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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 anos 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
Evaluacién municipal en México. El desarrollo de capacidades
gubernamentales para la obtenciéon de resultados del doctor
Guillermo de la Torre Sifuentes. Con ello seguimos promoviendo
la mejora de la gestion municipal. Cabe senalar 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
con la finalidad de aplicarla al orden municipal y, por el otro,
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 evaluacion de su trabajo por medio de la medicion
de su desempeno.

Con esta finalidad el autor propone un modelo teérico que
permite la identificacion, clasificacion, alineamiento y medicion
de todos y cada uno de los temas relacionados con el quehacer
municipal, a fin de facilitar a sus autoridades el cumplimiento de
sus obligaciones constitucionales, para mejorar las condiciones
de vida de la poblacion.
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Aprovecho la ocasion para agradecer la invaluable labor de los
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publicas.

Dr. Luis Miguel Martinez Anzures
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INTRODUCCION

Definicion 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
municipios internamente no han logrado la madurez suficiente
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 obtencion
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
capaces de identificar y medir aquellos aspectos que les
permitan la obtencion de resultados favorables. Es una relacion
interna-externa, dado que, a mayor fortaleza interna, mayores
resultados externos; todo ello sin perder de vista que el fin
ultimo es mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Marco tedrico

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
municipal, en este caso, debe tener claro cual es el fin ultimo
para estar en condiciones de plantear objetivos medibles y
garantizar su cumplimiento. Es por ello, la importancia de
la Teoria de la Administraciéon Publica como principio basico
rector del actuar, no sé6lo 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
el fin, es el mecanismo que le permite al municipio alcanzarlo,
por consiguiente, sera 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 ¢ccon 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 detencion y
desarrollo de capacidades.

Por 1ltimo, la construccion de un marco tedrico permitira el
disefio de un modelo de evaluacion municipal que diferencie los
tres aspectos anteriores por medio de la medicion de indicadores,
que 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”,
“eficiencia”, “eficacia”, “planeacion estratégica” e “indicadores”,
aunados a los conceptos que se desprenden del titulo de la
investigacion: “municipio”, “capacidades”, “evaluacion” y
“resultados”.

Metodologia de investigacion

Dado que se analizara 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 sera inductivo.

Asimismo, la investigacion sera de tipo descriptiva puesto que
se llevara a cabo la descripcion, registro, analisis e interpretacion
de la situacién de dicho caso durante un periodo de tiempo
determinado. Para ello se tomara 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 disenan indices relativos a distintos
temas de indole municipal.

Por otro lado, las etapas a desarrollar seran la descripcion del
problema mediante el analisis de las variables que permitan la
definicion y formulacion de la hipoétesis de investigacion con sus
posibles supuestos, la construccion de un marco teorico, la seleccion
de técnicas de recopilacion de datos, su categorizacion, verificacion
de la validez del instrumento y finalmente la descripcion, analisis
e interpretacion de datos que permitiran probar, o en su caso,
rechazar la hipoétesis propuesta.

Por su finalidad, la investigacion en principio se vislumbra
aplicada o empirica por el analisis 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 investigacion
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
que se apoyara de la informacion obtenida derivada de los
censos referidos. Finalmente, por el nivel de conocimiento que
se pretende adquirir, la investigacion sera de tipo exploratoria
puesto que se analizara una problematica determinada y se
obtendran resultados que podran derivarse en diversas lineas
de investigacion.

Delimitacion del tema

El tema se centra en el ambito municipal, en especifico en
lo referente a la evaluacion de los resultados de los gobiernos,
asi como la mediciéon de las capacidades que les permiten
alcanzarlos. Sin embargo, dada la debilidad institucional que
presentan actualmente, reflejada en los censos a gobiernos que
aplica el INEGI, se vuelve indispensable contar con mecanismos
que les permitan un fortalecimiento interno, con el fin de mejorar
su desempeno en el ambito externo.
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Por otro lado, datos de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Economico (OCDE), el Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPO) y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), reflejan el grado de marginacion
que aun existe en muchos de los municipios del pais, algunos
comparables con comunidades del continente africano; razon
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
que 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 acciones y sus resultados.
Sin embargo, no olvidemos que en México existe una enorme
diversidad de municipios, todos ellos con notorias diferencias
politicas, economicas, sociales, geograficas y poblacionales.

Al respecto, derivado de la Nueva Gestion Publica que busca
fortalecer la capacidad del Estado para promover el desarrollo, se
deriva la Gestion Basada en Resultados, adoptada por multiples
administraciones gubernamentales en el mundo. En el caso
especifico de la OCDE, la Gestion para Resultados de Desarrollo
es una estrategia que se enfoca en el desempefio y en la mejora
de los resultados mediante practicas de planeacion estratégica,
gestion de riesgos, monitoreo y evaluacion de resultados.

Para el caso especifico de México, la SHCP ha realizado
esfuerzos por evaluar las acciones de las haciendas publicas
de los estados y municipios, es por ello que desde hace algunos
anos ha implementado el llamado Presupuesto basado en
Resultados (PbR) y el Sistema de Evaluacion del Desempeno
(SED), instrumentos que si bien representan importantes
avances en materia de evaluacion, es necesario reconocer que
solo se limitan al ejercicio de los recursos publicos y la evaluacion
del desempeno de sus funcionarios. Por ello, recientemente se
ha intensificado el disenio y la aplicacion de indicadores que
permitan evaluar el desempeno 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 desempeno de las administraciones mediante
indicadores por parte de organizaciones gubernamentales del
orden federal y estatal, y organizaciones de la sociedad civil.

Finalmente, podemos afirmar que los municipios en México
presentan una fuerte debilidad institucional reflejada en la
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
para la obtencion de resultados en beneficio de la poblacion.

Planteamiento del problema

Debido a la debilidad institucional de los municipios, la
incipiente normatividad en el tema de evaluaciéon, 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
a su vez, la obtencion y evaluacion de resultados hacia lo externo
con el fin de atender las necesidades y mejorar la calidad de
vida de la poblacion.

Para facilitar la comprension del tema, en la Figura a. se
representa una propuesta de modelo conceptual como base para
el desarrollo de la investigacion; en €l se muestra, en el marco de
la evaluacion 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.

Por consiguiente, se puede suponer que la falta de capacidades
ocasiona, como consecuencia, deficiencia en los resultados
(problema de investigacion). De este supuesto se deduce que
los resultados municipales dependen de las capacidades del
gobierno (hipoétesis de investigacion).
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Hipotesis de investigacion y variables

Dado el supuesto de que los resultados municipales
dependen de las capacidades del gobierno, se propone la
siguiente hipotesis 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: cel incremento
del nivel de desarrollo de las capacidades institucionales de los
gobiernos municipales incrementa sus resultados?

De esta afirmacion se desprenden dos variables, una
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
como la variable independiente. Para cada variable se define un
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 sera: los
resultados de los gobiernos municipales.

Analizadas las variables, se procede a la construccion de
un marco teorico para la definicion de tres aspectos clave:
¢qué debe hacer el gobierno?, scomo lo puede hacer? y ¢con
qué 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,
mediante indicadores y datos de fuentes oficiales, probar la
hipotesis propuesta.
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Figura a. Modelo conceptual del tema de investigacion.

Tema de
Investigacion

Problema de
Investigacion

Hipotesis de
Investigacion

Variable
Dependiente Variable

Independiente

Marco Tedrico

Estado del Arte

Comprobacion
de la Hipotesis

Conclusiones

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 permitira 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 permitira que los gobiernos den cumplimiento a
las atribuciones y funciones que la Constitucion les faculta con
el fin de atender las demandas de la poblacién que mejoren sus
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 tendra la posibilidad de ser contemplado en la
normatividad en materia de planeacion y evaluacion municipal,
con la intencion de incentivar el fortalecimiento institucional
a fin de obtener mayores y mejores resultados en beneficio de
la poblacion.

Objetivos

Elobjetivo general sera crearun modelo de evaluacion aplicable
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
en beneficio de la poblacion.

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), mediante el calculo de un 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 evaluacion propuesto.

* Obtener el nivel de los resultados de un municipio (estudio
de caso), mediante el calculo de un Indice de Resultados, con
informacién derivada de los Censos Nacionales de Gobiernos
Municipales y Delegacionales del INEGI, periodo 2011-2017
de acuerdo con el modelo de evaluacion 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
al modelo de evaluaciéon propuesto, con el fin de probar la
hipotesis de investigacion.

