYQ \ PDaQudlR GH FRC
areas que intervienen en el proceso de deliberacion, discusion o

construccion de acuerdos, ya sea con otros 6rdenes de gobierno

u organismos no gubernamentales. &

De la misma manera que en el diagnostico externo, es
LPSRUWDQWH VLPSOLAFDU HO DQiOLVLV GHO GLE
HO AQ GH GHWHFWDU ODV PD\RUHV IRUWDOH]DV \
tomadas en cuenta en la toma de decisiones y construccion de

780

Ibid, pp. 48-49.
781 PP

Ibid, p. 50.
2 Cfr. E. Cabreroy G. Nava, op. cit.,, p. 54.
783 |bid, pp. 55-57.
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escenarios, los cuales se construyen al proyectar situaciones

futuras donde se combinan amenazas externas con debilidades

internas (escenario pesimista), u oportunidades externas con

fortalezas internas (escenario optimista), o combinaciones

intermedias. Esto permite sintetizar e integrar el diagnostico

FRQ HO SURFHVR GH SODQHDFLYQ AQHV \ RE
situaciones criticas y escenarios de oportunidades. El método

de escenarios permite a un gobierno municipal reaccionar de

una manera rapida y menos costosa.  ®

En conclusion, la gerencia publica municipal es un método
de analisis, apoyo y soporte para la conduccién del gobierno y
no una técnica para gobernar. 78

4.1.3. Indice Global de Desempefio Municipal (IGDM)

Un grupo de investigadores en México, tras el analisis de las

propuestas de distintos autores, proponen una metodologia para

medir de manera comparativa el desempefio de los municipios en

México en 2009. El modelo se enfoca en la evaluacion de los cien

municipios mas pobladosdel paisentresgrandes areas: econémica,
SURYLVLYQ GH VHUYLFLRV \ KSQdDr@e}mMumaOseHe\/WXGLF
de indicadores cuantitativos para cada area y un indice global de

desempefio; por consiguiente, se basa en la obtencion de indices

de desempefio comparativo, sustentados con datos publicos de

fuentes secundarias.

Los indicadores de desempefio econdmicos conforman un solo

grupo; los de provision de servicios agrupan indicadores de

servicios basicos, de salud, de educacion y de seguridad publica; y
AQDOPHQWH ORV GH AQDQ]DV S~EOLFDV FRQVLGH
\ AQDQFLHURV /RV LQGLFDGRUHV VH GHAQLHURC
relacion esperada en el desempefio gubernamental fuera positiva,

es decir que, a mayor valor en el indicador, mejor desempefio
gubernamental. 88

784 ¢ Ibid, pp. 60-61
Ib|d p. 88.

6 E estudio se desprende de la agenda de investigacion sobre desempefio
gubernamental en el marco de la Catedra de Investigacion del Instituto Tecnolégico de
Estudios Superiores de Monterrey: Desarrollo Econdémico y Social.

Cfr. Jorge |barra Salazar, et. al., Desempefio del gobierno en los municipios mexicanos,
México, Version 2009, p. 1.

88 pid, p. 42.
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El Anexo: Figura4.8 " muestra de manera esquematica los grupos
de indicadores y los indices que se obtienen para integrar el indice
global de desempefio.

El indice global de desempefio como indice agregado, se calcula
con la suma ponderada de los indices de desempefio econémico,
GH SURYLVLYQ GH VHUYLFLRV \ "B Lbs43ut®IpOV S~EOLF
del estudio arrojaron que en 2005 el municipio de Los Cabos,
B.C.S. obtuvo el mayor indice (0.6500) seguido de los municipios
de Torredn, Coah. (0.6362), Tlajomulco de Zufiiga, Jal. (0.6343),
Campeche, Camp. (0.6110), y Chihuahua, Chih. (0.6096). En
contraparte, los municipios con la evaluacion mas baja fueron:
Chimalhuacan (0.4634) y Valle de Chalco Solidaridad (0.4625),
Méx., Ocosingo, Chia. (0.4590) y San Felipe del Progreso
(0.4468) y Nicolas Romero (0.4397), Méx. El promedio general
fue de 0.5422 ™! (Figura 4.4).

8 1hid, p. 43.

O Ibid, p. 116.
1 |bid, p. 125.
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Figura 4.4. Grupo de indicadores y conformacioén del indice global
de desempefio.

Fuente: Jorge Ibarra Salazar, et. al., Desempefio del gobierno en los municipios
mexicanos.

792 1hid, p. 43.
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4.1.4. indice de Desarrollo Municipal Basico (IDMB)
e Indice Compuesto de Capacidades Institucionales
Municipales (ICCIM)

En el Capitulo 2 de esta investigacion se expone un modelo
donde se propone el disefio de dos indices basados enlos conceptos
del desarrollo humano y el desarrollo de capacidades: el Indice
de Desarrollo Municipal Basico (IDMB) y el Indice Compuesto de
Capacidades Institucionales Municipales (ICCIM). 793

El primero alude a la idea de que el desarrollo implica el
aumentode posibilidades que permitan mejorarla calidad de vida
de los habitantes, el segundo permite diagnosticar la capacidad
de los municipios para cumplir con sus responsabilidades
tomando como base datos censales y encuestas especializadas.
La Tabla 4.5 muestra las dimensiones que conforman el ICCIM
y las fuentes donde se obtiene la informacion. 794

Tabla 4.5. Dimensiones que compone el ICCIM y fuentes
de informacion. °

Namero Tema Fuente Indicad ores

Capacidad Fiscal

Porcentaje de ingresos propios

Esfuerzo .
1.1 . INEGI respecto del total de ingresos del
recaudatorio municipio

Porcentaje del gasto en obra publica
respecto del total de egresos del
municipio

Capacidad de Dotaci6n de Servicios Publi cos

Dotacion deagua CONAPO Porcentaje de ocupantes en

Inversién en obra INEGI

1.2 pablica

2.1

potable viviendas con agua entubada
., Porcentaje de ocupantes en
2.2 Srcgr?;!zn e oY viviendas con drenajey servicios
) sanitarios
Ezgglzczr?'?ade Porcentaje de cobertura del servicio
2.3 ey ENGM de recoleccion de basura en la
o cabecera municipal
municipal

93 Cfr. Gémez Alvarez, David, Coordinador, ~ Capacidades Institucionales para el Desarrollo

Humano, conceptos, indices y politicas publicas, ed. Porria, México 2010, p. 138.

J. Loépez, et. al., Midiendo las capacidades institucionales de los gobiernos locales de
México: un mapa de su diversidad, citado por David Gémez, op cit., p. 210.

5 Ibid, pp. 240-241.
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Dot acién de

alumbrado Porcentaje de cobertura del servicio
2.4 publico en la ENGM de alumbrado publico en la
cabecera cabecera municipal
municipal
Capacidad Admi nistr ativa
Profesion alizacion Grado de estudios, empleo anterior
31 delq ) > ENGM yantlguedad en'el cargo de los
administracion titulares de las areas
puUblica municipal administrativas del ayuntamiento
6,2 Existencia de reglamentos
3.2 rl?]igr:?(rzri\egltacmn ENGM municipales y su grado de
P actualizacién
Existencia de planes de desarroll o
3.3 Planeacién ENGM municipal, desarroll o urbano, de
’ municipal proteccion civil y mejoramiento
ambiental o proteccion ecoldégica
Forma como se realiza el cobro del
34 Administracion ENGM impuesto predial, cuando y como se
: catastral realizé la actualizacion del catastro
y sus valores
Recursos e P e A
e mfac:reralé?ltiegoes NS equipamiento informatico y su
utiliza cién
Capacidad de Rendicién de Cuentas
Mecanismos e Mecanismos e instancias que utiliza
41 instancias de ENGM la ciudadania para participar y el
’ participacion municipio para conocer las
ciudadana necesidades de la poblacion
Aspectos de gestion municipal
e
42 c;us?iaéga;\]i ﬁ?cilaal BN manifiesta dicha participaciéon y la
9 P influencia qu e tiene ésta en la
propia gestion municipal
Mecanismos de Mecanismos que utiliza el municipio
rendicion de para transparentar su gestion y
4.3 ENGM 5 ¥ .
cuentas y porcentaje de sesiones de cabildo
transparencia abiertas a la poblacion

Fuente: David Gémez Alvarez, Capacidades Institucionales para el Desarrollo
Humano, conceptos, indices y politicas publicas.

ElIIDMB se calculo para el afio 2005 en los municipios de México,

considerando tres perspectivas: valores IDMB municipal por

estado, los subindices de las cuatro dimensiones del desarrollo

\ AQDOPHQWH XQ DQiOLVLYVY DJUXSDQGR ORV |
estratos acorde a su densidad poblacional (esto ultimo permite

comparar grupos de municipios semejantes tanto en su grado de
urbanizacién/ruralidad, como su posible capacidad de proveer

bienes y servicios publicos). 7

796 bavid Gomez, op cit.,, pp. 143-144.
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De los 2418 municipios existentes en México en 2005, los
municipios con un IDMB alto se encuentran distribuidos en_
WRGR HO SDtV VLQ HPEDUJR VH UHAHMD XQD PD
en el norte y centro occidente del pais. Por el contrario, la mayor
concentracién con un IDMB muy bajo se observa en la region
sur-sureste.

Por su parte, de los valores méaximos y minimos del IDMB
para los 31 estados de México, Baja California Sur y Colima
son los estados con municipios con una brecha menor al resto
del pais entre aquellos municipios muy desarrollados y poco
desarrollados, es decir, que tienen la menor diferencia entre
los valores maximo y minimo de IDMB. En contraparte, los
estados de Oaxaca y Chiapas presentaron la mayor brecha en
sus niveles de desarrollo. 77

Por otro lado, la distribucién de municipios segun su grado
de capacidades institucionales ICCIM, guarda cierta simetria
dado que el 31 por ciento de los municipios presentan grados
alto y muy alto de capacidades institucionales; 39 por ciento
grado medio y 30 por ciento grados bajo y muy bajo. 798

Cabe destacar que el municipio de San Pedro Garza Garcia,
N.L., presenta el mayor nivel nacional con un valor de 76.2 de
ICCIM y un grado de capacidades institucionales muy alto.
Por el contrario, el municipio de San Pedro Taviche, Oaxaca,
presenta el menor valor con 19.09 y un grado de capacidades
institucionales muy bajo, seguido de otros municipios de
Oaxaca, Guerrero y Chiapas. ™

Segun el tamafio poblacional de los municipios, se observa
una tendencia de crecimiento en el valor promedio, cuando los
municipios son mas grandes. Los municipios con menos de 2500
habitantes presentan un promedio ICCIM de 5.7, mientras que los
de 100 mil o mas habitantes alcanzan un promedio de 62.7. Un
dato importante es el hecho de que ningln municipio del primer
grupo presenta un grado muy alto de ICCIM, mientras que ningin
municipio del segundo grupo presenta un grado muy bajo. 800

"7 |bid, p. 145.
798 1hid, p. 213.
799 1hid, p. 214.

800 hid, p. 216.

254



&RQ UHODFLYQ DO tQGLFH GH GHVDUUROO
\ HO ,&&,0 VH SXHGH DAUPDU OD WHQGHQ
grado de capacidades institucionales, mayor nivel de desarrollo
humano. Al comparar el ICCIM 2004 con la tasa de cambio
GHO ,'+ HQ HO SHULRGR VH REVHUYD T
municipios cuentan con mayores capacidades institucionales,
HO FUHFLPLHQWR GH®*,'+ HV PHQRU

R K
FLI

Por otro lado, el estado de Baja California presenta un
valor de 66.6, el promedio méas alto del ICCIM, seguido por
Aguascalientes, Baja California Sur y Tabasco. Por el contrario,
Oaxaca presenta el valor promedio més bajo con 44.6, seguido
de Quintana Roo, Chiapas y Yucatan. 802

También existen estados que, no obstante, presentan los
rangos mas altos de variacion entre sus municipios, también
presentan los mayores porcentajes de municipios con un grado
alto y muy alto de capacidades institucionales. 803

4.1.5. indice de Desarrollo Institucional Municipal (IDIM)

En el mismo Capitulo 2 de esta investigacion se expone
el diagnostico que llevdo a cabo la Auditoria Superior de la
Federacion a los municipios del pais, donde se disefia el indice de
Desarrollo Institucional Municipal (IDIM) para medir el nivel de
sus competencias institucionales. El estudio se fundamenta en el
WUDEDMR GHO 318' FRQ UHODFLYQ DO ,QIRUPH VR
publicado en 2002 y la investigacién denominada “Capacidades
institucionales para el desarrollo humano: conceptos, indices y
politicas publicas”, coordinado por David Gomez Alvarez, donde
se relaciona las capamdades institucionales de los gobiernos
municipales con el desarrollo humano. 804

ElIDIM,compuestoporloscuatrosubindicescorrespondientes
a los cuatro tipos de capacidades propuestas por el PNUD,
se presentan en la Tabla 4.6 junto con los indicadores que
componen cada uno de ellos.

801 \hid, pp. 216-217.
802 1hig, p. 218.
93 pid, p. 219.

Cfr. Auditoria Superior de la Federacion, ASF, Diagnostico del Desarrollo Institucional
Municipal , Camara de Diputados, México 2015, p. 93.
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Tabla 4.6. indice de Desarrollo Institucional Municipal.

Subindice de

Capacidad
Financiera

Subindice de
Cobertu ra en la
Prestacion de
Servicios

Subindice de
Desarro llo
Admi nistr ativo

805

Subindice de

Transparenciay

Rendicién de
Cuentas

Ingresos
propios
Cobro del
impuesto
predial a
cargo de la
administracion
municipal
Porcentaje del
impuesto
predial
recaudado en
elafo
respecto del
total
programado

PuUbli cos
* Viviendas con
agua potable
» Viviendas con
drenaje

* Recoleccién
de basura

e Tratamientoy
disposicion de
aguas
residuales

°* Mantenimiento
y equipamiento
de callesy
vialid ades

e Estructura o
organizacional

* Existencia del
Plan de Desarrollo
Mun icipal

* Reglamentacion
municipal

* Mobiliarioy
equipo en la
administracion
municipal

* Disp onibilidad .
de catastroy su
actualizacion

* Profesionalizacién
del personal en
el Ayuntamiento

* Herramientas de
comunicacion
Perfil y antigiiedad
de los Titulares

* Armo nizacién
Contable

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion.

Informa cion
entregada ala
SHCP sobre el
SPU

Reglamentacion
en materia de
transparencia

y acceso ala
informa cion

e Participacion

social

Informa cién
publica y de
libre acceso

6L UHFRUGDPRV OD $6) GHAQLY VHLVY FDWHJRUtDV
UHVXOWDGRY EDMR HO PpWRGR GH 'DOHQLXV +RGJ
es de 1.0, donde el municipio de mayor puntuacion alcanzé un
indice del 0.8711, con promedio nacional de 0.4382.

805 1pid, p. 95.

806

806 Ibid, p. 96. EI IDIM se calculé con informacion de los 2441 municipios en los que se
realizo el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegaciones 2013. No se
incluyé las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal por tener un sistema
de gobierno diferente al municipal. También se excluyen cuatro municipios de
Chiapas creados en 2011 y sobre los cuales no hubo informacién disponible.
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Los resultados del estudio arrojan que de los municipios con
IDIM muy alto, el 41.3 por ciento se concentra en los estados
de Jalisco (13.3 por ciento), Estado de México (10.9 por ciento),
+LGDOJR SRU FLHQWR \ *XDQDMXDWR :
contrario, de los municipios con IDIM muy bajo, el 68.9 por
ciento se concentra en Oaxaca (48.4 por ciento), Yucatan (8.6 por
ciento), Veracruz (8.2 por ciento) y Chiapas (8.2 por ciento). 8o7

4.1.6. Sistema de Indicadores de Desempefio (SINDES)

El programa SINDES (Sistema de Indicadores de Desempefio),
como su nombre lo dice, es un sistema de indicadores para la
medicién del desempefio de los gobiernos locales de México, el
cual es coordinado y asistido técnicamente por ICMA-México/
Latinoamerica (ICMA-ML) %%, Comenzo su operacion en 2001 con
HO DSR\R AQDQFLHUR GH OD $JHQFLD GH ORYV
el Desarrollo Internacional (USAID) con el objetivo de apoyar a
los municipios en el desarrollo de una herramienta propia de
medicién y evaluacion que permita a la vez generar datos y
resultados de utilidad para la toma de decisiones. 809 Todo ello
FRQ OD AQDOLGDG GH PHMRUDU OD HAFLHQFLCL
publica en el &mbito local.  81°

El programa mide por medio de 108 indicadores, aspectos
basicos de la gestion municipal, sin embargo, es importante
precisar que no mide resultados o impacto de sus politicas
publicas. Se implementa a través de reglas de operacion y un
manual que rige la participacion de los municipios, el tipo
de indicadores, la administracion y procesamiento de datos,
calendario, difusion de resultados y reconocimientos que se
otorgan anualmente. 8!

Una ventaja del programa es que sus indicadores pueden ser
integrados a los programas presupuestarios del Presupuesto
Basado en Resultados (PbR). De esta manera, si un municipio
no cuenta con un Sistema de Evaluacion del Desempefio, puede

807 pid, pp. 98-100.

8 ICMA, por sus siglas en inglés:  International Card Manufacturers Association, es la
Asociacion Internacional de Administradores y Gerentes de Ciudades.

ICMA-ML, Reporte de Resultados SINDES 1ler Semestre 2016, disponible en sitio web:
www.sindes.org, p. 4.

810 ySAID-ICMA, op. cit., p. 64.

L bid.

809

257



usar el SINDES como punto de partida para desarrollarlo o en

su caso fortalecerlo dada la obligatoriedad de contar con él,

GH DFXHUGR FRQ ODV GLVSRVLFLRQHV GH OD 6+¢
(Consejo Nacional de Armonizacion Contables). 812

ElI SINDES trabaja bajo dos cuestionamientos sobre la gestion
del gobierno: ¢cémo saber si el esfuerzo realizado abona a los
REMHWLYRV \ PHWDV GHAQLGRY HQ ORV SODQHV"
utilizar para mostrar los avances y resultados? Para ello el
programa se enfoca en once temas medidos a través de 108
indicadores (63 de frecuencia semestral y 45 de frecuencia
anual) 813 | os reportes de resultados son publicados en el sitio
HE RAFLDO GH* E&t8 $nformacion permite comparar
UHVXOWDGRYV VHJ~ Q HO SHUAO GH ORV®PXQLFLSLF

Los temas que contempla el programa son: Administracion
y operacion, agua y drenaje, alumbrado, residuos solidos, .
DPELHQWDOHYV PRYLOLGDG \ YLDOLGDGHV AQ
ciudadana, urbanidad y planeacion, recursos humanos y
ARWD YHKLFXODU /D WDEOD SUHVHQWD ORYV
contempla el programa en su version 2016.