Los objetivos especificos seran:

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

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

Construir un marco teérico que responda a tres preguntas
fundamentales: ¢qué debe hacer un gobierno?, ¢como lo
puede hacer? y ¢gcon 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
bianual (2011, 2013, 2015 y 2017) con el fin de medir las
variables de la hipétesis de investigacion.

Estructura y contenido de la investigacion

Eldesarrollo de lainvestigacion se estructura en cinco capitulos:

en el primer se aborda la variable dependiente derivada de la
hipotesis 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 tema y sus variables; y en el quinto y tltimo,
se propone un modelo de evaluacion municipal, se definen
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tematicas e indicadores, se recaban datos de fuentes oficiales
y se aplican a un estudio de caso para finalmente, mediante el
calculo de indices estadisticos, probar o rechazar la hipotesis
propuesta.

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.

TEMA DE Tiul
INVESTIGACION itulo

PROBLEMA DE
INVESTIGACION

l Introduccion

HIPOTESIS DE
INVESTIGACION

I
| |

) VARIABLE VARIABLE )
Capitulo 1 { DEPENDIENTE INDEPENDIENTE } Capitulo 2

| | |
|

MARCO TEORICO :lL Capitulo 3
!
ESTADO DEL ARTE } Capitulo 4
!
COMPROBACION DE } Capituio’
!
RESULTADO FINAL } Conclusiones

Fuente: Elaboracion propia

A continuacion, se describen los contenidos generales de
cada capitulo.
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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
municipio y 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 situacion actual de los municipios respecto a la
evaluacion de sus resultados.

Referente al municipio, se expone como marco conceptual
su raiz etimologica, algunas definiciones de autores expertos
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 Espana y su
aparicion en la Nueva Espana 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
Constitucion. 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 la raiz etimologica de evaluacion,
algunas definiciones de autores, su enfoque en el sector publico,
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 Gltimo, se expone la situacion de los municipios
en México que organismos nacionales e internacionales evaluan
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
municipales, factor del cual se afirma que dependen sus resultados.
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 evolucion
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de dichas capacidades, una propuesta de clasificacién y los
procesos y herramientas para su desarrollo con base en distintos
autores. Asimismo, se exponen mecanismo de medicién 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 analisis de la situacion 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
datos estadisticos provenientes de fuentes oficiales.

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?, scomo lo puede hacer? y ¢con qué deben
contar? Para dar respuesta, se presentan los principios de la
Teoria de la Administraciéon 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
que permiten definir aquello que los gobiernos deben hacer.
Para ello, en relacion con la Teoria de las Organizaciones, se
analizan los enfoques clasico, neoclasico y contemporaneo a fin
de comprender la estructura y funcionamiento de los gobiernos
como entes organizacionales. Se complementa con el analisis
de la Reinvencion 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.

Una vez definido lo “que deben hacer los gobiernos” (en
especifico el poder ejecutivo, dado que la funciéon de administrar
lo publico recae en este orden de gobierno), se da paso al estudio
de “como lo puede hacer”, o qué metodologias o técnicas utilizar,
para ello se analiza la teoria de la administracion en sus distintas
etapas y los pasos que integran el proceso administrativo
(planeacion, organizacion, direccion y 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.

Posteriormente, se analiza como se construye un sistema
de evaluacion del desempeno (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 razon se analiza con detalle su estructura y
funcionamiento.

Por ultimo, se analizan los elementos con los que un
gobierno debe contar para alcanzar los objetivos derivados
de una planeacion estratégica (y no soélo limitarse a cumplir
con sus funciones sin una vision de largo plazo). Es por ello
que 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 teoricas basadas en corrientes internacionales,
de alguna forma adecuados para México como es el caso del
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Sistema de Evaluacion del Desempeno (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 Desempefio Municipal (IGDM)
que un grupo de investigadores disefia y aplica en los 100
municipios mas poblados en México en 2009. 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.

Posteriormente se expone el Indice de Desarrollo Institucional
Municipal (IDIM) que la Auditoria Superior de la Federacion de
la Camara de Diputados del H. Congreso de la Uniéon disena y
aplica en todos los municipios mexicanos en 2013. Asimismo,
se expone el sistema de indicadores de desempeno (SINDES)
que ICMA-México/Latinoameérica aplica en algunos municipios
mexicanos. Se analizan también otros estudios como es el caso
de las Ciudades mas Habitables de México desarrollado por
una consultora privada, asi como el Programa Agenda para el
Desarrollo Municipal, disefiado y coordinado por el Instituto
Nacional para el Federalismo y 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 gestion 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 nuiimero once: ciudades
y comunidades sostenibles que propone la Nueva Agenda
Urbana, desarrollada en la cumbre HABITAT III. Se concluye
con la exposicion 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 disenan un indice de
resultados municipales y un indice de gestion municipal, cuya
comparabilidad permita probar o rechazar la hipotesis de
investigacion.

El modelo considera, por un lado, los principios de las
diversas teorias analizadas en el marco teorico, 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 Constituciéon y que
involucran a los demas 6rdenes de gobierno.

Una vez definido el modelo conceptual, se describe su
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 disenado indices que evaluan 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 su comprobacion, se realiza el estudio de caso del municipio
de Aguascalientes, se recaba la informaciéon 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
interpretan los resultados a fin de probar o rechazar la hipotesis
de investigacion.

En las Conclusiones se exponen los resultados finales de la
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
1.1.1.1. Definicion de municipio

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 organo politico, social y econéomico 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.?

En cuanto a su raiz etimologica, Quintana Roldan menciona
que la palabra municipio proviene del latin, compuesta por dos
locuciones: el sustantivo munis, que hace referencia a cargas u
obligaciones, tareas y oficios entre otras, y el verbo capere, que
significa tomar, hacer cargo de algo o asumir ciertas cosas. De
la union de estas dos locuciones se integra el término latino
municipium que defini6 en su momento a las ciudades en las
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.?

De esta manera, Quintana define al municipio como “la
institucion juridica, politica y social que tiene como finalidad
organizar a una comunidad en la gestion auténoma 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.” *

1

Salvador Valencia, Comentarios al articulo 115 constitucional, Derechos del pueblo mexicano,
Meéxico a través de sus constituciones, tomo XX, H. Congreso de la Unién p. 40, citado por
Carlos Norberto Valero Flores, El municipio Libre en el marco del Federalismo Mexicano,
Camara de Diputados, Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias,
Meéxico, 2008, p. 39
2 Cfr. Eduardo Lopez Sosa, Derecho municipal mexicano, 2 edic. ed. Porrua, México, 2012, p. 1
Cfr. Carlos F. Quintana Roldan, Derecho municipal, 4* edic., ed. Porraa, México, 2000, p. 1.
1 cfr. C. Quintana, op. cit., p. 6.
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Por otro lado, Léopez Sosa define al municipio mexicano como
“...la entidad juridica integrada por una poblacién, asentada
en un espacio fisico, que sirve de base a la divisién 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.” ®

En conjunto, las definiciones refieren a varios aspectos:
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 poblacion y el gobierno.®

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 Espanola y
que obedecen, en muchos de los casos, a cuestiones étnicas y
culturales, e inclusive a viejas subdivisiones parroquiales de la
misma época.”’

En cuanto a la poblacion, en términos sociolégicos, la define
como un conjunto de personas relacionadas de una manera
permanente que ocupa un area geografica y unidas por aspectos
culturales, politico y sociales que los distinguen de entre otros
grupos de personas o poblaciones.?

Por ultimo, con relacion al gobierno, lo refiere a un grupo
de servidores publicos electos de manera popular y designados
conforme a la ley, con la mision de dirigir las actividades
propias del municipio, esto con el fin de dar cumplimiento a
las atribuciones que la misma ley le otorga. En este sentido,

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

6 Cfr. Jorge Carlos Adame Garcia, El derecho municipal en México, El municipio base
fundamental del federalismo en México, 1* edic., ed. Porriia, México, 2009, p. 21.