812 “Programa SINDES?”, direccién de Internet: http://www.icmaml.org/sindes, fecha de

consulta: 08 de abril de 2018.

3 “Programa Sindes”, direccion de Internet: http://www.icmaml.org/sindes, fecha de
consulta: 08 de abril de 2018.

4 (Q HO VLWLR :HE RAFLDO GH ,&0% VH HQFXHQWUDQ ORV UHSRUWHYV DC
afnos 2001 a 2008 y semestrales de 2009 al primer semestre 2016.

5 ICMA-ML, op. cit., p. 4.
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Tabla 4.7. Estructura del Sistemas de Indicadores de

TEMAS INDICADORES

1. Relacion del gasto administrativo contra los ingresos propios
2. Tamafo de la administracion

Administracién 3.
4

/ operacién
5,
6
7
1
2
Aguay &
drenaje 4
5
6
1
2
8
Alumbrado
4
5
1
Residuos
s6lid os

N =

1.
2.

8.

Movilidad 4.

y
vialid ades 5

816 \hid, pp. 13-126.

Desempefio SINDES. 8

Gasto discrecional por caja chica

. Gasto en consumo eléctrico en instalaciones municipales contra

ingresos propios

Gasto en conceptos contables 26000 (combustibles, lubricantes
y aditivos) y 29000 (herramientas, refacciones y accesorios
menores) respecto al capitulo 20000 (materiales y sumi nistros)

. G asto en concepto contable 35000 (servicios de instalacion,

reparacion, mantenimiento y conservacion) respecto al capitulo
30000 (servicios generales)

. Vigencia promedio de reglamentos municipales

. Calidad en la provision del servicio de agua potable
. Costo de operacién y mantenimiento por toma de la red de agua

potable

.Costo de operacion y mantenimiento por toma de la red de

drenaje

. Calid ad de agua tratada
. Porcentaje de aguas residuales que reciben tratamiento
. Cobertura de la red de drenaje zona urbana

. Gasto en consumo eléctrico en alumbrado publico respecto a

ingresos propios

. Eficiencia en la operacién del alumbrado publico por luminaria
.Eficiencia en el mantenimiento del alumbrado publico por

luminaria

. Consumo promedio de kilovatio-hora (kwh) por luminaria
. Cobertura del servicio del alumbrado publico en vialidades del

municipio

. Cobertura de recoleccion de residuos soélidos - zona rural y zona

urbana

2. Eficiencia en recoleccion de residuos solid os por vivienda
3. Calid ad del sitio de la disposicién final de los residuos sélidos
. Calidad en la operacion de los sitios de disposicion final de los

residuos solidos

. Residuos sélid os generados por habitante
. Consumo promedio de litros de agua por habitante al dia
Ambientales 3.

Metros cuadrados areas verdes municipales por habitante zona
urbana

. Metros cuadrados médulos de recreo municipales por habitante

Vehiculos automotores por habitante

Inversion promedio de mantenimiento de vialid ades asfaltadas
por m2

Inversion promedio de mantenimiento de vialid ades de concreto
hidraulico por m2

Numero de infracciones con respecto al parque vehicular en el
municipio

. Accidentes viales por cada mil vehiculos
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Finanzas

Seguridad
ciudadana

16.

O©CO~NOOUAWNPEP

20.

N -

e O > 68

R

Porcentaje de accidentes viales donde esta involucrado el
transporte urbano

Costo estimado promedio por accidente vial

Tasa de mortalidad en accidentes viales por cada cien mil
habitantes

Accidentes viads por cada diez mil habitantes

. Calidad de vialidad (vialidades sin tratamiento)

. Gasto en bacheo por metro cuadrado

. Cobertura de vialidades pavimentadas

. Porcentaje de accidentes viales donde esta involucrado el

peatén y ciclist a respecto del total de accidentes viales

. Porcentaje de inversion en movilidad alternativa respecto del

total de inversion en infraestructura

. Porcentaje de inversion en movilidad alternativa respecto a

inversion en movilid ad tradicional
Kil 6metros del sistema de transporte publico colectivo por cada
100,000 habitantes

I ngresos propios por habitante

I ngresos totales por habitante

Aut onomia financiera

Eficacia en el monto de recaudacién del impuesto predial
Eficacia en el cobro deuentas por impuesto predial
Liquidez (a mitad o al cierre del afio)

Eficacia en ingresos fiscales

Gasto sujeto a licitacién

Gasto sujeto a invitacion directa

. Gasto sujeto a adjudicacion directa

. Ingresos propios contra la base tributaria

. Deuda municipal respecto ingresos propios (tamafio deuda)

. Pagos del contribuyente por Internet respecto ingresos propios
. Ingresos propios y participaciones para cubrir gasto corri ente
. Tamafio del Ramo 33 egjercido respecto a ingresos totales

. Tamafio del Fortamun ejercido respecto a ingresos totales

. Tamafio del Fism ejercido respecto a ingresos totales

. Porcentaje que representa el servicio de la deuda (pago

intereses mas abono a capital) respecto los ingresos propios
mas parti cipaciones

. Deuda de corto plazo respecto a ingresos propios Yy

participacion es
Porcentaje que representan las adefas respecto a los ingresos
totales

Polici as operativos de seguridad publica por cada mil habitantes
Costo de operacion del 6rgano de seguridad publica/ transito por
habitante

Inversion en programas de prevencion por cada mil habitantes
D etenidos por cada mil habitantes

Porcentaje de detenidos por faltas administrativas
Porcentajele remitidos al ministerio publico federal del total de
numero de detenidos

Porcentaje de remitidos al ministerio publico del fuero comun
del total de nimero de detenidos

Porcentaje de quejas en contra del o6rgano de seguridad
publica/ transito respecto del total de quejas contra

el ayuntamiento

Porcentaje de quejas del 6rgano de seguridad publica/ transito
que si procedieron con respecto al total de quejas presentadas
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planeacion

10.
11.

12.
13.

14.

15.
16.

17.
. Porcentaje de solicitudes de servicio via c4 a policia municipal

19.

b anidad
y

H W

(N3]

O wWNPE

Recursos
humanos

ve
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Porcentaje de quejas de la direccion de transito que si
procedieron con respecto al total de quejas presentadas
Porcentaje de quejas de la direccion de policia que si
procedieron con respecto al total de quejas presentadas
Permanencia laboral de polici as operativos

NUumero solicitudes de servicio via c4 a policia municipal por
cada mil habitantes

Porcentaje de solicitudes de servicio via c4 a policia municipal
relacionadas con delito

Remuneracion promedio por policia operativo

Porcentaje de reincidencia en personas detenidas por cualquier
delito cometido

Tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes

relacionadas con violen cia familiar y disputa vecinal
NUumero de bomberos por cada 100,000 habitantes

Promedio de horas para la realizacion del tramite de licencia de
negocios

Promedio de horas para la realizaciéon del tramite de permiso de
construccion de una adicion (residencial o comercial)
Inversion en planeacién respecto egresos totales

Porcentaje de asentamientos humanos irregulares en zona
urbana

Ni vel de inversion en infraestructura

Ramo 33 invertido en infraestructura

Em pleados municipales por cada mil habitantes

Capacitacion a empleados de base

Capacitacion a empleados de confianza

Permanencia laboral de empleados de base

Permanencia laboral de empleados de confianza niveles medio y
bajo

Permanencia laboral de empleados de confianza primer y
segundo nivel

Gasto en némina por empleado

Relacion porcentual del costo de pensionados y jubilados contra
gasto en nomina

Gasto en némina contra ingresos propios

. Computadoras por empleado administrativo y directivo

Litros de combustible gastados por habitante

Gastoen mantenimiento por unidad recolectora de residuos
s6lid os del municipio

Gasto en mantenimiento por vehiculo automotor de policia del
municipio

Antigliedad vehiculos automotores propiedad del municipio
Antigiedad vehiculos automotores de policia propiedad del
municipio

Litros de combustible gastados por vehiculo automotor de policia
del municipio

Litros de combustible gastados por unidad recolectora de
residuos soélidos del municipio

Costo promedio por accidente vial en donde esta involucrado un
vehiculo del municipio

Gasto en mantenimiento por vehiculo automotor propiedad del
municipio

Reporte de Resultados SINDES ler Semestre 2016.
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Al aiflo 2016 han sido en total 57 los municipios que han
implementado el programa. 7 El Gltimo reporte publicado es el
correspondiente al primer semestre de 2016 donde participaron
los municipios de: Acapulco, Gro., Chihuahua, Chih.,
Corregidora y Querétaro, Qro., Navolato, Sin., Puebla, Pue.,
Santa Catarina, y San Nicolds de los Garza, N.L. y Torreon,
Coah. 818 Cabe mencionar que dos de los municipios reconocidos
en el programa, Puebla y San Nicolas, han participado once y
seis afios consecutivos, respectivamente.

4.1.7. Las ciudades mas habitables de México

La organizacion GCE (Gabinete de Comunicacion Estratégica)
presenta en 2016 su quinta edicion del estudio denominado
las Ciudades méas Habitables de Meéxico, con informacion
comparada, actualizada y metodoldgicamente vélida sobre la
evolucion de la percepcidon de las personas que radica en las
ciudades mas grandes del pais. El estudio se enfoca en un
calculo de tres indices: calidad de vida (INCAV), satisfaccion
con los servicios municipales (ISACS) y el desempefio de los
presidentes municipales (IDEALC), indices que permiten una
comparacion real entre ciudades. 81

Elindice de Calidad de Vida, INCAV incluye diez variables que
miden el grado de satisfaccion de los encuestados en valores de
1 a 4; a mayor valor, mayor percepcion positiva de la calidad
de vida en la ciudad donde se radica en relacion con el resto de
las ciudades el pais. También arroja un indice que va del cero
al 100. En 2016 el valor mayor fue de 77.6 y el menor de 48.8
puntos, correspondientes a Mérida, Yuc. y Ecatepec de Morelos,
Mex., respectivamente.

En cuanto a la satisfaccion con los servicios municipales, se
calcula por medio del Indice de Satisfaccion con los Servicios
ISACS que valora 16 variables agrupadas en tres subindices:
servicios cotidianos, servicios comunitarios y servicios especiales.
/IDV YDULDEOHYVY VH FDOLAFDQ HQ XQD HVFDOD GH
reprobado y 10 es excelente).

817 1cMA-ML, op. cit., p. 7.
8 Ibid, p.137.

Cfr. GCE, Gabinete de Comunicacion Estratégica, Las ciudades mas habitables de
México 2016 , p. 5. Disponible en: www.gabinete.mx
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La satisfaccion del desempefio de los presidentes municipales
se mide a través del indice de Satisfaccion con el Desempefio
de Alcaldes, IDEALC. Este indice permite conocer la percepcion
gue los ciudadanos tienen del desempefio y el liderazgo de
quien encabeza el gobierno del municipio, lo que se traduce en
satisfaccion/certidumbre o insatisfaccion/incertidumbre con
impacto en el nivel de calidad de vida de la poblacién.

Las primeras tres variables se miden en escala del 5 al 10
al igual que el indice anterior, solo la ultima variable se mide
en escala de 1 a 2, donde a mayor valor, mayor percepcion
positiva. La combinacién de las variables mediante técnicas
estadisticas multivariadas da como resultado un indice que va
del cero al 100. En el estudio 2016 la puntuacién mas alta fue
de 83.2 y lamas baja de 30.1 correspondientes a los presidentes
municipales de Nuevo Laredo, Tamps. y Tuxtla Gutiérrez, Chis.,
respectivamente. 82

Por ultimo, el estudio presenta la combinacion de los tres
tQGLFHV HQ XQD JUIAFD SRU FXDGUDQWHV GH
superior derecho se ubican las ciudades con los valores mas
altos de la media combinando el ISACS y el IDEALC, asi como
los valores superiores a la media del INCAV. En contraparte, en
el cuadrante inferior izquierdo se encuentran las ciudades con
los valores més bajos. &

4.1.8. Agenda para el Desarrollo Municipal (ADM)

El programa Agenda para el Desarrollo Municipal (ADM),
implementado por el Instituto Nacional para el Federalismo y
el Desarrollo Municipal (INAFED), érgano desconcentrado de la
Secretaria de Gobernacién (SEGOB) encargado de impulsar el
desarrollo integral de los municipios del pais, inici6 operaciones
en el aflo 2014.

La ADM tuvo como antecedente inmediato el programa
Agenda Desde lo Local implementado de 2004 a 2013, el cual
tuvo como objetivo principal impulsar la descentralizacion
mediante el fortalecimiento de las capacidades de los gobiernos
PXQLFLSDOHV FRQ HO AQ GH FRQWDU FRQ PHM

820 1hid, p. 21.
821 |bid, p. 29.
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ejercer los recursos que les son transferidos por la federacion y
los estados; y estar en posibilidades de asumir nuevas facultades
y atribuciones. El programa fue disefiado con la participacion de
actores académicos y gubernamentales, asi como organizaciones
nacionales e internacionales. 82

El propésito actual de la ADM es fortalecer las capacidades
institucionales de los municipios a partir de un diagndstico
de su gestion y la evaluacion del desempefio de sus funciones
FRQVWLWXFLRQDOHVY D AQ GH FRQWULEXLU DO GF
calidad de vida de la poblacion. 823

El programa considera a las capacidades institucionales 824
como competencias que le permiten a la administracion publica
municipal el logro de sus objetivos y se asocia con el marco
normativo, las funciones por unidad administrativa, elaboracion de
diagnosticos, la capacitacion permanente de servidores publicos,
un sistema propio de planeacion y la aplicacion de indicadores de
desempefio. Todo ello permite que el gobierno municipal cuente
con las condiciones necesarias para cumplir con sus atribuciones
constitucionales y demas marco normativo vigente. 825

El programa se estructura en dos secciones: Agenda Basica
para el Desarrollo Municipal y Agenda Ampliada para el
Desarrollo Municipal. Entre ambas suman 7 ejes, 47 temas, 207
indicadores de gestion y 63 indicadores de desempefio, para un
total de 270 indicadores. 8%

En la Agenda Basica para el Desarrollo Municipal se evalGan
las funciones establecidas por el articulo 115 Constitucional,
ademas de los aspectos institucionales que les permiten
darles cumplimiento. Se compone de cuatro ejes: Desarrollo
Territorial, Servicios Publicos, Seguridad Publica y Desarrollo
Institucional. 87

822

USAID-ICMA, op. cit., p. 60.

SEGOB-INAFED, Programa Agenda para el Desarrollo Municipal , Secretaria de

Gobernacion, Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, Quinta

Edicién 2018 (version electrénica), México 2018, p 13.

824 /p GHAQLFLYQ GHO WpUPLQR "FDSDFLGDGHV LQVWLWXFLRQDOH
EDVD HQ ORV FRQFHSWRV GHO ,QIRUPH GH '"HVDUUROOR +XPD
institucionales para el desarrollo humano local del PNUD, y el Diagnéstico Institucional
Municipal 2015 de la ASF.

5 SEGOB-INAFED, op. cit., p. 13.
5 Ibid, p. 19.
827 \pid , p. 14.

Vu SUFR
QR -DC
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Porotrolado, la Agenda Ampliada para el Desarrollo Municipal
mide aquellos temas que no son propiamente funciones
constitucionales de los municipios, pero que intervienen de
manera coordinada con los demas ordenes de gobierno para
contribuir al desarrollo integral de la poblacion. Los ejes que
la conforman son: Desarrollo Econémico, Desarrollo Social y
Desarrollo Ambiental. 8%

El programa mide los distintos temas mediante indicadores
de gestion (cualitativos) y desempefio (cuantitativos) que
evallan distintas dimensiones. Los primeros miden marco
legal (instrumentos normativos), unidad responsable (instancia
encargada), planeacion (instrumentos de planeacion, incluyendo .
GLDJQYVWLFRV UHFXUVRV KXPDQRV AQDQF
programasy acciones (instrumentos programaticos) y vinculacion
(mecanismos de coordinacion con otras instancias y actores).

IRV VHIXQGRV PLGHQ HAFDFLD JUDGR G
REMHWLYRYV HAFLHQFLD UHODFLYyQ HQWU
respecto a los insumos o recursos utilizados) y calidad (atributos,
propiedades o caracteristicas que deben cumplir los bienes y
servicios). De acuerdo con los lineamientos del programa, los
LQGLFDGRUHV GH GHVHPSHxR VRQ YHULAFDGRYV

afo de participacion historica del municipio. 829

Por otro lado, el programa se implementa en tres etapas: 1.
Diagnostico, elcualpermitecontarconunpanoramadelagestic’)n
del municipio, asi como de los resultados de su desempefio; 2.

Mejora, VH LGHQWLAFDQ ODV iUHDV GH RSRUWX(
un programa de mejora de la gestion que contempla acciones

prioritarias, asi como responsables, metas y plazos para darles
cumplimiento; 3. Verificacién, donde las instituciones de

educacion superior participantes en el programa, comprueban

los resultados municipales a través de la revision de evidencias
documentales. 8%

La implementacion del programa es de caracter anual y
concluye con una entrega de reconocimientos a los municipios
gue han demostrado avances importantes. Dado que es un

828
829
830

Ibid, p. 15.
Ibid, p. 16.
Ibid, p. 40.

265



proceso gradual de maduracion, el esquema de reconocimientos
permite motivar la participacion de los municipios e impulsar
acciones de mejora continua. 8t

En 2017, se registro la mayor participaciéon de municipios en
el programa, 863 en total (35.3 por ciento del total nacional).
Un dato para resaltar es que los estados de Baja California,
+LGDOJR \ 4XLQWDQD 5RR WXYLHURQ OD SDUWLFL
ciento de sus municipios. Las instituciones de educacién
superior participantes, encargada de revisar las evidencias que
el programa solicita de cada uno de los indicadores, sumaron un
total de 153. 8%

Laparticipacionde los municipios por estado haevolucionado,
Nayarit es el inico estado donde sus municipios no lo han hecho
en ninguno de los afios de referencia (2014-2017). En cambio,
HVWDGRV FRPR 'XUDQJR +LGDOJR -DOLVFR 3XF
QuintanaRooy Tabasco, hantenido una participacion destacada
y constante durante dicho periodo.