7 Cfr. J. Adame, op. cit., p. 37.
8 Ibid, p. 41.
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el gobierno debe cumplir con dos principios: el principio
democratico, mediante la participacion de los ciudadanos en la
designacion de los funcionarios, y el principio de eficiencia en
referencia ala adecuada administracion los recursos financieros,
humanos y materiales con los que cuenta el municipio.®

Dicho gobierno se conforma de un presidente, regidores y
sindicos, cada uno con funciones especificas las cuales deberan
de cumplir.’® Estos conforman el organo colegiado llamado
Ayuntamiento, el cual asume la representaciéon del municipio
por medio de eleccion popular directa. El presidente tiene a su
cargo la administracion de municipio, el o los sindicos las tareas
juridicas, y los regidores labores especificas asignadas por
ramos o temas.!! El lugar donde se llevan a cabo las reuniones
que sostienen los integrantes del Ayuntamiento, es conocida
comunmente como “sala de cabildo”, y la reunion propiamente
dicha, como “reunioén de cabildo”.!?

Valero Flores, por otro lado, ademas de los tres elementos
enunciados, agrega la capacidad economica y el fin que
persigue. La primera se refiere a que el municipio posee
patrimonio (bienes, derechos e inversiones) y hacienda publica
propios (ingresos, egresos y deuda). En cuanto al fin, Valero
menciona tres principios que orientan su actuar: autonomia,
democracia y eficacia.!?

El principio de autonomia, la refiere a la autonomia de
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
y unidades administrativas; y autonomia financiera mediante el
manejo de su hacienda y patrimonio propio.'*

Ibid, p. 55.

Ibid, p. 57.

Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 16.
Ibid, pp. 16y 17.

Salvador 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.

Cfr. C. Valero, op cit., p. 40.

10
11
12
13

14
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El principio democratico considera la participacion de los
ciudadanos en los asuntos del municipio, tales como el derecho
a elegir a los 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 o6rganos de
colaboracion ciudadana; y por ultimo, el derecho de controlar las
principales decisiones de los funcionarios y revocarles el mandato
en caso de no cumplir con las funciones encomendadas.!®

Por ultimo, el principio de eficacia se refiere a que los
funcionarios desarrollen sus funciones con rendimiento
y perfeccion, para lo cual deben contar con capacidades
administrativas, técnicas y politicas con el fin de alcanzar el
logro efectivo de los programas de gobierno para beneficio de la
poblacion.!® Estas capacidades son precisamente lo que da pie
al desarrollo de esta investigacion.

Historicamente, Lopez Sosa afirma que el municipio como
institucion juridica se originé en la era del Imperio Romano y
de cuya cultura provienen la mayor parte de las instituciones
juridicas del hemisferio occidental. !” Analicemos entonces los
origenes del municipio y su desarrollo en México.

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

Si bien, la organizacion municipal florecié en el gran Imperio
Romano, en realidad tuvo sus origenes en los demos de la Polis
griega. Mas tarde, fue que la estructura politica y juridica romana
requirio de las municipalidades para dar atencion a los asuntos
cotidianos locales que el Imperio no reconocia como suyos.!®

Fue en los ultimos anos de la monarquia que inicia el uso del
concepto municeps en referencia a los habitantes de las ciudades
que no eran latinas, pero que mantenian de alguna manera
pacto con Roma. Mas 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 Ibid, pp.40-41.

16 Ibid, p. 41.
7 Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 23
18 Cfr. C. Quintana, op. cit., pp. 30 y 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.?® 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 espanoles
castellanos quienes, a su vez, las llevan al nuevo continente.?!

1.1.2.2. El municipio en Espana

Una vez que la Peninsula Ibérica quedoé 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 ingreso6 a la confederacion
de ciudadanos romanos.?? De esta manera, el municipio espafol
se convierte en el antecedente inmediato de los municipios
mexicanos que persisten hasta nuestros dias.?®

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,
la peninsula Ibérica recibi6 la influencia de variadas culturas,
costumbres, instituciones sociales y juridicas que fueron
conformando la organizacién politica espanola. De esta manera
sus municipios tuvieron la influencia de diferentes culturas
como lo fueron la romana, la visigoda, la germanica y la arabe,

Ibid, pp. 32 y 33.

Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 25.
Ibid, p. 29.

Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 36.
2 Ibid, p. 41.

Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 29.
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culturas que le brindaron caracteristicas peculiares y propias, y
que por consecuencia adquirioé un caracter genuino y auténtico.?®

Estos municipios les otorgaron derechos basicos a los
ciudadanos, como la igualdad ante la ley, la colaboracion
de la poblacion en actividades publicas, la eleccion 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
musulmanes, finalmente expulsados de Espana en 1492.2°
Posterior a la expulsion, los reyes de Espana distinguieron en los
municipios un aliado para debilitar a los seniores 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 espanola constituyé en el nuevo continente. Un
imperio espanol dividido en cuatro Virreinatos: Nueva Espana,
Pert, 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 prehispanica y la Conquista

Previo a la dominacion espanola, la organizacién 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
organizacion 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

5 Ibid, p. 32.

2 Ibid, p. 34.

27 Ibid, p. 35.

2 Ibid, pp. 39 y 40.

» Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 46.
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espanoles; 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.%°

A la llegada de Hernan Cortés al actual territorio mexicano,
por cierto, contra la voluntad del gobernador Don Diego de
Velazquez 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 llegé de
Cuba, y la solemne fundacion de un ayuntamiento.?!

Dado que Cortés no tenia autorizacion de conquistar un
nuevo reino, se valié de la instituciéon municipal, dado su gran
apogeo, para ocupar las nuevas tierras. Con la compania de
sus mas cercanos amigos, fundan en conjunto el primer cabildo
tomando como base el derecho municipal espanol.*?

Mas 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.®® 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.s

En el mismo sentido, Sosa refiere a la importancia que tuvo
el municipio como instrumento juridico tanto para la expulsion
de los arabes de la peninsula Ibérica, como para el logro de la
conquista en América y, en general, de la Nueva Espana.3®

30
31
32
33
34
35

Ibid, p. 48.

Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 40.
Ibid, pp. 40y 41.

Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 54.
Ibid, p. 49.

Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 42.

3 Ibid.
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1.1.2.3.2. El municipio Colonial

En 1573, las Ordenanzas de Poblacion de Felipe II, reiteran
muchos de los aspectos que Cortés ya habia reglamentado,
lo cual permitié estructurar de mejor manera la vida de la
Nueva Espana, 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 Espana se
constituia como una institucion con autoridad superior a
las comunidades locales, con funciones administrativas,
legislativas y judiciales reservadas. Para entonces el municipio
era técnicamente independiente y autéonomo.*® De esta manera,
el régimen de intendencia formalizaria una nueva etapa en la
organizacion municipal del siglo XVIII.*°

Mas adelante, la revolucion francesa, como parteaguas de
la vida democratica moderna, considerando los tres poderes
clasicos de Montesquieu, contribuyeron a otorgar al municipio
el caracter de cuarto poder con la asignacion de atribuciones
especificas, antecedente importante en la accion de libertad de
los cabildos coloniales.*°

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

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 a lalucha de independencia, donde los ayuntamientos
coloniales jugaron un papel muy importante. Mas tarde, con la

37 Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 54.

Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 48.

Ibid, p. 49.

Ibid.

Cfr. C. Quintana, op. cit., p.p 54 y 59.

44



Evaluacién municipal en México. El desarrollo de capacidades
gubernamentales para la obtenciéon de resultados.

Constitucion de Cadiz, se daria origen a una nueva corriente
doctrinaria que repercutiria en posteriores leyes en materia de
asuntos municipales.*?

1.1.2.3.3. El municipio posterior a la Independencia

Durante el siglo XIX en México, a partir de la promulgacion
de la Constitucion de Cadiz atestiguada en la Nueva Espana 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 mencion6 anteriormente, la
revolucion francesa resulté 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
manos de don Miguel Hidalgo y Costilla Gallega, cura de
Dolores. Tras anos de lucha, la independencia se ve finalmente
concretada el 28 de septiembre de 1821 con la instalacién 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.*

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 ano
(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.*®

Ibid, pp. 59 y 63.

Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 50.
Ibid, pp. 49 y 50.

Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 66.
Cfr. E. Lopez, 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 formacioén, al igual que las primeras
leyes organicas municipales.*’

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 estabilizo en el periodo
de gobierno de Benito Juarez durante la Reforma, los estados
mantuvieron facultades para organizar su gobierno interior.*®

Lopez Sosa afirma que durante la dictadura del general
Porfirio Diaz, los municipios se convirtieron en el engranaje
de su tirania, donde los prefectos o jefes politicos controlaron
la vida local de los ayuntamientos, dejando de lado la libertad
de los municipios.* De esta manera, se puede afirmar que la
institucion municipal en el siglo XIX sufrié un retroceso respecto
al florecimiento alcanzado durante la época colonial de la Nueva
Espana, 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 Revolucion

La acumulacion de presiones sociales provocadas por
las marcadas desigualdades econdémicas que llevaron al
empobrecimiento extremo de las mayorias en la dictadura
porfirista®!, fue lo que provocé el estallido de la revoluciéon en
1910.5? Para entonces se dio importancia a tres postulados
principales: resolver el problema agrario, el problema de la clase
obrera y el problema educativo, mediante un ideal de revolucion
de justicia social y libertad municipal dado el perjuicio de la

47 Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 66.

8 Ibid, p. 51.
Y Ibid, p. 52.
' Ibid, p. 53.

>l La dictadura del general Porfirio Diaz Mori tuvo una duracion de 34 anos, incluyendo
cuatro anos del gobierno del general Manuel Gonzalez.

52 Ibid, p. 73.
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autonomia de los ayuntamientos en manos del poder central.>?
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.®®

Por consecuencia, el Plan de San Luis Missouri, mejor
conocido como Programa Manifiesto del Partido Liberal Mexicano
de 1906, proclamaba al pueblo a levantarse en armas el 20 de
noviembre de 2010 para liberar a la nacion de la dictadura.>® De
esta manera la fuerza revolucionaria se expandi6 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.%®

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 ano. Y tras
fuertes debates por diversas corrientes politicas e ideolégicas
con relacion 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 asignacion de atribuciones.®® Analicemos ahora cuales
son estas atribuciones en el marco del Estado federal mexicano.

.3. Marco juridico de los municipios en México
1. El Estado Federal Mexicano

1.1
1.1
1.1.3.1.1. El concepto de Estado

3.
3.

53
54
55

Cfr. E. Lopez, op. cit., pp. 53-54.
Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 74.
Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 54.

% Ibid.

57 Ibid, p. 55.

8 Ibid, p. 54.

> Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 84.
60 Cfr. E. Lopez, op. cit., p. 56.

ol Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 84.
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La Real Academia espanola define al Estado como: “Pais
soberano, reconocido como tal en el orden internacional, asentado
en un territorio determinado y dotado de érganos de gobierno
propios”; lo define también como “Forma de organizacion
politica dotada de poder soberano e independiente, que integra
la poblacién de un territorio”; como “Conjunto de los poderes y
o6rganos de gobierno de un pais soberano”; y como “En ciertos
paises organizados como federacién, cada uno de los territorios
autonomos que la componen”.5?

De igual manera, define el vocablo Constitucién como “Ley
fundamental de un Estado, con rango superior al resto de las
leyes, que define el régimen de los derechos y libertades de
los ciudadanos y delimita los poderes e instituciones de la
organizacién politica. ™3

Al respecto Galindo Camacho sefnala que la creacion de un
Estado se da de manera simultanea con su Constitucion, ambos,
producto del 6rgano 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.®*

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM), en su articulo 40 establece precisamente esa
voluntad del pueblo mexicano de constituirse en una “Reptblica
representativa, democrdtica, 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

“Real Academia Espafola” direccién en Internet: http://dle.rae.es/?id=GjghajH,
fecha de consulta: 31 de enero de 2018.

63 Ibid, http://dle.rae.es/?id=ARRnIn2, fecha de consulta: 31 de enero de 2018.

64 Cfr. Miguel Galindo Camacho, Teoria de la Administracién Publica, Primera edicion, ed.
Porraa, México, 2000, p. 89.

Art. 40, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Camara de Diputados
del H. Congreso de la Union, Ultima Reforma DOF 15-09-2017, p.45.
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el Estado es federal cuando las entidades que conforman
la federacion pierden su soberania exterior y le confieren
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
le faculta para el cumplimiento de sus fines.®” En este sentido,
es importante precisar que las atribuciones hacen referencia
a las actividades del Estado, a diferencia de las funciones que
se refieren a la manera en que el Estado lleva a cabo tales
actividades. Dichas funciones se clasifican desde un punto
de vista formal en: legislativas, ejecutivas o administrativas y
judiciales, asignadas de manera exclusiva a cada uno de los
Poderes que lo constituyen.®®

1.1.3.1.2. El concepto de Federalismo

La Real Academia Espanola, define el término Federalismo
como: “Sistema de federacion entre corporaciones o Estados” y
como: “Teoria o corriente politica que defiende los principios de
la federacion”®®

Considerando su raiz etimologica, la Suprema Corte de
Justicia lo define como: “sistema de varios Estados que,
rigiéndose cada uno por leyes propias, estan sujetos en ciertos
casos y circunstancias a las decisiones de un Gobierno central”.”

Charles de Secondat, Baron de Montesquieu, definié en
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.”!

65 Cfr. C. Valero, op cit., p. 16.

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

Cfr. C. Valero, op. cit., p. 17.

“Real Academia Espanola” direcciéon en Internet: http://dle.rae.es/?id=HikJOnF,
fecha de consulta: 2 de febrero de 2018.

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 Carﬁ)igzo, La Constitucion Mexicana de 1917, p. 276, citado por Carlos Valero,
op. cit. p. 18.

68
69

70

71

49



Guillermo de la Torre Sifuentes

En este sentido, el Federalismo, perfilado como sistema
de gobierno en la Constitucion 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 Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

Como hemos senalado, la estructura juridica de la
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 una federacion); 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
que 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
organizacion 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.”®

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

Ibid, p. 22.

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

7S Ibid, p. 23
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Una definicion del Estado mexicano por parte de la Suprema
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”.”” 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 mas directo del
gobierno con la poblacion.”®

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 autéonoma (aquellas no
expresamente concedidas al orden federal), al igual que las
facultades y atribuciones del Congreso de la Union para legislar
en materia de federalismo (Articulo 73 Constitucional) sobre
la expedicion de leyes concurrentes entre los tres o6rdenes
de gobierno en materia de coordinacion fiscal, proteccion al
ambiente, desarrollo social, seguridad publica, proteccion civil,
turismo y deporte, entre otros; cada tema en su respectivo
ambito de competencia.” Entendamos ahora como se definen y
asignan dichas competencias.

1.1.3.1.4. Distribucion de Competencias

Como hemos mencionado, el sistema de distribucion de
competencias establecido en nuestra Constitucion senala por
regla general que aquello que no esté expresamente conferido
a la Federacion y a los municipios sera competencia de las
entidades federativas (Articulo 124 Constitucional).®® Sin
embargo, de acuerdo con Quiroz Acosta, en la Constitucion
ademas de las facultades exclusivas, se perfilan otras
competencias conocidas como facultades coincidentes,
concurrentes, coexistentes y de auxilio.?!

77 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.

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

Cfr, C. Valero, op. cit. p. 21.
Ibid, pp. 24 y 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, coordinacion y colaboracion reciproca entre los tres
ordenes de gobierno (federacion, estados y municipios), razéon
por la cual resulta importante el establecimiento de convenios
y mecanismos de coordinacion; la definicion de facultades
concurrentes o coincidentes (educacion, salud, asentamientos
humanos, proteccion al ambiente y comunicaciones);
facultades de auxilio de los estados respecto de la federacion;
disposiciones que aluden a una ley reglamentaria pero que no
especifica la jurisdiccion federal o local; ademas de disposiciones
que aluden al orden estatal pero que no establecen elementos
que asigne directamente la facultad al orden federal.®?

La distribucion de competencias y la interaccion de los tres
ordenes de gobierno para su cumplimiento en las distintas
formas de actuacion senaladas, 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
conunordenjuridicoestructuradoenlos siguientesinstrumentos
normativos: Constitucion Politica del Estado, Ley Organica, 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.

83 Inid, p. 26.
8 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.®

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 a los 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 participaciéon en la creacion y
administracion de zonas de reserva ecolégica, entre otras.¢

A raiz de la reforma de la CPEUM de 1999, fue que
finalmente el municipio fue reconocido como una instancia de
gobierno en su Articulo 115 Constitucional, conformado por un
ayuntamiento de eleccion popular directa e integrado por un
presidente municipal, ademas de un cierto niumero de sindicos
y regidores determinados por las respectivas leyes estatales.?”
Analicemos con mas detalle este articulo.