Los municipios que han participado en el Programa durante
el periodo 2014-2016 ascienden a 1052 de 30 entidades
federativas, que corresponden al 43 por ciento del pais. 833

Los municipios que han participado en el programa en los afios
de 2014 a 2016 de manera consecutiva asciende a 376 de 22
estados, lo que representa el 15.3 por ciento del total nacional. 834

Como se puede observar, el Programa ha tenido una
aceptacion importante en todos los estados del pais, esto se debe
a la coordinacién que el INAFED entabla con los organismos
encargados del tema municipal en los estados, conocidos como
Organismo Estatales de Desarrollo Municipal (OEDM) los cuales
promueveny dan seguimiento a laimplementacion del Programa
en sus respectivos municipios. La informacion que se genera
de cada uno de los municipios que participan en el programa,
se captura en la plataforma del INAFED denominada “Sistema
Informatico de Programa Agenda para el Desarrollo municipal”

831 1hid, p. 48.
2 |bid, pp. 7-8.
3 SEGOB-INAFED, Programa Agenda para el Desarrollo Municipal ~ , Andlisis de
municipios participantes 2014-2016.
834 1pid.
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(SIADEM), el cual contiene la informacion histérica de todos los
indicadores que conforman el programa, ordenados por municipio

y por afo. Los resultados generales por estado son publicados a
través del SIADEM vy la informacion detallada por indicador, dado

que es de caracter publico, puede ser solicitada a través del portal
de transparencia del INAI.

Un aspectoimportante porresaltar es que el INAFED halogrado
en conjunto con la SEDESOL relacionar el Programa Agenda
para el Desarrollo Municipal con el Programa de Desarrollo
Institucional Municipal (PRODIM) que se desprende del Fondo
para la Infraestructura Social Municipal (FISM).

Recordemos que el FISM esta regulado en el articulo 33
de la Ley de Coordinacién Fiscal donde se establece que los
municipios pueden disponer de hasta el 2 por ciento del total
de sus recursos asignados para implementar un Programa de
Desarrollo Institucional Municipal. Este programa es convenido
entre la SEDESOL, &° el Gobierno del Estado y el municipio. 836

Si bien, esto ha sido un logro importante para promover
acciones de desarrollo institucional en los municipios, no ha
tenido los resultados esperados, quiza por la falta de difusion o
desinterés de las autoridades dado que es opcional aplicar los
UHFXUVRV HQ XQ SURJUDPD GH HVWD QDWXUDOF
convenios ¥ ha sido limitada en lo general, independientemente
de la reciente vinculacion con la ADM.

85 (0 GH PD\R GH OD 6('(62/ SXEOLFD HO "$FXHUGR SRU HO TXH
Lineamientos Generales para la Operacion del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social” donde se establece que con los recursos del PRODIM se podra
implementar un Programa para el Desarrollo Institucional Municipal, que sera
coordinado por el INAFED. Dado que la naturaleza del Programa Agenda para el
Desarrollo Municipal es fortalecer las capacidades institucionales y de gestién de los
municipios, el PRODIM es aplicable para su implementacién a raiz de la publicacién
dicho Acuerdo.

836 Auditoria Superior de la Federacion, ASF, Diagnostico del Desarrollo Institucional
Municipal, Cémara de Diputados, México 2015, p. 52.

Los rubros generales en que se pueden aplicar los recursos de PRODIM son: creacion y
actualizacion de normativa, actualizacion del catastro municipal, padron de contribuyentes
o tarifas; acondicionamiento de espacios fisicos, adquisicion de software y hardware,
LQVWDODFLYQ \ KDELOLWDFLYQ GH HVWDFLRQHVY WHFQROyYJLFDV
elaboracion e implementacion de programas para el desarrollo institucional; cursos de
capacitacion y actualizacion para servidores publicos y creacién de médulos
de participacion y consulta ciudadana para el seguimiento de los planes y programas de
JRELHUQR /D LQIRUPDFLYQ VH REWXYR GHO "$FXHUGR SRU HO T>
Generales para la Operacion del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social”,
publicado en mayo de 2014, pp. 60-63.
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4.2. Contexto internacional

En el &mbito internacional, encontramos dos instrumentos de
medicion que es importante mencionar: el Sistema Nacional de
Indicadores Municipales de Chile (SINIM), y la aplicacion de la
norma 1SO9001:2008 engobiernoslocales (ISO18091 ).Asimismo
es importante mencionar los instrumentos internacionales para
los cuales México ha adquirido compromisos: los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) de la Organizacién de las Naciones
8QLGDV 218 DVt FRPR OD 1XHYD $JHQGD 8S8UEDAQ
gue se desprende del objetivo ODS numero once. Finalmente se
menciona un nuevo concepto para el desarrollo de las ciudades
conocido como Smart Cities o ciudades inteligentes.

4.2.1. Chile: Sistema Nacional de Indicadores
Municipales (SINIM)

El Sistema Nacional de Indicadores Municipales (SINIM) nace
en 1998 como parte del Programa de Fortalecimiento Municipal
352),0 HQ &KLOH LPSXOVDGR SRU HO %DQFR 0XC
de dotar, por un lado, de informacion a los niveles central y
regionales para la toma de decisiones politicas en relacion con
el ambito local, y por el otro, promover la trasparencia de la
gestion de los municipios. El Sistema es creado por el gobierno
central, y no obstante los municipios tuvieron participacion en
su etapa de disefio, la operacion corre por cuenta del primero a
través de una plataforma informatica. 838

Con el paso de los afios, el SINIM se ha convertido en un
sistema informatico de gran utilidad para los distintos niveles
de gobierno chilenos; sin embargo, no se ha desarrollado como
un sistema de medicién del desempefio municipal como se
pudiera creer, a pesar de contar con los elementos necesarios
para constituirse como tal dada su madurez y potencial como
herramienta de gestion a nivel subnacional. El Sistema cuenta
con una base de datos que permiten el analisis y diagndstico de
la situacion de la totalidad de los municipios chilenos, misma
gue puede ser utilizada para la implementacion de un sistema
de mediciéon del desempefio. 8%

838 ySAID-ICMA, op cit., p. 21.
39 Ibid.
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El Sistema, construido sobre indicadores municipales,
es operado por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo (SUBDERE) del Ministerio del Interior de Chile,

y sus principales objetivos son: 80

* Proveer a las autoridades municipales de informacién

DFWXDOL]DGD FRQADEOH \ RSRU
GHFLVLRQHYV Dvt FRPR GHAQLU
UHFXUVRV KXPDQRV \ AQDQFLHURYV

de gestion municipal.

» Dotar de informacién estratégica al gobierno nacional y
los gobiernos regionales para la mejora de los procesos
de descentralizacién, coordinacion y monitoreo del
desempeiio municipal.

e Contribuir a la trasparencia de la gestion municipal
mediante el acceso libre de la poblacion al sistema
informatico via Internet.

* Ofrecer un medio para el intercambio de experiencias
en la mejora de la gestion entre los municipios y sus
distintas areas.

De esta manera el SINIM se compone de 149 indicadores con
distintos niveles de informacion relativos al desempefio de las
funciones de los 345 municipios chilenos, tanto exclusivos como
concurrentes. Los indicadores se agrupan conforme a las areas
de gestidon establecidos en su Ley Orgénica Constitucional de
OXQLFLSDOLGDGHY DGPLQLVWUDFLYQ
desarrollo territorial (20 indicadores), desarrollo social
comunitaria (19 indicadores), caracterizacion comunitaria (12
indicadores), salud (27 indicadores), educacion (33 indicadores)
y género (2 indicadores) &4 (Tabla 4.8).

840 1hid, pp. 25-26.
841 |bid, p. 26.
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Tabla 4.8. Areas y temas de gestién municipal del SINIM. 842

Temas

Territorial

Social -
Comunitaria

Educacion

842 \hid, p. 27.

270

e Planificacion, regulacion y fiscalizacion del desarrollo
urbano y el ordenamiento territorial.

» Gestion de proyectos de inversion publica.
Aplicacion de las normas de transito y transporte
publico.

¢ Otorgamiento de licencias de conducir y permisos de
circulacion.

* Mantencion del aseo, desarrollo de areas verdes,
extraccion de residuos.

* Gestion de programas, regulaciones y fiscalizacién
medioambiental.

* Administracion e implementacion de programas
social es definidos a nivel nacional.

* Planificacion e implementacién de programas social es
propios.

¢ Desarrollo de programas en areas de asistencia social,
cultura, deportesy recreacién, empleoy capacitacion,
vivienda, etc.

* Desarrollo de programas sociales destinados a grupos
poblacionales (mujeres, joévenes, adulto mayor,
infancia, etc.).

* Promocion de la organizacién y participacion.

* Planificacion y administracion de los recursos fisicos,
humanos y financieros de la educacion municipal.

* Mejoramiento de la cobertura y calidad de los
servicios de educacién municipal.

¢« Implementacion de politicas y programas de
educacion nacionales, a nivel local.

* Desarrollo e implementacion de programas
educativos propios.

* Gestion de las unidades educativas de dependencia
municipal.



e Planificacion y administracion de los recursos fisicos,
humanos vy financieros de la salud primaria
municipal.

* Mejoramiento de la cobertura y calidad de los
servicios de salud primaria.

salud U Imp_lementaciérj de politicas y programas de salud
nacionales, a nivel local.

* Desarrollo e implementacion de programas de salud
propios.

* Gestion de las unidades de salud primaria de
dependencia municipal.

e Focalizacion de la accion dirigida a la superacion de
la pobreza en hogares encabezados por mujeres en la
comuna.

Género

Fuente: USAID-ICMA, Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicion de
Desempefio Municipal en América Latina, con informacion del manual de captura
de datos del SINIM, disponible en: www.sinim.gov.cl

Los indicadores del SINIM, prioritariamente de gestion
publica, permiten: realizar mediciones cuantitativas y
cualitativas respecto a la estructura, funcionamiento y
desempefio de los municipios; construir indicadores con base
en interrelaciones entre objetivos, recursos y resultados de la
JHVWLYQ PXQLFLSDO LGHQWLAFDU LQGLFDG
SURFHVRV UHVXOWDGRV HFRQRPtD HAFLH
H LGHQWLAFDU LQGLFDGRUHV TXH SHUPL
estratégica para el disefio de procesos que permitan mejorar
la gestion. En resumen, el SINIM cuenta con indicadores de
recursos, de procesos, y de resultados; algunos inclusive
pudieran servir para medir el impacto en algunas éreas,
especialmente en las areas comunal y social. 843

R
FLHQ
PLWD

En cuanto a la operacién del sistema, ésta se lleva a cabo
en tres etapas: 1) captura de datos (por cuenta de distintas
areas del gobierno central y los municipios), 2) centralizacion
y procesamiento (por parte de la SUBDERE), y 3) difusion y
aplicaciones (consultas del publico en general). 844

843 hid, pp. 27-28.
844 hid, p. 30
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En conclusién, el SINIM ofrece informacién para el analisis de
DVSHFWRVY UHOHYDQWHY GH OD IXQFLYQ PXQLFLSD
de inversiones y direccionamiento de proyectos a los fondos
regionales; para auto-diagnosticar carencias y potencialidades;
SDUD SURSRUFLRQDU LQIRUPDFLYQ AQDQFLHUD L
transparentar la informacion al ponerla a disposicion el publico
en general en su plataforma Web. 8%

4.2.2.1S0O 18091: aplicacion de la norma ISO 9001:2008
en gobiernos locales

La ISO 18091 86, publicada en 2014, es la primera ISO 8
dirigida al sector publico y consta de directrices para la aplicacién
de la norma ISO 9001 en los gobiernos locales. Su objetivo es
fortalecer los sistemas de gestion para que los gobiernos puedan
enfocarse en satisfacer las necesidades y expectativas de la
poblacién. De esta manera podran contar con una hoja de ruta
gue les permita organizarse de manera integral en un proceso de
mejora continua. 88

Algunos de sus objetivos de la norma son: empoderar de manera
FRQMXQWD FLXGDGDQRV \JRELHUQR DVHJXUD OD H,
proporcionar un lenguaje comun entre politicos y técnicos,
ademas de permitir la comparabilidad entre paises y gobiernos;
hacer politicamente viable lo técnicamente indispensable; contar
con una herramienta Gtil para contribuir al cumplimiento de los
objetivos de desarrollo sostenible de las Naciones Unidas y de
FLXGDGHV LQWHOLJHQWHYV \ AQDOPHQWH EULQGDU
En la medida que se fortalezca la integridad gubernamental en el
ambito local, se podran construir gobiernos mas fuertes en los
ambitos regional, nacional y mundial. 849

845 |hid, pp. 34-37.
6 Esta Norma Internacional tuvo como antecedente la IWA4:2009, la cual quedé anulada

y remplazada por la Norma ISO 18091 a partir de 2014 y se encuentra disponible en el
sitio Web: https://www.iso.org/obp/ui#iso:std:is0:18091:ed-1:v1:es:sec:A. La Norma
fue traducida al idioma espanol por el Grupo de Trabajo Spanish Translation Task
Force (STTF) del Comité Técnico ISO/TC 176, Gestion y Aseguramiento de la calidad
donde participan representantes de los organismos nacionales de normalizacion y
representantes del sector empresarial de Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Espafia, Estados Unidos de América, México, Peru y Uruguay.

847 |a Organizacién Internacional de Normalizacion 1ISO es una federacién mundial de
organismos internacionales de normalizacion. Las normas internacionales se realizan
a través de los comités técnicos de ISO donde participan organizaciones internacionales
publicas y privadas.
Revista ISO focus, Su acceso a las Normas Internacionales ¢ Gobierno bueno o malo?,
No. 104, mayo-junio 2014, p. 8.

49 Ibid.
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Esta Norma Internacional proporciona directrices a nivel
mundial a los gobiernos locales para el entendimiento y la
implementacién de un sistema de gestién de la calidad que
cumpla con los requisitos de la Norma 9001:2008 80 para
satisfacerlas necesidadesylas expectativas de los ciudadanos. 851

La Norma cuenta con dos anexos, el primero proporciona
informacion sobre procesos bésicos de los gobiernos locales y
el segundo presenta un modelo de diagndstico que sirve como
punto de inicio para laimplementacion de un sistema de gestion
GH FDOLGDG LQWHJUDO D AQ GH ORJUDU* Q JR
/ID LQWHQFLYQ HV HYLWDU ODV GHAFLHQFLDV
planes de desarrollo o programas de trabajo de corto o mediano
SOD]JR PHGLDQWH OD DGRSFLYyQ GH SURFHVRV +
implementacién de un sistema de gestion de la calidad. 853

Es importante aclarar que, dado la diversidad de politicas,
objetivos, métodos de trabajo, disponibilidad de recursos y
practicas administrativas de cada gobierno, un sistema de
gestion de la calidad puede variar, sin embargo, el méetodo de
implementacion no es lo_importante, sino que se obtengan
UHVXOWDGRYV HAFDFHV FR®¥HUHQWHV \ ADEOH)

De igual forma, es importante mencionar que la Norma
,QWHUQDFLRQDO QR LPSOLFD XQD FHUWLAFDFLY
GH OD FDOLGDG VLQ HPEDUJR VH SXHGH RSV
en la Norma ISO 9001:2008, que, a pesar de no ser el objetivo
AQDO HQ Vt SHUPLWH JHQHUDU SURGXFWRV \
conformes.

En relacion, la Norma ISO 9000:2005 sefiala que para que
una organizacion pueda tener éxito, es necesario que sea dirigida
y controlada de manera sistematicay trasparente; lo mismo ocurre
en los gobiernos locales donde la responsabilidad y transparencia

850 | 3150 9001: 2008 es una Norma Internacional que “promueve la adopcién de un

HQIRTXH EDVDGR HQ SURFHVRV FXDQGR VH GHVDUUROOD LPS¢
un sistema de gestion de la calidad, para aumentar la satisfaccion del cliente mediante
el cumplimiento de sus requisitos”. Esta informacién se encuentra disponible en la
direccion de Internet: https://www.iso.org/obp/ui/#iso:std:is0:9001:ed-4:v2:es:tab:A.1
1 wso 18091, direccion en Internet: https://www.iso.org/obp/ui#iso:std:is0:18091:ed-
1:vl:es:sec:A , fecha de consulta: 23 abril de 2018.
Ibid.
Ibid.

Ibid.

852
853
854
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VRQ YLWDOHYV SDUD JDQDU OD FRQADQ]D \ FUHGLEL
ciudadanos. Esto es posible a través de un sistema de gestion de

calidad que satisfaga sus necesidades y expectativas, asi como

los requisitos legales (reglamentos aplicables).  &°

Para que los gobiernos locales puedan adoptar un enfoque
basados en procesos, es importante que reconozcan los distintos
tipos que interviene para producir los efectos deseados; algunos
ejemplos son: procesos estratégicos de gestion (papel en el
entorno socio-econdmico); de provision de recursos y capacidad
de proporcionar productos y servicios; de preservacion del
ambiente de trabajo; de elaboracién, revision y actualizacién
de planes de desarrollo y programas de trabajo; de seguimiento
y evaluacién de la provisién de los productos y servicios; de
comunicacion interna y externa; y de manejo de emergencias y
respuesta a las crisis.  #°

3bub FDGD SURFHVR HO JRELHUQR ORFDO GH
siguientes aspectos: los clientes que reciben el resultado del
proceso, ya sean internos o externos; las principales entradas del
proceso (informacion, requisitos legales, politicas nacionales o
UHJLRQDOHY PDWHULDOHYV HQHUJtD UHFXUVRV KX
los resultados deseados (caracteristicas de los productos y
VHUYLFLRV ORV FRQWUROHV HLQGLFDGRUHV SDU
y/o los resultados del proceso; la interaccion con otros procesos;
y los controles para cumplir con los requisitos de transparencia.

Un punto importante por sefialar es que las directrices de
esta Norma Internacional son genéricas y aplicables a todos
los gobiernos locales, sin importar su tamafio, tipologia y los
productos y servicios que proporcionan.