1.1.3.2. Articulo 115 Constitucional

Enlo general, la Constituciéon atribuye al municipio capacidad
politica y administrativa, dicho de otra manera, de gobierno
y de administracion.®® Al respecto, Olmedo Carranza define
las atribuciones municipales como: “Asignacién de derechos
Yy obligaciones que delimitan el area juridica, administrativa y
politica de un municipio”.%°

Por su parte, Quintana Roldan menciona que el fin del
municipio, por conducto de su ayuntamiento, es lograr que la
poblacion dentro de su demarcacion territorial cuente con los

8 Ibid.

8 Ibid, p. 34.

8 Ibid, p. 38.

88 Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 408.

8 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, la ley le autoriza al municipio diversas tareas administrativas
relacionadas con su organizacion interna, la prestacion de los
servicios publicos, actividades de caracter fiscal propias de su
hacienda, de funcién de policia, del fomento ala union ciudadana,
y en general todo tipo de actividades cuya finalidad sea garantizar
el bienestar y la seguridad de su poblacion, mediante el racional
uso de los recursos humanos y materiales con los que cuenta.®!

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 relacion con el estado del cual
forma parte.®?

El Articulo 115, ademas 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
gestion, 3. Servicios publicos municipales, 4. Hacienda propia,
5. Planeacion 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 I del Articulo 115 en términos generales
hace referencia a que el municipio sera gobernado por un
ayuntamiento®* (6rgano colegiado y deliberante que asume la
representacion del municipio)®® electo popularmente e integrado

%0 Cfr. C. Quintana, op. cit., p. 408.

oV Ibid, pp. 408 y 409.

2 Ibid, 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.
Ayuntamiento proviene del latin adiunctum, adiungere, que significa junta, union de
dos o 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 nimero de regidores y
sindicos establecidos en la ley correspondiente; refiere también a
que el municipio ejercera de manera exclusiva sus atribuciones
sin autoridad intermedia entre éste y el gobierno del estado®’; a
los términos de reeleccion de los integrantes del ayuntamiento;
y a la actuacion de las legislaturas de los estados sobre los
municipios y sus integrantes.

1.1.3.2.2. Autonomia juridica y de gestion

La Fraccion II refiere a la autonomia juridica del municipio
que 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 Fraccién III 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 asociacion municipal en la
prestacion de los servicios publicos. Al respecto es importante
mencionar que la asociacion y la cooperacion 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.*

% g1 presidente municipal es el representante del municipio, ejecuta los acuerdos del
ayuntamiento y es el jefe de la administracién; en tanto el sindico mantiene la
representacion juridica del ayuntamiento, y a los regidores se les confiere diversas
comisiones referentes a las atribuciones y funciones del municipio. Citado por C.
Valero op. cit. p. 73.

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

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.

% Salvador Valencia, Comentarios al articulo 115 constitucional, derechos del pueblomexicano,
Meéxico a través de sus constituciones, p.55, citado por C. Valero, op. cit., pp. 76-77.
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1.1.3.2.4. Hacienda propia

La Fraccion IV senala el manejo libre de la hacienda
municipal sobre las fuentes de ingresos propios (rendimientos y
contribuciones), participaciones federales (conforme a las leyes
de coordinacion fiscal federal y estatales) e ingresos derivados
de la prestacion de los servicios publicos.

1.1.3.2.5. Planeacioén urbana

La Fraccion V otorga a los municipios atribuciones en
materia de planeacion y desarrollo en cuanto a la zonificacion,
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 ecologica, programas de transporte publico, y
la celebracion de convenios para la administracion y custodia
de zonas federales. '°!

1.1.3.2.6. Coordinacion de servicios en zona conurbadas

La Fraccion VI hace referencia a la conurbaciéon que se
presenta cuando dos o mas centros urbanos de municipios de
un mismo estado o de dos o mas entidades diferentes, mantienen
una continuidad poblacional en cuyos casos los tres 6rdenes de
gobierno cuentan con facultades concurrentes para planear y
regular el desarrollo de estos centros de poblacion de caracter
metropolitano. 192

1.1.3.2.7. Policia y orden publico
La Fraccion VII hace referencia en especifico a la policia

preventiva a mando del presidente municipal y la relacion en la
materia con los 6rganos federal y estatal.!®

190 sa1vador 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,
Meéxico a través de sus constituciones, pp.56-57, citado por C. Valero op. cit., p. 78.

Cfr, C. Valero, op. cit., p. 78.

13 1pid, p. 79.
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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 relacion de trabajo entre el municipio y sus trabajadores.!%*

1.1.3.3. Otros articulos de la CPEUM que refieren al
municipio

Ademas del Articulo 115, existen en la CPEUM otros articulos
que se refieren al municipio y que otorgan derechos y establecen
obligaciones. Instituyen su participacion en diferentes materias,
que, si bien son de atribucion federal, el municipio mantiene
una intervencion de manera concurrente, de auxilio o como
parte del Estado Mexicano.!%®

Los Articulos motivo de analisis y las materias que tratan son:
1° derechos humanos, 2° pueblos y comunidades indigenas,
3° educacion, 6° acceso a la informaciéon, 7° seguridad
publica, 25 desarrollo nacional, 26 planeaciéon democratica
del desarrollo nacional, 27 propiedad de las tierras y aguas,
31 y 36 obligaciones de los ciudadanos para con el municipio,
79 fiscalizacion, 105 controversias constitucionales, 108
responsabilidades de los servidores publicos, 109 o6rganos
internos de control y sanciones, 113 Sistema Nacional
Anticorrupcion, 116 Fiscalizacion estatal y convenios para
la prestacion de servicios publicos, 117 endeudamiento, 122
Ciudad de México y coordinaciéon metropolitana, 123 trabajo,
127 remuneracion, 130 asuntos religiosos, 133 tratados
internacionales y 134 administracion de recursos econémicos.
Cabe senalar 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. 1°¢

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

Meéxico a través de sus constituciones, pp.57-58, citado por C. Valero op. cit., p. 80.
105 Cfr, C. Valero, op. cit., p. 84.
106 cPEUM, pp. 1-141.
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En resumen, los aspectos relacionados con los municipios
se clasifican atendiendo a su caracter externo e interno, en
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
se clasifican con el mismo criterio (Tabla 1.1).
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Tabla 1.1 Aspectos externos e internos que juridicamente
involucran al municipio en la CPEUM.

¢ Derechos humanos

Pueblos y comunidades
indigenas

Educacion

Seguridad Publica

Desarrollo Nacional

Planeacion democratica del
desarrollo nacional

Propiedad de las tierras y aguas

Metropolitana

Asuntos religiosos

Tratados Internacionales
Controversias constitucionales
Sistema Nacional de
Anticorrupcion

Obligaciones ciudadanas

Facultades del Congreso:
obligaciones legales en materia de:
seguridad publica,
coordinacion del Sistema
Nacional Anticorrupcion,
ejercicio de la funcién educativa,
asentamientos humanos,
proteccion al ambiente y de
preservacion y restauracion del
equilibrio ecologico,

proteccion civil,

cultura fisica y deporte,
turismo,

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

derechos de ninas, ninos y
adolescentes,

la organizacion y 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.

Ciudad de México - Coordinacion

¢ Responsabilidades de los
Servidores Publicos Organos
internos de control y sanciones

® Trabajo

* Remuneracion

o Administracion de recursos
economicos

e Acceso a la informacion

o Fiscalizacion

* Fiscalizacion estatal - Convenios
para la prestacion de servicios
publicos

¢ Endeudamiento

Facultades del Congreso:
obligaciones legales en materia de:

e contabilidad gubernamental,

e transparencia gubernamental,

e acceso a la informacion y

¢ proteccion de datos personales,

e organizacion y administracion
homogénea de los archivos de la
Federacion,

e responsabilidades
administrativas de los servidores
publicos,

e responsabilidad hacendaria,

* mejora regulatoria,

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de la CPEUM.
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1.1.3.4. Constituciones estatales y Leyes Organicas
Municipales

En cuanto a la legislacion estatal, cada una de las entidades
federativas cuenta con su propia Constitucion e instrumento
equivalente a la Ley Organica de la Administraciéon Publica
Federal. De igual manera la actividad administrativa de los
municipios se desarrolla conforme a lo dispuesto por la Ley
Organica Municipal respectiva.!” 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.!®

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
de manera mas especifica las materias en las que deben
expedirse dichos instrumentos legales.!%®

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,
Circulares y Disposiciones Administrativas, esto con el fin
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
poblacion, la actividad productiva, el desarrollo econémico, el
desarrollo urbano y la prestacion de servicios.!°

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
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Cfr. M. Galindo, op. cit., p. 118.
Cfr, C. Valero, op. cit., p. 56.
Ibid, p. 47.