Los apartados que la Norma 1SO 18091 contempla son: 1.
Objeto y campo de aplicacion; 2. Referencias normativas; 3.
7TpUPLQRV \ GHAQLFLRQHYV 6LVWHPD GH JHVWL
(requisitos generales y de la documentacion); 5. Responsabilidad
de la direccién (compromiso de la direccién, enfoque al cliente/ .
FLXGDGDQR SROtWLFD GH FDOLGDG SODQLAFDFI
autoridad y comunicacion, revision por la direccién, informacién
de entrada para la revision); 6. Gestion de los recursos (provision

855 hid.
856 |hid.
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de recursos, recursos humanos, infraestructura, ambiente de
WUDEDMR 5HDOL]DFLYQ GHO SURGXFWR V
para la realizacion del producto/servicio, procesos relacionados

con los clientes/ciudadanos, disefio y desarrollo, compras,

produccion y prestacion del servicio, control de los equipos

de seguimiento y medicién); y 8. Medicion, analisis y mejora
(generalidades, seguimiento y medicion, control de producto no

conforme, analisis de datos, mejora). 87

Como se ha dicho, la Norma Internacional ISO 18091
incluye dos anexos: el Anexo A sefiala los procesos necesarios
SDUD SURSRUFLRQDU SURGXFWRV \ VHUYLFI
clientes ciudadanos, y el Anexo B proporciona la metodologia
de diagnostico para que los gobiernos evallen el alcance
y la madurez de sus procesos, productos y servicios. Esta
metodologia es el punto de partida para que un gobierno pueda
implementar dicha Norma. 88

Por otro lado, el sistema integral de diagndstico, revision,
evaluacion y seguimiento de la Norma para el desarrollo de
JRELHUQRYVY FRQADEOHV FRQVLVWH HQ XQD PHW
evaluar la operacion, los procesos y los resultados obtenidos, de tal
manera que puedan mejorar sus estructuras administrativas
e implementar acciones para mejorar los productos y servicios
gue se ofrecen a los ciudadanos.  &°

Son cuatro los aspectos que la Norma aborda en materia de
medicién: el monitoreo de la satisfaccion ciudadana mediante
encuestas de opinidn; la aplicacion de auditorias internas o
externas; monitoreo y medicion de los procesos por medio de
indicadores de desempefio; y el monitoreo y medicion de los
productosy servicios. Todo ello permite a los ciudadanos seguir
ODV DFFLRQHV GHO JRELHUQR GH PDQHUD R
sistematica. 8¢

857 hid.
858 g,

859 INTERNATIONAL 1SO STANDARD 18091, Quality management systems — Guidelines
for the application of ISO 9001:2008 in local government, First Edition, Switzerland,
2014, p. 46.

0 Ibid.
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El sistema citado consta de 39 indicadores minimos
de gestién, agrupados en cuatro grandes categorias: 1.
desarrollo institucional para un buen gobierno, 2. desarrollo
economico sostenible, 3. desarrollo social incluyente y 4.
GHVDUUROOR DPELHQWDO VRVWHQLEOH (VWR)\
los productos y servicios que un gobierno debe brindar a los
FLXGDGDQRV SDUD VHU FRQADEOH

Laelaboracion de este autodiagnostico les permite alos niveles
superiores del gobierno local conocer la situacion de cada uno
de los indicadores, los cuales contaran con los subindicadores
necesarios acorde a las caracteristicas particulares de cada
gobierno, asi como las necesidades de los niveles nacional y
regionales. Se inicia con una evaluacion individual y se conjunta
en una de caracter colectivo por parte de los miembros de
la alta direccién. La medicién se realiza en tres niveles: rojo
(practicas inadecuadas o inexistentes); amarillo (se realizan
DOJXQRV HVIXHUJRV SHUR QR VRQ VXAFLHQWHYV
las condiciones minimas aceptables). 2

&DGD LQGLFDGRU GHEH VHU YHULAFDGR FRQ Kk
XQD YH] LGHQWLAFDGD OD VLWXDFLYyQ UHDO VH
de accién de mejora para pasar los indicadores de nivel rojo
a un nivel amarillo y posterlormente a un nivel verde. Para
HOOR OD $OWD 'LUHFFLYQ GHEH LGHQWLAFDU OR
directa o indirectamente los resultados obtenidos. Una vez
WHUPLQDGR HO GLDJQYVWLFR \ GHAQLGR HO S
dara el debido seguimiento a las acciones de mejora y sus
UHVSHFWLYDV YHULAFDFLRQHV FRQ KHFKRV \ FL
permite una adecuada comunicacion entre las &reas técnicas y
operativas con los politicos y los altos directivos, responsables
GHO JRELHUQR )LQDOPHQWH OD $OWD 'LUHFFLY
accion para fortalecer las debilidades del gobierno e iniciar
programas que permitan abordar sus responsabilidades y
obligaciones. 8¢

861
862
863

Ibid.
Ibid, p . 47.
Ibid.
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4.2.3. ONU: Objetivos de Desarrollo Sostenible

+R\ HQ GtD HO OHQWR FUHFLPLHQWR HF
las desigualdades sociales y la degradacion ambiental son
caracteristicas de nuestra realidad que representan grandes
desafios a nivel global. ¢

En este sentido, el concepto de desarrollo ha evolucionado
en los Ultimos afos, actualmente, los paises han adoptado
el desarrollo sostenible como el mejor camino para mejorar
la calidad de vida de la poblacion, lo que implica el fomento
a la prosperidad y las oportunidades econémicas, un mayor
bienestar social y la protecciéon del medio ambiente. 865

Para hacer frente a estos grandes desafios, la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), a través de sus 193 Estados
miembro, de manera conjunta con la sociedad civil, la academia
y el sector privado, han propuesto de manera democratica y
participativala Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible el 25
de septiembre de 2015 8% |a cual entrd en vigor el 1° de enero
de 2016; un instrumento que da continuidad a los Objetivos de
Desarrollo del Milenio.

La Agenda 2030, comprende 17 Objetivos de Desarrollo .
6RVWHQLEOH 2'6 FRQ PHWDV HVSHFtAFDYV
alcanzadas en 15 afios, todas ellas encaminadas a erradicar
la pobreza, proteger el planeta y asegurar la prosperidad de
todos sus habitantes. Para cumplirlas, los gobiernos, el sector
privado y la sociedad civil deberén trabajar de manera conjunta
y proactiva; una vision ambiciosa del desarrollo sostenible que
integra dimensiones econodmicas, sociales y ambientales. 867

$VSHFWRYVY SULPRUGLDOHV GH HVWD $JHQGI
pobreza en todas sus formas, reducir la desigualdad y luchar
contra el cambio climatico, todo ello incentivando el crecimiento
econdmico, laatencion de las necesidades sociales de educacion,

864

Cfr. CEPAL, Agenda 2030 y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, Una oportunidad
para America Latina y el Caribe, publicacion de las Naciones Unidas , Santiago de
Chile, 1917, p. 7.

5 cfr. Organizacién de las Naciones Unidas, en: http://www.un.org/es/sections/about-
un/overview/index.html, fecha de consulta: 10 de abril de 2017.

6 ctr. CEPAL, op.cit., p. 7.

Cfr. Naciones Unidas, en: http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/objetivos-
de-desarrollo-sostenible/#, fecha de consulta: 10 de abril de 2017.
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salud, proteccién social y oportunidades de empleo, contrarrestar
el cambio climético y promover el cuidado del medio ambiente,
entre otras. %#

Sin embargo, y a pesar de que los ODS no son juridicamente
obligatorios, los gobiernos de las naciones que integran la ONU,
han asumido el compromiso de adoptarlos y establecer su propio
marco de actuacion para el logro de los 17 objetivos: 1. Fin de
OD 3REUH]D +DPEUH FHUR 6DOXG
de calidad, 5. Igualdad de género, 6. Agua limpia y saneamiento,
7. Energia asequible y no contaminante, 8. Trabajo decente y
crecimientoeconomico, 9.Industria, Innovacioneinfraestructura,
10. Reduccién de las desigualdades, 11. Ciudades y comunidades
sostenibles, 12. Produccién y consumo responsables, 13. Accion
por el clima, 14. Vida submarina, 15. Vida de los ecosistemas
terrestres, 16. Paz, justicia e instituciones soélidas, y 17. Alianzas
para lograr los objetivos  8°

Es asi como el mundo enfrenta la urgente necesidad de
cambiar la forma de concebir el desarrollo, hoy insostenible. La
inestabilidad del sistema econdmico, las desigualdades y tensiones
provocadas por la concentracion de la riqueza y el riesgo de una
crisis ambiental de grandes proporciones son ahora factores cada
vez mas visibles y presentes en el debate publico. 870

Con relacion a esto, es importante agregar que el desarrollo
puede concebirse como un proceso de expansion de las libertades
reales de que disfrutan los individuos. En este sentido las
principales fuentes de privacion de la libertad sin duda resultan
ser la pobreza, la tirania, la falta de oportunidades econémicas, las
privaciones sociales, la carencia de servicios publicos, y el exceso
de intervenciones de los Estados represivos, entre otros factores.

Por otro lado, en Latinoamérica, la Comision Econdmica para
América Latina (CEPAL), una de las cinco comisiones regionales

\ ELHQHVW

871

de las Naciones Unidas con sede en Santiago, Chile 872 'considera

868 Cfr. Naciones Unidas, en: http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/la-agenda-

de-desarrollo-sostenible/, fecha de consulta 10 de abril de 2017.

869 |hig.
870

Unidas, Santiago de Chile, 2016, p. 15.

871 ¢y, Amartya Sen, Desarrollo y Libertad, Titulo original: Development as freedom,
traducido por Esther Rabasco y Luis Toharia, ed. Planeta, Argentina, 2000, pp. 19-20.

Cfr. CEPAL, en: http://www.cepal.org/es/acerca-de-la-cepal, fecha de consulta 10 de
abril de 2017.
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que los ODS representan un reto mayor para este continente
dado que, si bien no es la region mas pobre del mundo, si es
la mas desigual. 873

En relacibn con esto, a pesar de los grandes avances
alcanzados en los Ultimos afios, aun persisten altos niveles
de desigualdad que limitan el desarrollo de las naciones
ODWLQRDPHULFDQDV GHVLIJXDOGDG TXH GLA
de la pobreza, el ejercicio de los derechos ciudadanos y la
gobernabilidad democratica. 8

Por ende, reducir la desigualdad es un elemento clave para
avanzar en el desarrollo sostenible de las naciones; es por ello
gue el crecimiento econdmico resulta fundamental para poder
reducir la pobreza, sin embargo, la desigualdad marcada por la
PDOD GLVWULEXFLYQ GHO LQJUHVR OLPLWD GH
proceso. De igual forma, los elevados niveles de desigualdad
FDXVDQ PD\RU HVWUDWLAFDFLYQ VRFLDO VHIJL
provocan a su vez situaciones de violencia politica y social. Todo
HOOR FRQOOHYD D XQD LQHVWDELOLGDG VRFL
en los mecanismos de apropiacion de los recursos, los sistemas
gue los regulan y los grupos sociales que los controlan. 875

Unindicador que mide la desigualdad del ingreso en el mundo
es el indice de Gini, el cual toma valores entre 0y 1 (desigualdad
méaxima) para mostrar la magnitud de desigualdad de los
ingresos recibidos en los hogares. 8 Considerando el indice en
paises de América Latina, México presenta un valor mayor que
paises como Uruguay, Venezuela, Peru, El Salvador, Argentina,
Nicaragua y Ecuador. 8”7

Por otro lado, el crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB),
representa un indicador esencial para medir el desarrollo de las
naciones. Con informacion de la CEPAL, el comportamiento del
PIB en el periodo comprendido entre el afio 2000 y el 2016, el

873 cfr. CEPAL, op. cit., p. 7.

874 cr, CEPAL, La matriz de la desigualdad social en América Latina, I Reunion de la
Mesa Directiva de la Conferencia Regional sobre Desarrollo Social de América Latina'y
el Caribe, Santo Domingo, 1 de noviembre de 2016, Naciones Unidas, Santiago de
Chlle 2016, p. 15.

S Ibid.
876 . CEPAL, op. cit., p. 72.
Cfr. Banco Mundial, La pobrezay la prosperidad compartida 2016 , calculos

del Banco Mundial, sobre la base de los datos de Milanovic, 2014, p. 11.
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promedio en América Latina presenta una caida en los Ultimos
tres afios con respecto al promedio de la Union Europea que de
manera contraria, presenta un aumento en el mismo periodo.

El comportamiento del PIB en paises de Ameérica Latina y de
la Unién Europea en el periodo 2015-2016 coloca a México por
debajo de paises como Cuba, Colombia, Peru, Guatemala, Bolivia
y Nicaragua, de América Latina; y Espafia, Polonia, Rumania,
Malta, Austria, e Irlanda, de la Union Europea; entre otros. 878

En resumen, los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la
ONU, los indices de desigualdad y el PIB que miden la CEPAL
y el Banco Mundial, son datos que denotan el gran reto que
México enfrenta en materia de desarrollo en un contexto global,
retos que los gobiernos municipales deben afrontar de manera
conjunta y coordinada con los demés 6rdenes de gobierno.

+$%,7%$7 ,,, 1XHYD $JHQGD 8S8UEDQD

+$%,7%$7 ,,, HV OD &RQIHUHQFLD GH ODV 1DFLRQ
la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible que tuvo lugar
en Quito, Ecuador en 2016. Da continuidad al ciclo bidecenal
FRQ HO AQ GH UHYLWDOL]DU HO F
mundial de la urbanizacién sostenible para concentrarse en
la implementacion de la Nueva Agenda Urbana, con base en el
BURJUDPD GH +iELWDW GH (VWWDPEXO HQ

&RPR DQWHFHGHQWH OD &RQIHUHQFLD +%$%,7%
cabo en 1976 en la ciudad de Vancouver, Canada, donde los
gobiernos reconocieron la necesidad de una urbanizacion y
DVHQWDPLHQWRY KXPDQRV VRVWHQLEOHYV /D &RQI
conocida como “Cumbre de la Ciudad”, tuvo lugar en Estambul,
Turquia en 1996, donde los lideres mundiales adoptan el
BURJUDPD GH +iELWDW FRPR XQ SODQ GH DFFLyQ .
digna para todos, con la nocién de que los asentamientos
humanos sostenibles son el motor de desarrollo en un mundo

878 . CEPAL, Comision Econémica para América Latina y el Caribe, La Unién Europea

y América Latina y el Caribe ante la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, El gran
impulso ambiental , en Estudio Econémico de América Latinay el Caribe, 2016, Naciones
Unidas, Santiago, 2016, p. 23.
9cfr. 1DFL RQHV 8QLGDV /D &RQIHUEQE®Agarita Wiiakd, , ,Conferencia
de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible, p. 26
'LVSRQLEOH HQ KWWS KDELWDW RUJ ZS FRQWHQW XSORDGV %URFKX!|
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urbanizado. ¥ 3RU ~OWLPR +$%,7%7 ,,, HV OD Wi
reciente Conferencia %! llevada a cabo en la ciudad de Quito,

Ecuador en 2016, donde se plante6 que la urbanizacion es una

fuente endogena de desarrollo sostenible y una herramienta

para la integracion social y la equidad. 882

De manera mas amplia, los objetivos de la tercera Conferencia
fueron asegurar la renovacion de los compromisos politicos
para el desarrollo urbano sostenible, evaluar los logros hasta
entonces alcanzados, combatir la pobreza y diagnosticar
y abordar desafios nuevos y emergentes. Como resultado,
se obtiene un documento conciso centrado en una vision de
futuro y orientado a la accion, conocido como la Nueva Agenda

BUEDQD 3RU FRQVLIJXLHQWH +%$%,7%$7 ,,, MXH
en la construccion de ciudades y asentamientos humanos
equitativos, présperos, sostenibles, justos y seguros. 883

/ID UHODFLYQ TXH JXDUGDQ +%$%,7%7 ,,, \ OD

HO 'HVDUUROOR 6RVWHQLEOH HV TXH +3$%,7%$7
Conferencia global que se lleva a cabo después de laadopciénde la

Agenda y de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), la cual

permitié discutir los retos importantes de como las ciudades, los

pueblos, y las aldeas, son planeadas y gestionadas para cumplir

con la funcién de convertirse en motores de desarrollo sostenible,

ello para estar en condiciones de implementar el objetivo de

desarrollo sostenible nimero once (ciudades y comunidades
sostenibles) y las metas del cambio climatico de la Cumbre de

Paris de 2015, conocida como COP 21. 84

La Nueva Agenda Urbana permite la formulacion de politicas,
planes, programas anivellocal, regional, nacional e internacional
gue tomen en cuenta el rol de la urbanizacion como motor del
desarrollo sostenible, los vinculos urbano-rurales y la relacion
entre las dimensiones sociales, econdémicas y ambientales

80 (0 SURJUDPD +iELWDW HVWLSXODED TXH ODV FLXGDGHV GHEHQ
la urbanizacién es una oportunidad; hace un llamado a las autoridades locales para
que desempefien un rol mas fuerte; y reconoce la importancia del poder de la participacion.

81l (Q OD &RQIHUHQFLD +$%,7$7 , OD SREODFLyQ XUEDQD PXQGLDO
HQ OD &RQIHUHQFLD +$%,7$7 ,, OD FLIUD DVFLHQGH D
+$%,7$7 ,,, OOHJD DO 'DWRV GH 1IDFLRQHV 8QLGDV &RQIH!I
882 1hid, p. 9.
883 1pid, p. 26 .

884 hid, p. 5y 27.
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del desarrollo sostenible que permitan promover sociedades
estables, prosperas e inclusivas.  %°

Es probable que, enlamitad del actual siglo, cuatro de cada cinco
personas en el mundo podrian estar viviendo en ciudades, y dado
gue la urbanizacion y el desarrollo se encuentran estrechamente
relacionados, es necesario garantizar la sostenibilidad del
crecimiento. Al respecto, la historia moderna ha demostrado que la
urbanizacion es un importante motor de desarrollo y de reduccion
de la pobreza, es por ello que los gobiernos deben promover un
nuevo modelo de desarrollo urbano que promueva la igualdad, el
bienestar y el crecimiento econémico. 8%

Este crecimiento debe alcanzar a todos los niveles de
asentamientos humanos en el orbe, llamense comunidades
rurales pequefias, pueblos, aldeas, ciudades mercantiles,
FLXGDGHV LQWHUPHGLDV R PHWUYSROLV HV SRU
reunio a las organizaciones multilaterales, los gobiernos, el sector
SULYDGR \ OD VRFLHGDG FLYLO D AQ &H ORJUDU G

Porotrolado, repensarlaagendaurbanaimplica: urbanizacion
en todos los niveles de asentamientos humanos, politicas que
unan las areas urbanas, periurbanas y rurales, y ayudar a los
gobiernos a que enfrenten los desafios por medio de politicas
de desarrollo a nivel local y nacional; integrar la equidad a la
agenda de desarrollo para incrementar las oportunidades y los
ELHQHVY FRPXQHV DVt FRPR IRPHQWDU OD SODQL
nivel nacional y de la extension de las ciudades existentes. 888

Para implementar la Nueva Agenda Urbana es necesario

contar con: reglas y regulaciones urbanas (estado de derecho);
SODQLAFDFLYQ \ GLVHXR XUEDQR SURYLVLYQ GH
FDOOHV HVSDFLRV DELHUWRY SDWUyQ HAFLHQW
AQDQ]DV PXQLFLSDOHYV PDQHMR \ PDQWHQLPLHQ
ciudad, redistribucion de parte del valor urbano generado); todo

ello en concordancia con politicas urbanas nacionales (conexion

entre urbanizacion y desarrollo nacional). 889

885 1hid, p. 6.
86 |bid.
887 \pid.
888 Ibid, p. 7.
889 |hiq.
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4.2.5. Ciudades Inteligentes  (Smart Cities)

+DEODU GH FLXGDGHV LQWHOLJHQWHYV HV KDF
de variables que conforman el ecosistema urbano. Al respecto

la mayoria de los autores, instituciones y empresas que tratan

el tema coinciden en seis tipos de variables o inteligencias: 890

* Economia inteligente  (Smart economy): en referencia a
las oportunidades de emprendimiento y su promocion,
competitividad,  productividad laboral, e-turismo,
internacionalizacion, accesibilidad a la informacion de
mercado y el estimulo a la capacidad creativa y creadora.

* Ciudadania inteligente  (Smart citizens): referente a las
capacidades de la sociedad; se busca potenciar el talento
humano, el capital social y la participacién ciudadana.

* Gobernanza o gobierno inteligente  (Smart governance): se
considera el rol del gobierno en términos de gobernanza,
donde el papel del ciudadano y su participaciéon son
fundamentales; asimismo promueve la Administracion
Pudblica inteligente y digital en términos de gobierno
abierto y transparencia.

* Movilidad inteligente  (Smart mobility): uso de energias
limpias en el transporte y en sistemas de transporte
publico sostenibles, precisos y amigables para la
poblacién. Promueve ademas el uso de infraestructuras
inteligentes y ampliamente conectadas, trayectos medios
en bicicleta y trayectos cortos a pie.

* Medioambienteinteligente  (Smartenvironment): considera
la proteccion del medio ambiente y un uso sostenible
de los recursos naturales en sintonia con el desarrollo
econdmico. Se busca generar nuevas fuentes de energia,
HO XVR HAFLHQWH GHO DJXD \ HO DGHEFX
residuos sdlidos.

890“+HUUDPLHQWD GH GLDJQYVWLFR SDUD HYDOXDU 6PDUW &LWLHVyp

Congreso Ciudades Inteligentes por Cristofer Correia Carballo, director general de
Strategos Consulting Firm , fecha de publicacion 09 de enero de 2017, direccion en
Internet: https://www.esmartcity.es/comunicaciones/herramienta-diagnostico-evaluar-
smart-cities, fecha de consulta: 24 de abril de 2018.
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» Calidad devidainteligente (Smartliving): se busca brindar
prestaciones que eleven el nivel de vida de los ciudadanos
a la vez que potencian sus capacidades, autonomia
y libertades. En este rubro se consideran los servicios
publicos inteligentes como la salud (incluida la e-salud) y
la seguridad (incluida la e-seguridad), entre otros.

De igual manera, los autores coinciden y resaltan en la
importancia del uso de las TICs (tecnologias de la informacién y
la comunicacién) y el Internet en cada una de las inteligencias
descritas.

En este sentido, la empresa  Strategos Consulting Firm, hace
el andlisis de tres modelos de evaluacién para proponer uno
propio. Estos modelos son: &*

 indice delalSO 37120:2014  Sustainable development of
communities—indicatorsfor city services and quality oflife,
(Desarrollo sostenible de las comunidades: indicadores
de los servicios de la ciudad y la calidad de vida), que
contempla 17 &areas sobre las cuales evaluar con més
de 100 indicadores (46 indispensables y 54 a manera de
recomendaciones). Las areas son: economia, educacion,
HQHUJtD DPELHQWH AQDQ]DV LQFHQGLRV \
respuesta, gobernanza, salud, recreacion, seguridad,
albergue, desperdicios solidos, telecomunicaciones e .
LOQQRYDFLYQ WUDQVSRUWH SODQLAFDFLYQ
residuales, y agua y sanidad. 8%

 indice de Citiesin Motion (ciudades en movimiento), del
IESE Business School, es un informe anual elaborado
en colaboracion con el Center for Globalization and
Strategy, el cual examina 148 ciudades de 57 paises
y evalla diez dimensiones clave con un total de 72
LQGLFDGRUHYV /DV iUHDV VRQ JREHUQDQ]D
urbana, gestién publica, tecnologia, medioambiente,
proyeccion internacional, cohesion social, movilidad y
transporte, capital humano y economia.

891 |hig.

892 «  puD\D Q®niaxt Cities Council. Dissecting ISO 37120: Why this new smart city
standard is good news for cities, 2014, citado por C. Correia, op. cit.
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* Smart Cities Wheel (Ruedade las Ciudades Inteligentes)
de Boyd Cohen (2011), la cual ha servido de base
conceptual y de medicidn para una gran cantidad de
autores, empresas y administraciones relacionadas
con el desarrollo de Smart Cities . Esta rueda es un
marco holistico e integral que sefiala los indicadores
TXH GHAQHQ HO HVWDGR GH XQD FLXGD
apoya en la 1ISO 37120 de la cual se retoman 16 de sus
indicadores. &3

Con base en los indices anteriores e incorporando el tema
de accesibilidad universal, la herramienta propuesta se divide
en dimensiones que pueden ser desarrolladas con mayor o
menor intensidad acorde a las necesidades ciudadanas y las
prioridades politicas, asi como a las oportunidades del entorno 'y
las propias fortalezas. El instrumento de medicion se conforma
por los seis tipos de inteligencia y 27 categorias (que en total
contemplan 69 indicadores). 8+

Por ultimo, es importante agregar que la herramienta ha sido
probada en ciudades con representatividad global, facilidad de
DFFHVR D OD LQIRUPDFLYQ \ FRQ UHFRQRFLPLF
relacionado con Smart Cities. 8%°

4.3. Resumen y conclusion del capitulo

En este cuarto capitulo hemos analizado el estado del arte
referente a los sistemas de evaluacion municipal desarrollados
e implementados en México por investigadores, instituciones
académicas y organizaciones publicas y privadas.

Se exponen propuestas teéricas basadas en corrientes
internacionales aplicadas en México, como es el caso del
VLVWHPD GH HYDOXDFLYQ GHO GHVHPSHXR
ha adoptado para la planeacion, ejercicio y comprobacién

893 “Boyd Cohen: The Smart City Wheel”, direccién en Internet: https://www.smart-circle.
org/smartcity/blog/boyd-cohen-the-smart-city-wheel, fecha de consulta 25 de abril
de 2018.
4 "+HUUDPLHQWD GH GLDJQYVWLFR SDU ap. kity fechxdz dorGsRI2: 2% & LW LH V|
de abril de 2018.
8% DV FLXGDGHV GRQGH VH KD DSOLFDGR HO PRGHOR VRQ 7RNLR
Londres (Reino Unido), Niza (Francia), Madrid y Barcelona (Espafia), Medellin (Colombia),
5tR GH -DQHLUR %UDVLO \ 6DQ )UDQFLVFR \ 1XHYD <RUN (8%
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de recursos federalizados por parte de los tres Ordenes de

gobierno, metodologia adoptada de la OCDE, la CEPAL y la

USAID y que David Arellano expone para su aplicacion en

México, aspecto importante a considerar en el disefio de un

nuevo modelo, dada la obligatoriedad legal que implica. Por otro

lado, Enrique Cabrero enfoca los principios de Gerencia Publica

a la realidad de los municipios mexicanos mediante una serie

de indicadores y criterios; sin duda una aportacion importante

para la construccion de un diagnostico externo e interno bajo

ORV SULQFLSLRYV GH HAFLHQFLD HAFDFLD \ OHJLW

Por otro lado, se exponen seis casos practicos de sistemas
de evaluacion municipal implementados en México de 2009 a
2017. Se inicia con el indice Global de Desempefio Municipal
(IGDM) que un grupo de investigadores diseila y aplica en
los 100 municipios mas poblados en México en 2009, una
metodologia que involucra y mezcla indicadores de resultados
y de capacidades institucionales. Se continua con el calculo
del indice de Desarrollo Municipal Basico (IDMB) y el indice
Compuesto de Capacidades Institucionales Municipales
(ICCIM) expuestos en la obra “Capacidades institucionales para
el desarrollo humano, conceptos, indices y politicas publicas”,
coordinado por David Gomez Alvarez, indices calculados para
los afios 2004-2005 (aunque la obra data del 2010); un analisis
importante que contrasta los resultados y las capacidades
LQVWLWXFLRQDOHY FRQ HO ,'+ PXQLFLSDO

Posteriormente se expone el indice de Desarrollo Institucional
Municipal (IDIM) que la Auditoria Superior de la Federacion de
la Camara de Diputados disefia y aplica en todos los municipios
PHI[LFDQRV HQ XQ HVWXGLR TXH UHAHMD OD
desarrollo de las capacidades institucionales de los municipios
para la obtencion de resultados. Asimismo, se expone el
sistema de indicadores de desempefio (SINDES) que ICMA-
México/Latinoamérica aplica en algunos municipios mexicanos
(el dltimo estudio data de 2016 donde participaron nueve
municipios); si bien consiste en un sistema de indicadores muy
detallado, no establece una diferenciacion entre indicadores de
capacidades, resultados e impacto.

Los estudios mas recientes, por un lado, el de las Ciudades

PiV +DELWDEOHV GH Op[LFR GHVDUUROODGR SRL
privada, sin duda resulta un referente importante respecto a la
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competitividad de las grandes ciudades del pais; cuenta con un
sistemadeindicadores desarrollado, sinembargo, a pesar de que
involucra la mayor parte de la poblacion que habita las grandes
zonas urbanas, no considera las poblaciones semiurbanas y
rurales. Los resultados se dan a conocer publicamente mediante
XQ 5DQNLQ QDFLRQDO ORV HVWXGLRYV
2016, 2015y 2013).

El Programa Agenda para el Desarrollo Municipal, disefiado
y coordinado por el INAFED a nivel nacional, con la importante
participacion de organismos estatales de desarrollo municipal e
instituciones de educacion superior, si bien inicié su operacion
a partir de 2014 y que a la fecha continua su operacion
(recordemos que su antecesor el programa Agenda Desde lo
Local operé durante diez afios de manera consecutiva de 2004
a 2013), ha presentado un importante grado de madurez y
gran aceptacion a lo largo del tiempo. La participacion de 863
municipios de pais en 2017 (35.3 por ciento del total nacional)

UHDOI

UHAHMDQ HO LQWHUpV \ OD DFWLYD SDUWLFL

En este sentido, su objetivo de fortalecer las capacidades

LQVWLWXFLRQDOHV \ VX VLVWHPD GH LQGLFDC

y temas se relacionan muy acertadamente al marco normativo
municipal de México, sin embargo, no se contrasta el desarrollo
de las capacidades institucionales con los resultados para
conocer si las primeras inciden en los segundos, sin duda
un importante nicho de oportunidad para la evolucion del
programa.

La segunda parte del capitulo presenta el contexto
internacional y se da inicio con el Sistema Nacional de
Indicadores Municipales (SINIM) desarrollado e implementado
en Chile, un importante esfuerzo que el gobierno central realiza

FRQ HO AQ GH EULQGDU D ORV PXQLFLSLRV XC

sistema de indicadores en una plataforma Web que les permita
planear y evaluar su actuar; si bien resulta una herramienta
muy Util, no se ha podido constituir como un sistema de
evaluacion del desempefio como tal. Por otro lado, se expone
el sistema de gestion de calidad 1ISO 18091: aplicacion de la
norma ISO 9001:2008 en gobiernos locales, una alternativa
gue los gobiernos de cualquier pais pueden implementar para
mejorar sus procesos y medir sus resultados. Las normas ISO
son reconocidas mundialmente, y para el caso de la 18091,
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por cierto, la Unica dirigida al sector publico (propuesta por
México bajo los principios del programa Agenda Desde lo Local)
presentan directrices para que los gobiernos desarrollen sus
propios indicadores (es importante aclarar que la norma sefiala
39 indicadores que en realidad son los temas sobre los cuales
deberan construirse).

De igual manera se exponen los Objetivos de Desarrollo
Sostenible que implementa la ONU y sobre los cuales México
ha adquirido el compromiso internacional de contribuir, en
lo que concierne, a su cumplimiento al 2030. Derivado del
objetivo niUmero once: ciudades y comunidades sostenibles, se
desprende la Nueva Agenda Urbana, desarrollada en la cumbre
+$%,7%7 ,,, OOHYDGD D FDER HQ 4XLWR (FXDGRU
representa una nueva vision para el desarrollo de las zonas
urbanas del planeta (donde habita por cierto la mayor parte de la
poblacién). Es importante analizar como los municipios pueden
contribuir, en apego a su marco de actuacion, al cumplimiento
de dichos preceptos internacionales.

Por ultimo, se expone el concepto de Ciudades Inteligentes,
mundialmente conocidas como Smart Cities, donde una
consultoria privada analiza tres modelos distintos y propone el
suyo propio basado en un sistema de indicadores que permite
determinar el grado de avance tecnolégico de las ciudades para
ser consideradas como inteligentes.

En conclusion, este cuarto capitulo ha permitido conocer y
analizar los sistemas de evaluacién implementados en México
actualmente, asi como el marco internacional que servirdn
de referencia para construir en el quinto y Gltimo capitulo un
modelo de evaluacién que permita determinar como el desarrollo
de las capacidades institucionales de los gobiernos municipales,
inciden en sus resultados.
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CAPITULO 5

PROPUESTA Y APLICACION DE UN MODELO DE
EVALUACION MUNICIPAL

5.1. Modelo de evaluaciéon

Previo al disefio de un modelo de evaluacién que permita
probar, o en su caso, rechazar la hipotesis propuesta, la
FXDO DAUPD TXH ORV UHVXOWDGRYV PXQLFLSD
capacidades institucionales, es importante recordar que de ésta
se desprende unavariable dependiente referente alos resultados
municipales y otra independiente respecto a las capacidades
institucionales con que cuentan los gobiernos municipales. El
modelo por proponer deberé incluir un mecanismo para medir
ambas variables a través de indicadores construidos con datos
SURYHQLHQWHYV GH IXHQWHY RAFLDOHYV

Previo también, es importante establecer algunos principios
y criterios tomando como base el marco tedrico expuesto en el
capitulo tres de esta investigacion.

5.1.1. Principios y criterios

Segun la Teoria de la Administracion Publica  de Bonnin, el
ser humano al momento de decidir vivir voluntariamente en
comunidad establece una dependencia social en la cual el
interés publico lo conforman una serie de necesidades que
dichos miembros requieren satisfacer, es por ello que crean un
organismo denominado gobierno encargado de satisfacer las
necesidades de la comunidad. Este principio de administracion
publica es el punto de partida para el disefio de un modelo de
evaluacion, dado que la satisfaccion de dichas necesidades es
la razoén de ser de cualquier gobierno (Fig. 5.1).
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Figura 5.1. Lo Publico (Bonnin).

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria de la Administraciéon Publica
de Bonnin.

Por otro lado, mencionar que la actividad de la administracion
publica corresponde al Poder Ejecutivo a través de los distintos
ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal), poder que se
derivade la Teoria del Estado en lo concerniente a la division de
poderes. Ademas, resaltar que las tres actividades primordiales
del poder ejecutivo, en su conjunto, son el mantener el orden
publico, satisfacer las necesidades de la poblacién y conducir el
desarrollo economico y social del pais (Fig. 5.2).
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Figura 5.2. Relacién entre Teoria del Estado y Teoria de la
Administracion Publica.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria del Estado y la Teoria de la
Administracion Publica.

Otro aspecto que considerar son los elementos del municipio:
el territorio, la poblacion y el gobierno. El territorio y la poblacion
VRQ HOHPHQWRY FODYH SDUD HO GLVHxR Gl
tipologia de municipios; por otro lado, la poblacion establece un
gobierno con la funcion de satisfacer sus necesidades mediante
SULQFLSLRY GH HAFLHQFLD \ HAFDFLD SRU PHG
capacidades (Fig. 5.3).
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Figura 5.3. Principios y elementos del municipio.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria del Estado y la Teoria de la
Administracion Publica.

Adicionalmente, para que el gobierno funcione, puede
concebirse o equipararse siguiendo la Teoria de Sistemas como
un todo o sistema conformado por partes o subsistemas, los
cuales desarrollan funciones o actividades a través de procesos
(entradas o insumos, procedimientos, y salidas o resultados)
para el logro o alcance de objetivos y propésitos (Fig. 5.4).

292



Figura 5.4. Principios de la Teoria de Sistemas.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria de Sistemas.

De igual manera, un gobierno municipal puede concebirse,
conbase enla Teoriade las Organizaciones, €como un organismo
gue se plantea objetivos derivados de una mision y una vision,
objetivos que requieren de recursos para su cumplimiento:
PDWHULDOHYV AQDQFLHURYV KXPDQRYV PHUI
menos importante, administrativos que brindan un proceso
(planeacion, organizacion, direccion y control) que permite el
cumplimiento de los objetivos (Fig. 5.5).
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Figura 5.5. Principios de la Teoria de las Organizaciones.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria de las Organizaciones.

Por otro lado, la Teoria Institucional sefiala que toda sociedad
para regular el comportamiento de los individuos cuenta con
reglasformales (ritos, costumbres, tradiciones) y reglasinformales
(constitucidn, leyes, reglamentos). Las primeras conforman la
Cultura Institucional (rutinas organizacionales) y las segundas el
Marco Institucional. En el campo de la Administracién Publica,
ambos tipos de reglas son necesarias para garantizar el desarrollo
de politicas publicas consistentes que contribuyen a incrementar
la credibilidad en el gobierno (Fig. 5.6).