Ibid, pp. 47-48.

U 1pid, 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.!!?

Hemos descrito hasta el momento el marco juridico de
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,
atendiendo a su cultura y situacion geografica. En este sentido,
dos modelos de organizacion local prevalecen hasta nuestros
dias, quiza no en su configuracion original, pero si en lineas
generales: el modelo anglosajon, basado en el self government
donde los gobiernos locales gozaban de una notoria autonomia;
y el modelo francés, de inspiracion napoledénica, donde los
municipios presentaban una fuerte dependencia centralista.!!?

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 descentralizacion, 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.!!*

En este sentido, a pesar de tener el mismo origen, los
municipios en los paises occidentales presentan notables
diferencias que se han acunado a lo largo del tiempo como
respuestas a las caracteristicas propias de cada nacion. Si bien
sus funciones pueden ser similares, su integracion, operacion y
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

Ibid, pp. 51-52.

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

14 Cfr, C. Valero, op. cit., p. 59-60.
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evaluar su actuar, con el fin de verificar que se da cumplimiento
a sus respectivas atribuciones constitucionales. Veamos
entonces el tema de la evaluacion en nuestro pais.

1.2. La evaluacion en México

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

El Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espafola,
senala que el término evaluar proviene del vocablo francés
évaluer que significa “senalar el valor de algo”, o “estimar,
apreciar, calcular el valor de algo”,!!® en tanto, evaluacion “es la
accion y efecto de evaluar”!!®

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 como resolverlo de la mejor manera posible. Después de
llevar a cabo las acciones necesarias, se tiende a reflexionar
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.!'”

Autores mencionan que, para obtener resultados validos,
sistematicos y confiables, los métodos deben ser rigurosos y la
informacion objetiva y suficiente. Con la objetividad se capta la
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
validez; la confiabilidad se relaciona con la calidad de la
informacion (adecuada al uso que se le dara) y la estabilidad
de esta (que los resultados no varien con el evaluador o con el
instrumento utilizado).!!®

115 «Real Academia Espanola” direcciéon en Internet: http://dle.rae.es/?id=H8JsfPe,

fecha de consulta: 07 de febrero de 2018.

Ibid, direccion en Internet: http://dle.rae.es/?id=H8KIAC6, fecha de consulta: 07 de
febrero de 2018.

Cfr. Ernesto Cohen, et al., Evaluacion de proyectos sociales, Primera edicion en espanol,
Siglo XXI editores, México, 1992, p. 72.

Cfr, E. Cohen, op. cit., pp. 72-73.
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Un aspecto importante para resaltar es que la evaluacion no
debe ser considerada como una actividad aislada y autosuficiente
dado que forma parte de un proceso de planificacion. En
este sentido, Ander-Egg asevera que, si planificar implica
organizacion y racionalidad en la accion para el logro de metas
y objetivos, la evaluacion resulta ser la forma de verificar tal
racionalidad al medir su cumplimiento y la capacidad para
alcanzar las metas y objetivos.!!?

Al respecto, la ONU define a la evaluacion como “el proceso
encaminado a determinar sistematica y objetivamente la
pertinencia, eficacia, e impacto de todas las actividades a la
luz de sus objetivos. Se trata de un proceso organizativo
para mejorar las actividades todavia en marcha y ayudar a la
administracion en la planificacion, programacion y toma de
decisiones futuras”!?°

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
curso y por ende mejorar la planificacion y las acciones futuras.
Ello implica el analisis de las actividades generadas por la
implementacion de dichos programas y proyectos en cuanto
su pertinencia, eficiencia, eficacia, costo y aceptabilidad de las
partes interesadas.!?!

En resumen, Cohen afirma que la evaluacion implica tres
aspectos primordiales: pertinencia (correspondencia entre objetivos
y proyectos), eficiencia (minimizar los costos de los insumos y
maximizar los productos)y eficacia (grado de alcance de los objetivos).
Senala, ademas, que el seguimiento o monitoreo permite
de manera periddica vigilar la ejecucion de las actividades
a lo largo del desarrollo del proyecto (entrega de insumos,
calendario de trabajo y productos), con el fin de alcanzar las
metas planteadas.!??

19 g, Ander-Egg, Evaluacion de los trabajos de trabajo social, p.20, citado por E. Cohen,
op. cit.,, p. 73.

Cfr, E. Cohen, op. cit., p. 77.
Ibid, con informacion de la Organizacion mundial de la Salud.
122 Ibid, con informacion de la Organizacion de las Naciones Unidas.
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Olmedo Carranza por su parte, define la evaluacion como
el “analisis de los resultados obtenidos contra lo esperado”
de tal manera que este analisis permita identificar las causas
del incumplimiento de metas con el fin de buscar alternativas
de solucion.!?® Define la eficacia como la “capacidad de lograr
las metas propuestas y producir los efectos deseados dentro
de un ambito de incidencia especifico”, y la eficiencia como la
“capacidad para alcanzar metas propuestas en el tiempo prefijado,
empleando para ello el minimo de recursos humanos, materiales,
financieros y tecnolégicos, previamente asignados para cumplir
el objetivo”.1?*

Por su parte, la Comision Economica para América Latina y
el Caribe (CEPAL), hace referencia a la eficiencia y la eficacia,
en términos de que toda institucion debe considerarse como
un gran sistema que interactiia 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
mas amplio que abarca al primero, y que tiene como proposito
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
los insumos. Esto implica una eficiencia en la relacion producto-
insumo a través 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),
por consiguiente, el sistema sera eficaz en la medida en que se
obtengan los resultados esperados en el entorno, y esto se mide
a través de la evaluacion de resultados.!?¢

Por su parte la Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo
Economicos (OCDE), define los resultados como “productos,
efecto o impacto (intencional o no, positivo y/o negativo) de una
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Cfr. R. Olmedo, op. cit., p. 64.

Ibid, p.62.

Héctor Sanin Angel, Control de gestién y evaluaciéon de resultados en la gerencia
publica (Metaevaluaciéon—-Mesoevaluacion), Serie Manuales No. 3, Direcciéon de
Proyectos y Programacién de Inversiones, Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Econémica y Social CEPAL-ECLAC, Naciones Unidas, Santiago de
Chile, agosto 1999, pp. 12-13.

126 1pid.
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intervencion para el desarrollo”'?” 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”.!?®

1.2.1.2. La evaluacioén en el sector publico

Si bien, los conceptos de evaluacion enunciados se enfocan
a la actividad del sector privado, la administracion publica
ha experimentado ciertos avances en la adopcion de sistemas
de evaluacion de la gestion publica principalmente en paises
desarrollados. Sin embargo, el gran problema que enfrentan
muchas de las administraciones publicas actualmente es la
carencia de métodos eficaces para medir el rendimiento de su
gestion y evaluar sus resultados. El interés hasta hace algunos
anosyen muchas administraciones, aun en la actualidad, 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.!?®

Las teorias contemporaneas de la administracion publica,
como veremos con mas detalle en el Capitulo 3, hacen evidente
las ventajas de contar con una gestion 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 orientacion de la gestion a resultados permite la generacion
de una dinamica al interior de la organizacion tal, que propicia
el mejoramiento del desempeno de la organizacion y, por ende,
de sus resultados.!3°

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

resultados, Francia 2010, p. 33.

Ibid, p. 24.

Cfr. José Mejia Lira, La evaluacién como herramienta para una gestion publica
orientada a resultados. La practica de la evaluacion en el ambito publico mexicano,
Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo, CLAD 2005, p. 2.

130 1pid.
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El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), resume en
cuatro etapas la evolucion del concepto de evaluacion que
corren de finales del siglo XIX a la fecha (Tabla 1.2).

Tabla 1.2. Etapas de la concepciéon de la Evaluacién.!®!

T e e

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

SEGUNDA Identificacion del nivel de conjuntos de
GENERACION aspectos optimizadores y limitantes con
Descripcion / respecto a ciertos objetivos establecidos;
Comparacion comparacion de enfoques usando métodos
(Década de 1920 a experimentales, o de fené6menos, en grupos
1950) y situaciones. De ocurrencia natural.
TERCERA Comparacion de resultados multiples con
GENERACION 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
GENERACION desempeno coordinados por medio del
Transparencia, analisis de todos los datos disponibles,
responsabilidad usando una variedad de métodos y
ejecutiva y desempeno mediciones multiples, e incorporando el
(Década de 1980 a la conocimiento, las perspectivas y los valores
fecha) de todos los involucrados.

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

Por otro lado, la OCDE!3? senala que, en el ambito 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 desempeno (valor para el dinero, economia,
eficiencia, y eficacia).

131 Cfr. Banco Interamericano de Desarrollo, BID, Evaluacion: Una herramienta de gestion

para mejorar el desempenio de los proyectos, Oficina de Evaluacion (EVO), BID, 1997, p.10.

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) tiene la
misién es promover politicas que mejoren el bienestar econémico 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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La economia controla los costos de los insumos, la eficiencia
los insumos con relacion a los productos; la eficacia, los
productos con relacion a los resultados, y el valor del dinero,
los insumos con relacion a los resultados. Este enfoque de
resultados permite alinear de mejor manera los insumos, los
productos y los resultados.!®?

Del mismo modo, Oropeza Lopez senala 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.!** Sobre
esto, veamos en qué situacion se encuentra México actualmente.

La evaluacioén de la funcion publica, si bien tiene un desarrollo
incipiente, hoy en dia comienza a tomar forma en nuestro pais.
No significa que antes no se hayan realizado esfuerzos en la
materia, sin embargo, alin existe confusion en lo que representa
una verdadera evaluacion, sobre la obligacion de informar en un
contexto de rendicion de cuentas. Esto se observa en los informes
de gestion 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 implique un cumplimiento de objetivos estratégicos
y su impacto en la poblacion.!3s

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
planeacion programatico-presupuestal, es posible jerarquizar
los planes y programas para la definicién de objetivos y metas,
la asignacion de recursos, la definiciéon de responsables y la
elaboracion de reportes periodicos de los avances, esto con el
proposito de avanzar mediante la evaluacion, en la mejorar de
los procesos de la administracion publica.!3¢

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

evaluacién de la funcion ptblica en México, Ed. Plaza y Valdés, S.A. de C.V., Primera
edicién, México, 2005, p. 149-150.

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

35 Ibid, p.197.

36 1bid, pp. 81-82.
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1.2.2. Antecedentes histoéricos de la evaluacion
1.2.2.1. Origen del Sistema de Evaluacion

Como ya se menciono, la evaluacion no puede ser concebida
de manera aislada, sino como parte de un proceso de
planeacion integral. Por consiguiente, se procede a hacer
un repaso de la evoluciéon 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
economica disminuy6 considerablemente, que se llevé a cabo
en Meéxico el Primer Congreso Nacional de Planeaciéon que
promovio la creacion del Consejo Nacional Econémico, que a su
vez dio origen en 1930 a la Ley sobre Planeacion General de la
Republica, primer instrumento juridico encargado de promover e
implementar mecanismos de asignacion de recursos para ampliar
la infraestructura economica del pais con el fin de elevar el nivel
de vida de la poblacion. Cabe mencionar que esta Ley fue uno de
los primeros intentos de planeaciéon en el mundo. Un avance fue la
elaboracion de un inventario que sirvié de insumo para contribuir
en el desarrollo del diagnostico de la situacion del pais.!®®

Sin embargo, en los anos posteriores, la evaluacion evoluciono
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
federal), que por conocer la eficiencia de sus programas. Los
informes se limitaban a una recopilacion de datos y elaboracion
de reportes de acciones positivas, sin procesos metodologicos
que revelaran el impacto de dichos programas.!3°

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)
que tuvo a su cargo las tareas de planeacion, programacion,
presupuestacion, control y evaluacion del gasto publico,

137
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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 Cfr. J. Mejia, op. cit., p. 4.
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derivadas de las nuevas incorporaciones hechas a la Ley Organica
de la Administracion Puablica Federal.!*® En 1982 el Manual de
Organizacion Federal incorpora en su contenido la evaluacion de
la planeacion con relacion a su aplicacion y eficacia.!*!

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
de informacion estadisticay geografica de disponibilidad publica.
Con ello se reafirma la responsabilidad del Estado como rector,
promotor y gestor del desarrollo econémico y social del pais.!*?
Por otro lado, en el ambito legislativo con la aprobacion de la
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda en 1978, se
vio fortalecido el 6rgano técnico de cuenta publica.*

En el periodo de Lopez 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 evaluacion en México.!**

Durante la presidencia de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-
1988), el pais se vio inmerso en una profunda crisis econémica;
una vertiginosa inflacion derivada de la caida del cambio
monetario y la falta de recursos econémicos provocaron el
descontrol y el descontento general, lo cual propicio la creacion
de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
(SECOGEF), instancia normativa de las acciones de control y
evaluacion y fiscalizacion, con lo cual se extingue la entonces
Coordinacion de Evaluacion de la Presidencia.!'*®

140

a1 Cfr. A. Oropeza, op. cit., p. 91.

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.
Cfr. J. Mejia, op. cit., pp. 4-5.
Ibid, p. 5.

5 Ibid.
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Ante la crisis senalada, la SPP prest6 mayor atencion a
los programas de estabilizacion, saneamiento de las finanzas
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.!#®

Sin duda, un gran acierto de este periodo fue, mediante una
modificacion constitucional, la creacion del Sistema Nacional
de Planeacion Democratica (SNPD), que establece de manera
obligatoria la elaboracion de un Plan Nacional de Desarrollo y la
aplicacion de politicas publicas a través 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
poblacion en las etapas de formulacion, control y evaluacion.
Implica ademas vertientes de obligatoriedad de la planeacion
en el sector publico, el involucramiento de sectores privado y
social, y la concertaciéon con otros 6rdenes de gobierno.!#’

En 1984 la SPP present6 un panorama juridico-metodolégico
sobre el sistema de planeacion, donde se define la evaluacion
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 evaluacion: la programatico-presupuestal
(con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion); la
de gestion de la Administracion Publica Federal (buen uso y
manejo eficiente de los recursos y fondos publicos); la contable
(uso y destino de los recursos presupuestales); y la econémico-
social (resultados obtenidos).!*®

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 1pid.,
Y7 Ibid.

148 Secretaria de Programacion y Presupuesto, Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica,
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 Evaluacion (Informe de gobierno, Informe de Ejecucion del
Plan Nacional de Desarrollo, la Cuenta de la Hacienda Publica
Federal, Informes Sectoriales e Institucionales, e Informe anual
de evaluacion de la gestion gubernamental, entre otros).!*°

Durante el periodo presidencial de Carlos Salinas de Gortari
(1988 a 1994) da inicio el Programa Nacional de Solidaridad
(a cargo de la SPP) y el Programa General de Simplificacién de
la Administracion Publica Federal, con el objeto de infundir
una cultura administrativa de eficacia y productividad en las
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
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).!°

A finales del sexenio de Salinas, se transforma la SECOGEF
en la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo
(SECODAM) con funciones de desarrollo administrativo, con la
intencion de impulsar la eficacia y la eficiencia en las instancias
del gobierno federal.!s!

Es importante resaltar en este momento el avance alcanzado
al identificar la necesidad de evaluar las politicas publicas
orientadas a medir los impactos y el beneficio social, en vez de
limitarse a realizar reportes de acciones y resultados generales
que, como hemos dicho, tradicionalmente se hacia.!>?

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
planeacion 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 Democrdtica,

Principios y Organizacion, pp. 74-78, citado por A. Oropeza, op. cit., p. 103-104.
Ibid.

B 1pid, p.6.

152 Ibid.

150
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los estandares de servicio, y las desregulaciones y flexibilidad
organizacional, entre otros aspectos.!®?