Figura 5.6. Principios de la Teoria Institucional.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria Institucional.
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Por su parte, la Teoria Administrativa GHAQH HO SURF
administrativo como la accion de planear, organizar, dirigir y
controlar estrategias y actividades que permitan alcanzar los
REMHWLYRV SODQWHDGRV PHGLDQWH OR
HAFDFLD (O FRQWURO FRPR HWDSD AQDO
FRQWHPSOD OD HYDOXDFLYyQ FRPR HO
cumplimiento de los objetivos (Fig. 5.7).

vV SU
GHO
PHGL

Figura 5.7. Proceso administrativo.

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria Administrativa.

Los procesos, en especial el de planeacion y el de control,
guardan una estrecha relacion dado que el primero establece el
que y el como hacerlo , mientras que el segundo mide lo realizado
FRQ HO AQ GH YHULAFDU HO FXPSOLPLHQWR GH

en la etapa de planeacion (Fig. 5.8).
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Figura 5.8. Proceso administrativo: planeacion y control.

Fuente: : Elaboracién propia, con base en la Teoria Administrativa.

Otros aspectos que considerar para el disefio de un modelo de
evaluacion son los criterios propuestos por la CEPAL y la OECD
en materia de evaluacion. La CEPAL establece que existen dos
QLYHOHVY GH HYDOXDFLYQ XQR GH JHVWLYyQ TXH PL
LQYROXFUD ORV LQVXPRVY ORV SURFHVRV \ ORV S
daran satisfaccion a las necesidades del cliente-ciudadano; y
RWUR TXH PLGH OD HAFDFLD D WUDYpV GH OD HYD(
con lo cual se mide el impacto en el entorno (Fig. 5.9).
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Figura 5.9. Niveles de Evaluacion (CEPAL).

Fuente: Elaboracion propia, con base en los procesos de evaluacién de la CEPAL.

Por su parte la OECD, de manera muy similar, mide la .
JHVWLYQ FRPR PHGLR HQ WpUPLQRV GH HAFLE
FRPR AQ HQ WpUPLQRYVY GH HAFDFLD \ HO LPSD
Asimismo, sefiala la simbiosis_planeacion-evaluacion: planear
ORV PHGLRV \ HO AQ SDUD ORJUDU HO ELHQ FF
la gestion y los resultados que provocan un impacto en la
poblacién. Sefala ademas la importancia de las capacidades

institucionales, organizacionales, e individuales en la gestion y
la obtencion de resultados (Fig. 5.10).
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Figura 5.10. Proceso de Evaluacion (OECD).

Fuente: Elaboracion propia, con base en el proceso de evaluacion de la OECD.

Otros aspectos que considerar son la Planeacion Estratégica
y los Sistemas de Evaluacion del Desempefio (SED) . La primera
contempla un proceso metodologico conformado por un proceso
VHFXHQFLDO AORVRItD PLVLYQ YLVLYQ REMH
politicas, programas, procedimientos y presupuestos). En este
SURFHVR OD GHAQLFLyQ GH REMHWLYRV UHVXOW
es la manera de alcanzar la mision y la vision; tales objetivos
GHEHUIQ VHU PHGLEOHYVY D WUDYpV GH LQGLFDGI
su cumplimiento. EI SED ademas sefiala que los resultados
intermedios o de mediano plazo permiten lograr la satisfaccion
FLXGDGDQD DO LJXDO TXH ORV UHVXOWDGRV AQI
permiten lograr un impacto en la poblacion (Fig. 5.11).
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Figura 5.11. Relacién de la Planeacion Estratégica y los Sistemas
de Evaluacién del Desempefio (SED).

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Planeacion Estratégica y los Sistemas
de evaluacion del desempefio.

3DUD GHAQLU OR TXH XQ JRELHUQR PXQLFL?
importante tener presente que sus facultades provienen de la
Constitucion Politica a través de la distribucion de competencias .
SDUD FDGD RUGHQ GH JRELHUQR HQ HVSHFtAF
donde recae la funcion de la Administracion Puablica. Tales
IDFXOWDGHVY HQ HO FDVR HVSHFtAFR GHO PXC
en el articulo 115, adicional a otras de caracter coincidente o
FRQFXUUHQWH FRQ ORV HVWDGRV \ OD IHGHU]I
otros articulos. Para el cumplimiento de dichas facultades y
siguiendo los criterios de la OECD, los gobiernos requieren contar
con ciertas capacidades para su debido cumplimiento (Fig. 5.12).
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Figura 5.12. Marco Juridico del municipio (qué medir).

Fuente: Elaboracion propia, con base en la CPEUM.

Derivadodeloanterior, se propone el siguiente diagramadonde
serelacionanlosaspectosqueinvolucranlagestion,losresultados
y el impacto. La gestion, que mide rendimientos, se relaciona
con la linea de produccién: insumos-procesos-productos, para
lo cual es necesario contar con capacidades organizacionales,
fortalecidas a su vez con capacidades individuales (capital
humano). En el siguiente nivel los resultados se obtienen al dar
cumplimiento a las diversas facultades mediante capacidades
institucionales. Finalmente, el nivel de impacto se relaciona con
OD VDWLVIDFFLYQ GH ORV FLXGDGDQRV VREUH HO
derivado de las acciones del gobierno, en este caso municipal.
Es importante sefialar que el marco legal a nivel institucional
se encuentra debidamente establecido en la CPEUM y sus leyes
reglamentarias, sin embargo, en términos generales, los niveles
organizacional e individual, dada la poca reglamentacién en la
materia, mantienen un fragil marco normativo (Fig. 5.13).
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Figura 5.13. Relacién capacidades y resultados.

Fuente: Elaboracion propia.

Por ultimo, es importante agregar que la deteccion de falta de
capacidades y su posible desarrollo se pueden complementar
con el uso de la metodologia SACSI que contempla en sus
distintas etapas, objetivos, recursos y estrategias, asi como el
UDVWUHR LQWHUSUHWDFLYQ \ PHGLFLYQ GH
SRVLELOLGDGHY GH AQDOPHQWH GHAQLU XQ
institucional (Fig. 5.14).

O
D
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Figura 5.14. Pasos para el desarrollo de capacidades
del sistema SADCSI.

Fuente: Elaboracion propia, con base en el sistema SADCSI.

5.1.2. Modelo conceptual

Con base en los principios antes expuestos se propone
un modelo conceptual de evaluacion municipal que integra
conceptos de Planeacion Estratégica, de Sistema de Evaluacion
del Desempefio, de Nueva Gerencia Publica, de la Teoria de
las Organizaciones, de la Teoria de Sistemas y de la Teoria
Institucional. El modelo retoma los conceptos de gestion,
resultados e impacto de manera secuencial y los alinea con
los conceptos de Planeacion Estratégica (mision, vision,
objetivos, politicas, estrategias, programas, procedimientos
y presupuestos). De esta manera se determinan tres niveles:
un primer nivel de Gestion que se desarrolla en un ambito ‘
WpFQLFR VRFLDO \ VH HYDO~D HQ WpUPLQRV GH H/¥
nivel de Resultados que se desarrolla en el mismo ambito y se
HYDO~D HQ WpUPLQRYV GH HAFDFLD \ XQ WHUFHL
gue se desarrolla en un ambito politico-cultural y se evalla en
términos de legitimidad. Dichas evaluaciones se presentan de
manera transversal en los tres niveles en un @mbito de control
y mejora (Fig. 5.15).
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Figura 5.15. Modelo conceptual de planeacion y
evaluacién municipal.

Fuente: Elaboracion propia.

Lostresniveles expuestos, se alineanasuvez condistintostiposde
capacidades: la Gestion se incorpora capacidades organizacionales,
soportadas por las capacidades individuales del recurso humano;
los Resultados, con las capacidades institucionales, y el Impacto se
alinea con capacidades gue llamaremos politicas.

Las capacidades individuales son aquellas que las personas
adquieren en términos de conocimientos, profesionalizacion y
experienciayquedansustentoalascapacidadesorganizacionales
TXH SHUPLWHQ HO GHVDUUROOR HAFLHQWH Gt
su vez, éstas dan sustento a las capacidades institucionales que
permiten el logro efectivo de objetivos con base en las facultades.
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Finalmente se propone las capacidades politicas que permiten
SRWHQFLDOL]DU ORV EHQHAFLRV HLPSDFWR ORJU
términos de legitimidad para dar continuidad a un determinado

proyecto de gobierno 8% (Fig. 5.16).

Figura 5.16. Niveles de Evaluacion y Capacidades.

Fuente: Elaboracion propia.

Como punto adicional, se puede decir que, en términos de
Marco Légico el Fin recae en el nivel de Impacto, los  Propésitos
en el nivel de Resultados ylos  Componentes y Actividades en el

nivel de Gestion.

896 pado la posibilidad de reeleccion de presidentes municipales por un periodo adicional
a partir de la reforma politica de 2014 (siempre y cuando el primer periodo no exceda de
tres afios), las capacidades politicas propuestas en el modelo adquieren un valor de suma
importancia para lograr la continuidad de los proyectos de gobierno.
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5.1.3. Estructura, tematicas e indicadores

Los cuatro niveles de evaluacion y sus respectivas
capacidades propuestas en el modelo se acompafian de una
serie de indicadores agrupados por tematicas con base en las
facultades sefialadas en la CPEUM; asimismo por principios de
Administracion, conceptos de la Teoria de las Organizaciones y
conceptos de la Teoria de Sistemas (Fig. 5.17).

Figura 5.17. Niveles de Evaluacién y sistema de medicion.

Fuente: Elaboracion propia.

De esta forma, se delimitan las variables de investigacion de
la siguiente manera: la variable dependiente, concerniente a
los resultados municipales, estard delimitada por el segundo
nivel de evaluacion; y la variable independiente, relativo a
las capacidades organizacionales e individuales, se delimita
en el tercer y cuarto nivel de evaluacion, ambas variables
GHWHUPLQDGDYVY SRU WHPiIWLFDV HLQGLFDGRU
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Figura 5.18. Delimitacién de las Variables de Investigacion
dentro del Modelo Conceptual de Evaluacion.

Fuente: Elaboracion propia.

Los temas propuestos para el primer nivel de evaluacion
tienen que ver con la transparencia y rendicion de cuentas, la
satisfaccion ciudadana y la permanencia del partido politico
en el poder como consecuencia del impacto en la poblacion en
términos de aceptacién o legitimidad (elparaqué). Lostemasdel
segundo nivel de evaluacion se relacionan con el cumplimiento
de las facultades del gobierno municipal establecidos en
la CPEUM relacionados a la obtencién de resultados (el
gué) en materia de planeaciéon urbana, servicios publicos,
orden publico, participacion ciudadana, y coordinacién
interinstitucional. El tercer nivel de evaluacién comprende la
estructura interna, los procedimientos y los recursos, por ellos
VH FRQVLGHUDQ ORV WHPDV KDFHQGDULR
ademas del marco normativo municipal. Finalmente, el cuarto
nivel de evaluacion se contempla la preparacion del capital o
recurso humano (Fig. 5.19).
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Figura 5.19. Tematicas de evaluacion municipal.

Fuente: Elaboracion propia.

5.1.4. Sistema de medicion

El sistema de medicion que se propone contempla una
serie de indicadores relacionados con cada uno de los temas
expuestos. En el primer nivel de evaluacion la permanencia politica
se mide en términos de la alternancia de los partidos politicos en el
municipio; la satisfaccion ciudadana en términos de la mejora de
la calidad de vida, medido a través de encuestas de satisfaccion;
la transparencia y rendicion de cuentas se mide con acciones de
transparencia, existencia y efectividad de mecanismos de rendicion
de cuentas, ademas de estrategias efectivas de comunicacién. Cabe
sefialar que estos indicadores no forman parte de las variables
de investigacion, sin embargo, se describen para futuras
investigaciones.
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En el segundo nivel de evaluacion, la participacion ciudadana
se mide con la existencia y efectividad de mecanismos de
participacion y observatorios ciudadanos. La planeacion
urbana se mide con la existencia de planes y programas de
desarrollo urbano, control y disminucion de asentamientos
humanos irregulares, y control del uso del suelo y efectividad
en la expedicion de licencias de construccion. En materia de
servicios publicos se mide la cobertura de calles, agua potable,
drenaje y alcantarillado, limpia, residuos sélidos, parques y
jardines, alumbrado, mercados, panteones y rastro. En materia
de orden publico, se mide la gobernabilidad, la seguridad
publica, transito, proteccién civil y bomberos.

Ademas, el segundo nivel de evaluacién contempla la
Coordinacion Interinstitucional en relacion a todas aquellas
facultades concurrentes entre érdenes de gobierno, que sibienno
son exclusivas del municipio, contribuyen de manera conjunta
y coordinada para su cumplimiento; entre ellas se encuentra el
ordenamiento territorial y ecoldgico, la educacion, la salud, la
proteccion ambiental, las comunicaciones, el desarrollo social,
el desarrollo econdémico, el turismo, el empleo, el desarrollo
integral de la familia, la equidad de género y/o derechos de las
mujeres, jovenes y nifos, y la justicia, entre otros.

El tercer nivel de evaluacion comprende el tema hacendario
que mide la recaudacion y demas ingresos, el gasto o egresos y la
GHXGD R AQDQFLDPLHQWR HO WHPD AVFDO FRQWHP
contraloria interna; el tema administrativo considera los asuntos
GH OD RAFLDOtD PD\RU OD HVWUXFWXUD RUJDQL]J
y procedimientos, los recursos materiales (mobiliario, equipo,
vehiculos, e incluyendo todo aquello relativo a las tecnologias
de la informacién y de la comunicacion), la mejora de la gestién
gubernamental, asi como los procesos internos de planeacion y
evaluacion. Este nivel contempla ademas aquella reglamentacion
gue el municipio debe desarrollar para garantizar el orden
publico en el ambito de su competencia, asi como garantizar el
cumplimento de marco juridico estatal y federal.

Finalmente, el cuarto nivel de evaluacion contempla el recurso

humano en términos de capacitacion y profesionalizacion de los
servidores publicos municipales. (Cuadro 5.20).
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Cuadro 5.20. Tematicas de evaluacién municipal.

Fuente: Elaboracion propia.

El siguiente paso es detectar la informacion disponible en
IXHQWHV RAFLDOHV \ GH RUJDQL]DFLRQHV GH O
HQ ORV GLYHUVRV WHPDV SDUD FODVLAFDUOD
ello, se procede al disefio de indices que determinen el grado en
TXH OD HAFLHQFLD GH ORV LQGLFDGRUHV GHO
incide en la efectividad de los resultados del segundo nivel.
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5.1.5. Medicién y comparacién de variables

Para medir las variables de investigacion se procede a
LGHQWLAFDU LQGLFDGRUHV UHODFLRQDGRV FRQ C
nivel de evaluacion propuesto con informacion proveniente de
IXHQWHYV RAFLDOHV \ RUJDQLVPRV GH OD VRFLHGD
PDWHULD 'HAQLGRV ORV LQGLFDGRUHV VH SURFHC
de un indice para cada variable propuesta: un indice de
resultados municipales para la variable dependiente y un indice
de gestion municipal para la variable independiente. Su célculo
permitira la medicion de ambas variables conforme a la hipétesis
bajo el criterio siguiente: los resultados municipales (segundo
nivel de evaluacion) dependen del grado de desarrollo de sus
capacidades organizacionales (tercer nivel de evaluacion). La
comparativa permitird probar o en su caso rechazar la hipotesis
de investigacion propuesta.

5.2. Tipologia municipal y estudio de caso

Segun el ultimo Censo Nacional de Gobiernos Municipales
y Delegacionales desarrollada por el INEGI en 2017, en México
existen actualmente 2447 municipios con notorias diferencias
de indole territorial, poblacional, social, econémica y cultural
entre otras; ademas 16 municipalidades que conforman la
Ciudad de México. 87" Es importante reconocer tales diferencias
al momento de aplicar el modelo de evaluacion.

5.2.1. Andlisis tipolégico

(Q Op[LFR H[LVWHQ YDULDV FODVLAFDFLRQHYV UHD
RUJDQL]DFLRQHV (O ,1$)(' FRQ EDVH HQ VX DQiOL\
propuesta propia. Lastipologias analizadas corresponden al INAP,
el CIDE, el COLEF, el PNUD, y la OCDE donde las categorias
rural, semiurbano, urbano y metropolitano son recurrentes, y en
menor grado aparecen marginado, mixto y conurbado. 898

897 A partir de la reforma politica de 2016 en México, entra en vigor en septiembre de
2018 la Constitucion de la Ciudad de México, antes Distrito Federal, que reconoce a
ODV DQWHULRUHY '"HOHJDFLRQHV FRPR $OFDOGtDV RWRUJIQGROHV
administrativa y politica.
SEGOB-INAFED, Taller para la construccion de una nueva Agenda para el Desarrollo
Municipal, GLUHFFLYQ HQ ,QWHUQHW KWWS ZZZ LQDIHG JRE P[ ZRUN PF
Resource/527/1/images/Taller.pdf pp. 16-30.

310



Eval uaci 6n m uni cipal en M éxico. El desarro llo de capaci dades
guber nam entales para la obtencidn de resultados.

Conforme a la clasificacion propuesta por el INAFED,
los municipios del pais se clasifican de la siguiente manera:
Rural, mixto, Semiurbano, Urbano (chico, mediano y grande),
y metropolitano  conurbado. 8° Si bien nuestro modelo de
evaluacion es aplicable para todos los municipios de pais, esta
investigacion centra su analisis en uno de ellos a fin de probar
la hipotesis en lo particular. A la par se verd el caso de otros
municipios similares al seleccionado para hacer un analisis
comparativo de los resultados. El municipio para trabajar sera
el de Aguascalientes, Ags.

5.2.2. Tipologia del municipio de Aguascalientes

De acuerdo con datos estadisticos generados por el INEGI,
el municipio de Aguascalientes, uno de los once que integran
el estado. De acuerdo con el Censo de Poblacion y Vivienda
de 2015, alberga una poblacién total de 877,190 habitantes,
48.53 por ciento hombres y 51.47 por ciento mujeres, lo que
representa el 66.87 % de la poblacion de la entidad que suma
1,312,544 habitantes °°, ndmero que representa el 1.06 por
ciento de la poblacion del pais. %

En materia poblacional, el municipio cuenta con 230 559
viviendas particulares habitadas, con un promedio de 3.8
habitantes por vivienda; el 91.61 por ciento de la poblacion
entre 6 y 14 afios tienen aptitudes para leer y escribir; el 85.66
por ciento se encuentra afiliada a servicios de salud.®?

En materia geografica, el municipio de Aguascalientes
colinda al oeste, norte y este con los municipios de Calvillo,
JesUs Maria, San Francisco de los Romos, Asientos y El Llano,
pertenecientes al mismo estado de Aguascalientes; al sur
colinda con municipios del estado de Jalisco. 903

899 | os datos fueron proporcionados por la Direccién de Asistencia Técnica y Desarrollo
Regional del INAFED con base los criterios de clasificacion realizada por el Instituto.

Cfr. INEGI, Anuario estadistico y geogrdfico de Aguascalientes 2017, Instituto Nacional

de Estadistica y Geografia, México 2017, p. 9. Disponible en https://www.inegi.org.mx/
app/areasgeograficas/?ag=01#

El total de la poblacion de acuerdo con el Anuario estadistico y geografico de los Estados
U nidos Mexicanos 2017 del INEGI, la poblacion total del pais es de 123, 518, 270 habitant es.
2 Cfr. INEGI op cit., pp. 116, 144y 181.

03 |bid, p. 18.

900

901
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Guillermo de la Torre Sifuent es

5.2.3. Estudio de caso

Como hemos dicho, para esta investigacion se llevara a cabo
el estudio de caso para el municipio de Aguascalientes, que
consiste en la aplicacion de nuestro modelo de evaluacién. Si
bien el modelo es aplicable a cualquier municipio del pais, dado
gue todos son regidos a partir de la misma legislacion federal
sin importar su ubicacion geografica, tamano territorial y
poblacional, o caracteristicas econdmicas, sociales y culturales,
se opta por aplicar el modelo a un solo municipio con el fin de
hacer un ejercicio que puede ser replicado en cualquier otro. 904

5.3. Definicion de indicadores y bases de datos

Un aspecto importante por considerar para el cruce de
variables es la informacién disponible para la seleccion de
indicadores. Si bien cada municipio puede proponer y construir
los propios, para este caso, como ya se ha mencionado, se
analizaran indices e indicadores diseflados y calculados por
organismos tanto gubernamentales como de la sociedad civil
expertos en los diversos temas contemplados en el modelo.
Dicha informaciéon se alineard a los temas del segundo y tercer
nivel de evaluacion (variables de investigacion) con el fin de
probar o en su caso rechazar la hipétesis de investigacion 905

5.3.1. Directrices y tematicas

Conforme al modelo, las directrices seran los tipos de
capacidad en sus distintos niveles de evaluacion; para cada
una de ellas se definen tematicas sobre las cuales se realizara
una seleccion de indices e indicadores.

En el primer nivel de evaluacion, las capacidades politicas
contemplan temas de permanencia politica, satisfaccion
ciudadana y transparencia Yy rendicion de cuentas, en un ambito
de impacto.

904 | a referencia se alude al articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

5 Las variables de investigacion, como se expone en la parte int roductoria de este
docum ento, corresponden a los niveles de evaluaci 6n dos y tres del modelo de evaluaci 6n.
La variable dependiente (resultados municipales) corresponde al nivel dos, y la variable
independiente (gestion municipal) corresponde al nivel tres.

312



Eval uaci 6n m uni cipal en M éxico. El desarro llo de capaci dades
guber nam entales para la obtencidn de resultados.

En el segundo nivel (variable dependiente) las capacidades
institucionales  consideran temas de participacion ciudadana,
planeacién urbana, servicios publicos, orden publico, y temas
de coordinacion interinstitucional ~ (acciones concurrentes entre
ordenes de gobierno). En el tercer nivel (variable independiente),
las capacidades organizacionales abarcan temas denormatividad,
hacendaria, fiscal y administrativa. Finalmente, en el cuarto
nivel de evaluacién, las capacidades individuales contemplan
temas relacionados con la capacitacion vy profesionalizaciéon del
capital humano (Cuadro 5.21).

Figura 5.21. Directrices y Tematicas del Model o de Eval uaci 6n.

Fuent e: Elaboracion propia.

5.3.2. Indicadores por temética

Es importante mencionar que un indicador es una relacion
matematica entre medidas; informaciobn sobre el estado de
un producto, proceso o0 sistema; o0 bien una aproximacion
relacionada con metas previamente definidas.%®

906 cfr, Ricardo Arriagada, Disefio de un sistema de medicion de desempefio para evaluar

la gestion municipal: una propuesta metodolégica, Instituto Latinoamericano vy del Caribe
de Planificacion Econémica y Social — ILPES, Direccion de Gestion del Desarrollo Local
y Regional, CEPAL, Chile 2002, p. 58.
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Un indicador se conforma de diversos aspectos, entre ellos la
unidad de medida que son datos cualitativos 0 cuantitativos que
SHUPLWHQ FODVLAFDU ODV FDUDFWHUtVWLFDV DWW
consecuencias de los productos, procesos o sistemas; otro es el
indice o valor de un indicador en cierto momento; el estandar de
comparacion que hace referencia alaevaluacion de cumplimiento del
LQGLFDGRU \ AQ Ie® en@alEdibn@dn dicho cumplimiento
en determinado lapso. 7

De igual manera, un indicador debe contar con criterios de
calidad tales como importancia, claridad, representatividad,
facilidad de obtencién de informacién, comparabilidad y
estabilidad respecto a su generacién sistematica y periddica. 908

Segun Ricardo Arriagada del Instituto Latinoamericano y
GHO &DULEH GH 30DQLAFDFLYQ (EPE®QYy®PufrD \ 6RFL
indicador puede medir distintas dimensiones en el ambito de
JRELHUQR FRPR OR HV VX HIHFWLYLGDG HAFLHQF
puntualidad, productividad y seguridad. 910

(Q UHIHUHQFLD HQ HO JUIAFR HISXHVWR DC
capitulo, observamos que, en el modelo de evaluacion, por un
ODGR OD HAFDFLD HVWi OLJDGD D ORV UHVXOWDC
LQVWLWXFLRQDOHY \ SRU HO RWUR OD HAFLHQF
gestién y las capacidades organizacionales.

Almomento de hacerlabusquedade informacion, encontramos
gue varios organismos han disefiado una serie de indices tomando
FRPR EDVH LQIRUPDFLYQ GH IXHQWHY RAFLDOHV ¢
INEGI; indices disefiados y calculados a partir de la medicién de
una serie de indicadores previamente establecidos. Esto facilita
la seleccion de datos dado que cada indice agrupa por tematica
un determinado numero de indicadores, por consiguiente, es
SRVLEOH LGHQWLAFDU tQGLFHV FDOFXODGRYV SHUL\
con los niveles de evaluacion.

907 |pig.
908 g

909 E| |ILPES es un 6rgano dependiente de la CEPAL (Comisién Econémica para América
Latinay el Caribe). La CEPAL es una de las cinco Comisiones Regionales de las Naciones
Unidas. Se fundé en 1948 y tiene su sede en Santiago de Chile con el objetivo de contribuir
al desarrollo econémico de la region.

Octr. R. Arriagada, Op Cit. p. 60.
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De esta manera se procede a la seleccion de indices y su

FODVLAFDFLYQ DFRUGH D ODV WHPIWLFDV GH

capacidadesy sus niveles de evaluacion, con ello conformaremos

el sistema de medicidon que permitira la comparabilidad de las

variables de investigacion (gestion y resultados).
&ODVLAFDFLYQ GH LQIRUPDFLYQ

Con base en los temas propuestos para los distintos tipos

GH FDSDFLGDGHV \ VX UHVSHFWLYR QLYHO GH
GH FODVLAFDU ORV tQGLFHV GLVSRQLEOHV V

subtemas. Si bien, para la comprobacion de la hipotesis solo
seran considerados el segundo y tercer nivel de evaluacion
(capacidades institucionales y organizacionales) se hace una
propuesta de subtemas para los cuatro niveles de evaluacion
gue puedan servir de base para futuras aplicaciones del modelo.

De la variedad de subtemas, °! se hace una seleccion de
aquellos que a criterio son representativos en cada uno de los
temas. La seleccion de los subtemas y el nUmero de indices
podra variar conforme a la disponibilidad de la informacién y al
mismo criterio del evaluador  (Cuadro 5.22).

N Enia péagina 366 del presente capitulo se presenta el modelo de evaluacién, con un

listado amplio de subtemas sobre los cuales podran seleccionarse aquellos a
considerar en su aplicacion.
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Cuadro 5.22. Subtemas para la clasificacion de
indices - indicadores.

Fuente: Elaboracion propia.

8QD YH] GHAQLGRV ORV WHPDV \ VXEWHPDV V
E~-VTXHGD \ VHOHFFLYQ GHtQGLFHVY SURYHQLHQWEG
y de organismos reconocidos de la sociedad civil expertos en los
distintos temas.

5.4. Andlisis de datos

3bubD HO DQiOLVLVY GH GDWRV VH SURFHGH D
los indices agrupados por nivel de evaluacion, esto permitira
el disefio a su vez de dos nuevos indices a propuesta, uno
referente a las capacidades institucionales o resultados
municipales (el qué) correspondiente a la variable dependiente
de nuestra hipotesis de investigacion, y otro relacionado con la
gestion o capacidades organizacionales (el como y el con qué)
FRUUHVSRQGLHQWH D OD YDULDEOH LQGHSHQGL
interpretar la relacion causal entre el primero y el segundo.
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En este punto, resulta importante resaltar que las hipotesis
GH LQYHVWLJDFLYQ VHJ~Q +HUQpuwsidiosdsP SLH L
tentativas acerca de la posible relacion entre dos o mas variables”
y que cumplen con cinco requisitos principales: referirse a una
situacion social real; sus variables deben ser comprensibles,
precisas y concretas; su relaciébn debe ser clara y verosimil
(I6gica); ser observables y medibles; y que la hipétesis se
relacione con técnicas disponibles para su comprobacion. 912

De esta manera, y dado que existen distintos tipos de
hipétesis, ** HV LPSRUWDQWH HVSHFLAFDU TXH Q
de investigacion es de caracter causal dado que existe una
dependencia entre variables. °# Se presenta una variable que
depende de otra en una relacién de causa-efecto, donde los
cambios en la causa deben provocar cambios en el efecto. De
igual manera, la hipétesis causal es a su vez bivariada dado que
plantea una relacion entre una variable independiente y una
variable dependiente. 9

Con base en estos conceptos, en este punto resulta
conveniente revisar tanto la hipétesis como sus variables y
hacer los ajustes necesarios, de tal manera que se logre una
fusion, por un lado, del planteamiento expuesto desde el inicio
de la investigacién, y por el otro, el analisis de informacion
expuesta en los capitulos anteriores.

Recordemos entonces que la hipotesis inicial expuesta en la
parte introductoria de este documento es: “Los resultados de
los gobiernos municipales dependen del nivel de desarrollo de
sus capacidades institucionales”. Conforme a nuestro modelo
de evaluacién, ahora sabemos que existen distintos tipos de
capacidades, unas asociadas a la gestion y otras a los resultados.

Por consiguiente, se reformulala hipotesis de la siguiente manera:

912 cff, SREHUWR +HU Qi Q G Hdt &.Dvr®UdbYia de la Invesngamon , segunda

HGLFLYyQ HG OF*UDZ +LOO Op[LFR
lbid, SS 6HJ~Q +HUQIQGH] 6DPSLHUL DGHPiV GH ODV KLSyWH
existen las hipétesis nulas, alternativas y estadisticas. Las nulas son contrarias a la

KLSYWHVLY GH LQYHVWLJDFLYQ LQWHQWD UHIXWDU R QHJDU O
posibilidades alternas entre las dos primeras. Las estadisticas son la transformacion de
las tres primeras en simbolos estadisticos.

(QWUH ODV KLSYyWHVLY GH LQYHVWLJDFLYQ VHJ~Q +HUQIQGH] 6D

correlacionales y las causales. En las primeras el orden de sus variables no importa a
diferencia de las segundas donde existe una dependencia de una variable con otra.

Scfr. 5 +HUQD Qi ¢it], pp. 83-84.

913
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“Los resultados de los gobiernos municipales dependen del
nivel de desarrollo de sus capacidades organizacionales”. Por
consiguiente, la relacién entre variables serd: A mayor nivel
de desarrollo de las capacidades organizacionales, mayor
nivel de resultados de los gobiernos municipales. De esta
manera, la pregunta de investigacion sera: ¢el incremento
del nivel de desarrollo de las capacidades organizacionales
de los gobiernos municipales provoca un incremento en sus
resultados? (Cuadro 5.23).

Cuadro 5.23. Componentes de la hipoétesis.

Fuente: Elaboracion propia.

De esta manera, cada variable se propone medir mediante
un indice que integre los datos del nivel de evaluacién
correspondiente. Estos indices se conformardn de un valor
numérico que permita interpretar la relaciébn entre ambas
variables, para que podamos contar con informacién que
posibilite probar o en su caso rechazar la hipotesis propuesta.

Los indices por disefiar serdn denominados de la siguiente
manera: Indice de Resultados Municipales (IRM) correspondiente
a la variable dependiente, e indice de Gestion Municipal (IGM)
correspondiente a la variable independiente. Para su obtencion
se procede a la descripcion, andlisis, e interpretacion de indices
previamente formulados por diversos organismos publicos
(CONAPO, CONEVAL, INAFED)y de lasociedad civil (PNUD, IMCO,
USAID) que dan a conocer publicamente y de manera periodica.

916

916 pe acuerdo a la RAE, un indice es una expresion numérica de la relacién entre dos
cantidades. Diccionario de la Lengua Espafiola, direccién en Internet: https://dle.rae.
HV "LG /2 1.5* IHFKD GH FRQVXOWD GH IHEUHUR GH
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Estos indices se componen a su vez de diversos indicadores
agrupados por temas. La siguiente tabla enlista dichos indices
alineados a los niveles de evaluacién propuestos y su respectivo
tipo de capacidad (Cuadro 5.24).

Cuadro 5.24. Indices propuestos por diversos organismos.

Fuente: Elaboracién propia.

Es importante mencionar que, en materia de estadistica
descriptiva, los nimeros indices “son una medida estadistica
gue permite comparar una magnitud simple o compleja en dos
situaciones diferentes respecto al tiempo o al espacio tomando
una de ellas como referencia.” ¥’

Para el célculo de los indices planteados en esta investigacion,
se procede a describir cada uno de los indices enunciados,
los cuales cumplen con cuatro caracteristicas esenciales: ser
propuestos por organismo publicos y sociales de reconocido
SUHVWLJLR VHU FDOFXODGRV EDMR XQD
medidosde maneraperiddicayserdadosaconocerpublicamente.

917 Concepto tomado de apuntes de la materia de Estadistica Descriptiva de la Facultad de

Ciencias Econémicas y Empresariales, Departamento de Economia Aplicada, Universidad
Auténoma de Madrid.
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Una vez realizada la busqueda de informacion, se determina
gue el Indice de Resultados Municipales correspondiente al
segundo nivel de evaluacion (capacidades institucionales)
se compone, a propuesta, de los siguientes indices:
&RPSHWLWLYLGDG 8UEDQD ,0&2 'HVDUUROOR +)
(PNUD), Intensidad Migratoria a Estados Unidos (CONAPO),
Marginacion Municipal (CONAPO), Movilidad Urbana (IMCO),
y Rezago Social (CONEVAL), (Cuadro 5.25).

Cuadro 5.25. indices del segundo nivel de evaluacion
(capacidades institucionales).

Fuente: Elaboracién propia.
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a) Indice de Competitividad Urbana.

El indice de Competitividad Urbana, disefiado y calculado
por el IMCO, mide la capacidad de las ciudades mexicanas para
atraer y retener inversiones y talento. El Instituto asegura que,
en las ciudades como en los paises y en los estados, el nivel
de productividad de las empresas y de las personas, asi como
su prosperidad y bienestar, estan estrechamente vinculados al
acervo local de capital fisico y humano.  98.91°

E IQGLFH GH 'HVDUUROOR +XPDQR OXQLFLSD

(O IQGLFH GH 'HVDUUROOR +XPDQR OXQLFLSD
PNUD, mide el conjunto de capacidades y libertades que tienen
los individuos para elegir entre formas de vida alternativas.

Para ello, se toman en cuenta tres dimensiones bésicas para el
desarrollo: 1) la posibilidad de gozar de una vida larga y saludable;
2) la capacidad de adquirir conocimientos; 3) la oportunidad de
tener recursos que permitan un nivel de vida digno. 920 921

c) Indice de Intensidad Migratoria a Estados Unidos.

Elindice de Intensidad Migratoria a Estados Unidos, propuesto
por CONAPO, mide la intensidad de las distintas modalidades de
la migracion de México a los Estados Unidos a nivel estatal y
municipal, como consecuencia de la incapacidad de la economia
para incorporar al mercado laboral a la poblacion; asi como el
grado de marginacion que presentan determinadas regiones del
SDtV 3DUD VX FIOFXOR GH FRQVLGHUDQ GLPHQ
socioeconOmicas. 92, 923
918

Cfr. indice de Competitividad Urbana, en: http://imco.org.mx/indices/, fecha de
consulta 7 de abril de 2019.
919 ¢y, IMCO, Instituto Mexicano para la Competitividad AC, indice de Competitividad
B8UEDQD &DOLAFD D WX $OFDOGH O0ODQXDO XUEDQR SDUD FLX
México 2018, pp. 176-184.

Oct. i QGLFH GH '"HVDUUR O OlRtps: ¥y Qritlp.driglzontent/dam/mexico/
docs/Publicaciones/PublicacionesReduccionPobreza/InformesDesarrolloHumano/
UNDP-MX-PovRed-IDHmunicipalMexico-032014.pdf,  fecha de consulta 7 de abril de 2019.
Cfr. PNUD, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, indice de Desarrollo
Humano Municipal en México: nueva metodologia, publicado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, México, D.F., pp. 13-14.

922 cr. indice de Intensidad Migratoria a Estados Unidos, en: https://datos.
gob.mx/busca/dataset/indice-absoluto-de-intensidad-migratoria-mexico--estados-
unidos-2000--2010, fecha de consulta 7 de abril de 2019.

Cfr. CONAPO, Consejo Nacional de Poblacion,  Indices de intensidad migratoria México-
Estados Unidos 2010, Primera edicion, México, 2012, pp. 27, 233-234.

921

321



d) indice de Marginacién Municipal.

El indice de Marginacién Municipal, disefiado por CONAPO,
mide el impacto de las carencias de servicios considerados
derechos humanos como lo es la educacion, el contar con una
vivienda adecuada y un ingreso digno. La privacion de estos
servicios incide en las oportunidades y condiciones materiales
de vida de la poblacién, asi como en las caracteristicas de la
estructura productiva de los estados y municipios que repercute
en el proceso de desarrollo. 924, 92

e) Indice de Movilidad Urbana.

El indice de Movilidad Urbana, propuesto por el IMCO,
mide el grado de competitividad en la movilidad que tienen las
ciudades mediante la oferta de diversas opciones de transporte,
las cuales deben de ser atractivas, deseables y alcanzables para
VXV KDELWDQWHYVY GRQGH VH FRQFHQWUD HO WD
movilidad de una ciudad es competitiva si reduce las horas-
persona que se pierden durante los traslados, asi como los
impactos que tiene sobre la salud y el medio ambiente. 926 927

f) Indice de Rezago Social.

El indice de Rezago Social, propuesto por el CONEVAL, mide
variables relacionadas con carencias sociales: rezago educativo,
acceso a servicios de salud, accesos a los servicios basicos
en la vivienda y la calidad y espacios en la vivienda. Ordena
a entidades y municipios de mayor a menor grado de rezago
social en un momento en el tiempo. 928 92

924

Cfr. indice de Marginacion Municipal, en: https://lwww.gob.mx/conapo/documentos/
indice-de-marginacion-por-entidad-federativa-y-municipio-2015., fecha de consulta 7 de
abril de 2019.

Cfr. CONAPO, Consejo Nacional de Poblacion, indice de marginacion por entidad
federativa y municipio 2015, Primera edicion, México, 2016, pp. 9, 339-349.

Cfr. indice de Movilidad Urbana, en: https://imco.org.mx/banner_es/indice-movilidad-

urbana-2018-barrios-mejor-conectados-ciudades-mas-equitativas/, fecha de consulta 7
de abril de 2019.

927 cr. IMCO, Instituto Mexicano para la Competitividad AC, indice de Movilidad Urbana,
Barrios mejor conectados para ciudades mas incluyentes , México 2019, pp. 53y 67.

28 Cir. indice de Rezago Social, en:  https://www.coneval.org.mx/Medicion/IRS/Paginas/
Indice_Rezago_Social_2015.aspx, fecha de consulta 7 de abril de 2019.

Cfr. CONEVAL, Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Los
Mapas de Pobreza en México, Anexo técnico metodolégico,  Coneval, México 2007, pp. 4-9.
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Por su parte, el indice de Gestion Municipal corresponde
al tercer nivel de evaluacion que conjunta las capacidades
organizacionales y se conforma, a propuesta, de los siguientes
indices: Informacion Presupuestal Municipal (IMCO), Saldo
GH OD 'HXGD 3~EOLFD ,0&2 +HUUDPLHQWD
Gobiernos Locales (IMCO-USAID), Planeacion Estratégica y
Evaluacion Municipal (INAFED), Reglamentacién Municipal
Béasica (INAFED), (Cuadro 5.26).

Cuadro 5.26. indices en un tercer nivel de evaluacién
(capacidades institucionales).

Fuente: Elaboracién propia.

De igual manera, se procede a la descripcion de cada
XQR GH ORV tQGLFHVY PHGLDQWH XQD AFKD F
conformacion y el método de calculo.
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a) Indice de Informacién Presupuestal Municipal.

El indice de Informacion Presupuestal Municipal, disefiado
por el IMCO, evalla la calidad de la informacion de la Ley
de Ingresos y Presupuestos de Egresos de una muestra
representativa de los municipios y Delegaciones del pais a
partir de un catalogo de criterios basados en buenas préacticas
en materia de transparencia presupuestal, y normas de
contabilidad gubernamental. %, 91

b) indice de Saldo de la Deuda Publica.

El indice de Saldo de la Deuda Publica, calculado por el
,0&2 WLHQH FRPR SURSYVLWR LGHQWLAFDU OD VL'
deuda publica municipal, su destino, el monto presupuestado
para su pago y las condiciones de su contratacion: tasas de
interés, plazo, tipo de instrumento, garantias, asi como adeudos
anteriores. 932, 93

F IQGLFH GH +HUUDPLHQWDV (OHFWUyYQLFDV GH

(O IQGLFH GH +HUUDPLHQWDV (OHFWUYQLFD

Locales, propuesto por IMCO y USAID, consiste en una

revision de los portales electrénicos de 45 municipios y

nueve delegaciones del Distrito Federal para diagnosticar la

informacion y las herramientas electronicas existentes. Los

indicadores estan divididos en cuatro secciones: Informacion,

Interaccién, Transaccion y Experiencia del usuario. Estas

cuatro secciones abarcan las diferentes etapas necesarias para

llegar a un gobierno electronico competitivo a nivel local. 934 935

930 Cfr._Indice de Informacion Presupuestal Municipal, en: http://imco.org.mx/
AQDQ]DVSXEOLFDY LQGLFH GH LQIRUPDFLRQ SUHVE®xXdeVWDO PXQLFI
consulta 7 de abril de 2019.
Cfr. IMCO, Instituto Mexicano para la Competitividad AC, indice de Informacion
Presupuestal Municipal 2017, Anexo Metodoldgico, Finanzas Publicas IMCO, México
2018, pp. 4-39.
932 cfr. indice de Saldo de la Deuda Publica, en:  KWWS LPFR RUJ P[ AQDQ]DVSXEOLFDV
indice-de-informacion-presupuestal-municipal/resultados/2017/01001-aguascalientes,
fecha de consulta 7 de abril de 2019.
Cfr. IMCO, op cit., pp. 25-29.

934 cfr. IQGLFH GH +HUUDPLHQWDYV (OHFWUyQLF D Vhts/irnBobtgH UQRYV /RFDOH Vv
mx/politica_buen_gobierno/presentacion-del-ranking-de-gobierno-electronico-local/,
fecha de consulta 7 de abril de 2019.
IMCO, Instituto Mexicano para la Competitividad AC, indice de Herramientas
Electronicas de Gobiernos Locales, Resumen Ejecutivo,  IMCO-USAID, México 2015, pp. 12.
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d) indice de Planeacién Estratégica y Evaluacion Municipal.

Elindice de Planeacion Estratégica y Evaluacion Municipal,
disefiado por el INAFED, tiene como proposito medir el grado
en que las administraciones publicas municipales mexicanas
han incorporado elementos de planeacién estratégica y
evaluacion en su funcionamiento. 96, 97

e) indice de Reglamentacion Municipal Basica.

Finalmente, el indice de Reglamentacion Municipal Bésica,
propuesto por el INAFED, se elabora con informacion del Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales que realiza
HO ,1(*, 3DUD GHAQLU ORV UHJODPHQWRYV FRQ
toman como criterio las atribuciones que la CPEUM sefiala. 938 939

5.4.1. Procesamiento de informacion

Paradarinicio con el procesamientode lainformacion, se parte
de un periodo de referencia denominado base, para el analisis
del comportamiento de cada uno de los indices recabados para
el municipio caso de estudio, esto conforme a la periodicidad
de calculo. Si bien, tal periodicidad es distinta de un indice a
otro, los datos duros se conjuntan en una tabla comparativa
por afio con el objetivo de visualizar el comportamiento de los
datos en el tiempo, que puede mostrar incremento, disminucién
0 mantenerse constante.

La comparabilidad de los valores de cada indice paralos periodos
calculados nos permite interpretar la situacion del municipio en
dos vias, una horizontal respecto al comportamiento de cada
indice a lo largo del tiempo en los periodos de medicién, y otro el
comportamiento vertical en cuanto a los otros indices analizados
en el segundo nivel de evaluacion y su interpretacion comparativa
respecto al comportamiento en el tercer nivel de evaluacion.

936

Cfr. indice de Planeacion Estratégica y Evaluacion Municipal, en: https://www.gob.
mx/inafed/acciones-y-programas/sistema-de-informacion-hacendaria?idiom=es, fecha
de consulta 7 de abril de 2019.

937 |1;
Ibid.

938 Cfr. indice de Reglamentacion Municipal Bésica, en: https://www.gob.mx/inafed/
acciones-y-programas/sistema-de-informacion-hacendaria?idiom=es, fecha de
consulta: 7 de abril de 2019.

939 |pid.
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Esta comparacion permite interpretar cualitativamente si el
tercer nivel de evaluacibn mantiene alguna injerencia en los
resultados del segundo nivel. Si bien es una interpretacion
cualitativa, no olvidemos que ésta tiene como base el célculo
de cada indice mediante métodos cuantitativos a través de la
medicién de indicadores por medio de métodos numéricos. De
esta manera, se presenta en tablas el valor calculado por indice en
determinado periodo, agrupados por nivel de evaluacion y tipo de
capacidad en el afio correspondiste al célculo.

Primeramente, se presentan los valores de los indices
relacionados al segundo nivel de evaluacién correspondiente
a las capacidades institucionales, asi como su interpretacion.
Recordemos que la alineacion de los indices se da conforme a
los temas y subtemas expuestos anteriormente en el presente
capitulo (Cuadro 5.27).

Cuadro 5.27. Valores de indices de capacidades
institucionales por afio.

Fuente: Elaboracion propia.

La interpretacion de estos valores se presenta en una segunda
tabla donde el primer dato es considerado como linea base sobre
la cual se interpreta el comportamiento de los indices en el tiempo
segun la periodicidad de calculo. Con ellos se interpreta si existe
LQFUHPHQWR GLVPLQXFLYQ R FRQVWDQFLD GHO YD
3 indica que existe un comportamiento positivo ya sea incremento
R GLVPLQXFLYyQ GHO YDORU VHJ~Q VHD HO FDVR 8
representa que el dato se mantuvo constante o no representa una
variacion importante entre un calculo y otro.
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J)LQDOPHQWH XQD FDOLAFDFLYQ GH
comportamiento negativo de un célculo a otro, que también
puede ser incremento o disminucién del dato, segun sea el caso.

Lo anterior permite obtener un valor promedio por afio con
el cual calcular un indice propio de resultados relacionado con
las capacidades institucionales (segundo nivel de evaluacion),

(Cuadro 5.28).

Cuadro 5.28. Interpretacion del comportamiento de los indices
institucionales por afio.

Fuente: Elaboracion propia.

De igual manera se presentan los valores de los indices
considerados para el tercer nivel de evaluacion relacionado
con las capacidades organizacionales por afio, asi como su
interpretacion (Cuadro 5.29).

Cuadro 5.29. Valores de indices de capacidades organizacionales
por afio.

Fuente: Elaboracion propia.
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También se presenta la interpretacion de estos valores para
obtener un valor promedio por afio con el cual calcular un
segundo indice propio respecto a los resultados relacionado con
las capacidades organizacionales (tercer nivel de evaluacion),
(Cuadro 5.30).

Cuadro 5.30. Interpretacion del comportamiento de los indices
organizacionales por afio.

Fuente: Elaboracion propia.

Por consiguiente, con los datos obtenidos al momento, se
propone obtener dos indices propios, el primero lo llamaremos
Indice de Resultados Municipales referente a las capacidades
institucionales en un segundo nivel de evaluacion. El segundo
lo llamaremos Indice de Gestiébn Municipal referente a las
capacidades organizacionales en un tercer nivel de evaluacion.

El calculo de ambos indices se obtiene mediante el promedio
por afio de los valores de los indices originales seleccionados.
Por consiguiente, la ponderacion de los indices sera de manera
equitativa, independientemente del nimero de indicadores que
lo componen, con ello damos la misma importancia a cada uno.

5.4.2. Calculo del indice de resultados Municipales IRM

Para el célculo del indice de Resultados Municipales IRM,
se ponderan los valores de cada indice que lo integra. Dicha
ponderacién se otorga de manera equitativa, es decir, que
mantienen un mismo porcentaje. Por consiguiente, el IRM se
obtiene al promediar los indices iniciales para cada afo.
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De esta manera obtenemos como conclusion el calculo del indice

GH 5HVXOWDGRV O0XQLFLSDOHV SRU DxR HO F
compararse con el Indice de Gestion Municipal para interpretar

la relacion del comportamiento de ambos a lo largo del tiempo.

Con ello serd posible establecer si existe o no una relacién

causal del segundo sobre el primero (Cuadro 5.31).

Cuadro 5.31. Célculo del indice de Resultados Municipales
por afio.

Fuente: Elaboracion propia.

5.4.3. Calculo del indice de Gestion Municipal IGM

De igual manera, el indice de Gestion Municipal se obtiene
de la misma manera que el anterior, con el mismo criterio de
ponderacién (Cuadro 5.32).

Cuadro 5.32.  Calculo del indice de Gestion Municipal por afio.

Fuente: Elaboracion propia.

329



5.5. Resultados y comprobacion de la hipotesis

8QD YH] FDOFXODGRV ORV GRV tQGLFHV VH SURF
los valores, como hemos dicho, serdn para cada uno de los
indices propuestos el promedio por afio de los valores de los
indices iniciales (Cuadro 5.33).

Cuadro 5.33. indices de Resultados y Gestién Municipal por afio.

Fuente: Elaboracion propia.

/ID VLIXLHQWH JUIAFD PXHVWUD HO FRPSRUW
indices de Resultados y de Gestion Municipal calculados en el
periodo 2010-2017 para el municipio de Aguascalientes. Las
lineas representan el comportamiento en el tiempo de cada
tQGLFH *UIiAFR

Cuadro 5.34. indice de Resultados Municipales e indice de
Gestion Municipal. Aguascalientes, Ags.

Fuente: Elaboracion propia.
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5.5.1. Interpretacion de resultados

&RPR VH SXHGH REVHUYDU OD JUIAFD DQW
tendencia a la alza y permanencia de ambos indices en el
periodo comprendido entre los afios 2010 y 2013, sin embargo,
en el periodo de 2014 a 2015 se observa una caida de ambos
indices. Si bien el indice de Resultados Municipales (IRM) en
2015 se recupera de manera considerable, en 2016 vuelve a
caer, lo cual induce acciones aisladas que no logran mantener
un resultado constante.

Por su parte, el indice de Gestion Municipal (IGM) a partir de
2015, presenta un incremento importante que se ha mantenido
constantehasta2017,afiodelas tltimas medicionesdisponibles.
Si nuestra teoria resultara cierta, este incremento en el IGM
LQAXLUI SDUIIRM préeserAt®©un ascenso importante en los
siguientes afios. Por otro lado, si ambos indices se comportaran
GH OD PLVPD PDQHUD VH SRGUtD DAUPDU T3
verdadera, sin embargo, los resultados obtenidos al momento
QR UHAHMDQ LQIRUPDFLYQ VXAFLHQWH SDUD K

Debido a ello, se propone el analisis de otros municipios de
diversas regiones del pais y con caracteristicas poblacionales
similares al de Aguascalientes. Estos municipios, a propuesta,
son: Saltillo Coah., Ledn, Gto., Querétaro, Qro., y Mérida Yuc.
Los resultados obtenidos al hacer el comparativo de ambos
tQGLFHV HV HO VLIXLHQWH *UiAFRV

Cuadro 5.35. indice de Resultados Municipales e indice de
Gestion Municipal. Saltillo, Coah.

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 5.36. indice de Resultados Municipales e indice de
Gestion Municipal. Leon, Gto.

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 5.37. indice de Resultados Municipales e indice de
Gestion Municipal. Querétaro, Qro.

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 5.38. indice de Resultados Municipales e indice de
Gestion Municipal. Mérida, Yuc.

Fuente: Elaboracion propia.
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(Q ODV JUIAFDV DQWHULRUHYV VDOYR HQ HO
observa una tendencia al alza en el IGM, UHAHMDGR HQ HC
también del IRM, sin embargo, en todos los casos incluyendo
Aguascalientes, se observa una caida del segundo indice en

(VWR UHAHMD TXH DOJ~Q KHFKR LQKHUHQ
provoco tal caida. De igual maneralos cinco municipios presentan
una recuperacion en 2015, y en 2016 vuelven todos a caer.

Esto hace suponer que, si existe relacion causal del IGM
sobre el IRM, como se puede observar en el periodo 2009-2013,
sin embargo, algin hecho ajeno interrumpio esta tendencia en
2014, y repitiéndose en 2016.

6L REVHUYDPRV HQ XQD VROD JUIAFD HO UHV
municipios, encontramos que en su mayoria el IGM ha ido al
alza, salvo los municipios de Aguascalientes y Querétaro que
han presentado disminucion, Querétaro desde 2015 con
recuperacion en 2016 y Aguascalientes desde 2013 con una
UHFXSHUDFLYQ LPSRUWDQWH GH D *UD

Cuadro 5.39. indice de Resultados Municipales e indice de
Gestion Municipal. Municipios seleccionados.

Fuente: Elaboracion propia.

/IR DQWHULRU UHAHMD TXH HVWRV PXQLFL
importantes esfuerzos por incrementar sus capacidades
RUJDQL]DFLRQDOHYVY 3RU FRQVLJXLHQWH FR
mas datos que permitan probar o rechazar la hipotesis de
investigacion, se propone otro analisis con una variacion,
observar el comportamiento del IGM con dos de los indices
originales que conforman el IRM: indice de Competitividad
Urbana (IMCO) e indice de Marginacién Municipal (CONAPO).
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9HDPRV ORV UHVXOWDGRYV SDUD HO SULPHU FD
5.41, 5.42, 5.43 y 5.44).

Cuadro 5.40. indice de Competitividad Urbana e indice de
Gestion Municipal. Aguascalientes, Ags.

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 5.41. indice de Competitividad Urbana e indice de
Gestion Municipal. Saltillo, Coah.

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 5.42. indice de Competitividad Urbana e indice de
Gestion Municipal. Ledn, Gto.

Fuente: Elaboracion propia.
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Cuadro 5.43. indice de Competitividad Urbana e indice de
Gestion Municipal. Querétaro, Qro.

Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro 5.44. indice de Competitividad Urbana e indice de
Gestion Municipal. Mérida, Yuc.

Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede observar, en todos los casos el incremento
del IGM en el periodo 2009-2013 incide en el incremento de
IQGLFH GH &RPSHWLWLYLGDG S8UEDQD OR TX
es posible una relacion causal de la primera sobre la segunda.
En los afios siguientes no es clara la misma relaciéon, sin
embargo, llama la atencién el hecho de que, en 2014, los
cinco municipios presentan un decremento del indice de
Competitividad Urbana en el mismo afio, al igual que el IRM,
lo que supone hechos en el entorno que afectan sus resultados
GH PDQHUD JHQpPULFD *UiAFR
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