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 gestion para dar seguimiento a
éstos; y de servicio para conocer la opinion de la poblacion. El
esquema de modernizacion se vinculé con el Plan Nacional de
Desarrollo y se definieron estandares para medir la actuacion
de las instituciones.'s*

En este mismo sexenio, la SHCP se encargé6 de implementar
la Reforma al Sistema Presupuestario para cambiar e
incrementar la eficiencia del sistema presupuestario a través
del Sistema de Evaluacion del Desempeno (SED), que orientaba
a resultados vinculados al presupuesto. Si bien se logro
introducir mejoras a través de un sistema de indicadores, la
adecuacion 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
medicion y mecanismos de evaluacion de programas, al final los
logros no fueron los esperados.!>

Es importante resaltar que los contenidos del SED
fueron la medicion y la evaluaciéon, la descentralizacion, la
desconcentracion y la flexibilidad operativa, el involucramiento
de la sociedad y un servicio profesional de carrera.!%®

Igualmente, un evento importante en el Poder Legislativo
fue la creacion de la Auditoria Superior de la Federacion (ASF),
en sustitucion de la anterior Contaduria Mayor de Hacienda,
con lo cual se fortalecen las acciones de control y evaluacion
del Congreso de la Union. Este 6rgano, de caracter imparcial,
cuenta con mayores facultades, ademas de autonomia técnica y
financiera.'s’

153 Ibid.
54 1id, p.7.
155 Ibid.
156 1bid, p. 8.
7 Ibid, p. 9.
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En el sexenio de Vicente Fox Quezada (2000-2006), se
implementa un modelo de Innovacion Gubernamental basado en
una administraciéon por objetivos con procesos de seguimiento
y evaluacion.'®® En el Plan Nacional de Desarrollo de este
periodo, se cambia el término de “planeacion democratica”
por “planeacion participativa” de tal manera que el Sistema
Nacional de Planeacion Participativa (SNPP) se encargaria
de la definicion, concertacion, seguimiento y evaluacion de
las politicas y acciones del Poder Ejecutivo Federal, ademas
de propiciar la participacion ciudadana en la elaboracion
y evaluacion de planes y programas. Ademas, se encargo de
estrechar los vinculos de colaboracion con los comités de
planeacion del desarrollo estatales y los comités de planeacion
municipales.!>®

El SNPD considera tres grandes procesos que dan apoyo
a la operacion continua y eficaz de la administracion publica
federal: la planeacion 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 anos), 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
s6lo 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
de Evaluacion del Desempeno (SED) que coordina la SHCP (se
analizara mas adelante), el Sistema de Metas Presidenciales
(SIMEP), y el Sistema de Evaluacion y Control Gubernamental
que opera la Secretaria de la Funcion Publica (SFP).!%!

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 Ibid, p.10.
159 Cfr. A. Oropeza, op. cit., pp. 107-108.

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

161 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 Evaluacion de la Administracion Publica
de la SFP.1%2 Por otro lado, el Sistema de Evaluacion y Control
Gubernamental, también a cargo de la SFP, contribuye a la
mejora de la actuacion del gobierno en cuanto a su eficiencia,
eficacia y productividad, ademas de fortalecer la honradez, la
rendicién de cuentas, la transparencia, y el cumplimiento de los
programas sectoriales e institucionales.!%?

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

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 evaluacion se elevan a
rango constitucional.'®* Tanto la Constitucion, como la Ley
de Planeacion 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 participaciéon ciudadana y
los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y
evaluacion tanto del plan como de los programas de desarrollo.!%®

Estos articulos se encuentran reglamentados en la Ley de
Planeacion cuyo Articulo 2° hace referencia a responsabilidad
del Estado sobre el desarrollo integral y sustentable del pais, en
tanto el Articulo 3° refiere al concepto de planeacion nacional
de desarrollo y en especifico, a la definicion de objetivos, metas,
estrategias y prioridades, asi como la designacion de recursos,
responsabilidades y tiempos de ejecucion, coordinacion de

162
163
164
165

Ibid, pp. 21-22.

Ibid, pp. 28-30.

Cfr. A. Oropeza, op. cit., p. 98.
Art. 25y 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 debera presentar un informe por
escrito ante el Congreso donde se manifieste el estado general
que 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 gestiéon, sin embargo,
dado la ambigltiedad de la normatividad, los informes se han
limitado a un simple enlistado de acciones.!®’

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 evaluacion de los resultados y el impacto de las
acciones que se reportan en el segundo.!®®

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
gobiernos de diversos paises a mejorar la eficacia y eficiencia
de los servicios que prestan, lo que ha generado a la vez que
la poblacion 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.!®°

166
167
168
169

Cfr. A. Oropeza, op. cit., p. 143.
Ibid, p. 100.
Ibid, p. 143.

Dionisio Pérez-Jacome Friscione, “Presupuesto basado en resultados: Origen y
aplicacién en México”, articulo académico, p. 1.
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Por tal razon 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 poblacion. El PBR, como una expresion de la Nueva Gestion
Publica (NGP), se enfoca en los productos y los resultados mas
que en los insumos, lo que permite mayor eficiencia y eficacia en
el ejercicio del gasto ademas de generar informacion que facilita
la toma de decisiones!”®

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 evaluacion del desempenno que permita
visualizar los resultados conforme a mediciones en términos de
eficiencia y eficacia de los servicios que los gobiernos prestan y
los impactos que estos generan.!”!

1.2.3.3. Sistema de Evaluacion del Desempeno

México, como pais miembro de la OCDE, ha implementado
el Sistema de Evaluacion del Desempeno (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
beneficio de la poblacion).!”? Para su disefio, se consideraron las
mejores practicas internacionales, sus necesidades particulares y
su marco institucional. E1 SED se conforma de varios procesos
que permiten principalmente evaluar los resultados de los
programas federales, retroalimentar a las dependencias y
entidades ejecutoras y mejorar la calidad de la informacién que
se entrega al Congreso y a la sociedad.!”®

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 Logico (MML) y la Matriz de Indicadores
para Resultados (MIR). Esto fue posible gracias a las reformas

70 Ibid, pp. 1-2.

1 g, p. 2.
72 bid, p. 7.
73 Ibid, p. 2.
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realizadas al marco juridico, en especifico a la Constitucion y
a diversas leyes federales para su aplicacion en los 6rdenes
federal, estatal y municipal.!”

En 2006 con la promulgacion de la Ley Federal de Presupuestoy
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) se regula la programacion,
la presupuestacion, la aprobacion, el ejercicio, el control y la
evaluacion de los ingresos y egresos publicos federales. De esta
manera el PBR busca orientar de manera eficiente la cantidad
necesaria de bienes y servicios publicos al asignar recursos a
programas estratégicos para la obtencion de resultados.!”

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
recursos publicos bajos los principios de eficacia, economia,
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
evaluacion de caracter independiente (distintas a los 6rganos de
fiscalizacion federal y local); a evaluar el gasto federalizado (los
recursos federales que se transfieren a estados y municipios);
y a armonizar la contabilidad gubernamental (presentar la
informacion de manera homogénea).!”®

Gracias a esta busqueda de congruencia entre los objetivos
y las metas del pais es que se cuenta por primera vez con una
vision de largo plazo (2030) para la definicion de objetivos
y metas de los tres ordenes 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
Publica (SFP), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL).'77

Es importante agregar que el SED funciona a través de dos
programas: el Programa Anual de Evaluacion (PAE) que evalua
las politicas publicas y los programas presupuestarios, y el
74 Ibid, pp. 3-4.

75 Ibid, p. 4.

76 Ibid, p. 5.
7 Ibid.
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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
Desempeno (SED).18°
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Fuente: Dionisio Pérez-Jacome Friscione, Presupuesto basado en resultados:
Origen y aplicacién en México.

178 Ibid, p. 6.
79 Ibid, p. 8.
O Ibid.
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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 informaciéon para la toma de decisiones en funcion de los
resultados esperados y alcanzados. Concentra informacion
de manera integral en materia de planeacion y programacion
(alineacion de los programas a los objetivos nacionales); de
programacion y presupuestacion (asignacion de recursos por
programa presupuestarios); de control, ejercicio y seguimiento
(monitoreo de avances fisicos y financieros conforme los
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
entrega al H. Congreso de la Union'®! (Figura 1.4).

Figura 1.4. Alineacion del proceso presupuestario
para resultados. 2

) e g e ) Alineacion con el PND y sus programas
¢Qué se quiere hacer ! Objetivos estratégicos de las dependencias y entidades
y i de estructuras
Definicion de programas presupuestarios
¢como se va a hacer? El on de Matriz de (Marco Légico)
i6n de ¢ y de gestion (SED)
4Cuanto se requiere
para hacerio?
¢Se estd gastando
conforme a lo planeado?
(GEsta ofreciendo los
beneficios previstos?
4Se puede hacer mejor?

Informacion y
justificacion de los
resultados

ias con base en resuftados

Mejora en la gestion y calidad del gasto publico

Informe de
Monitoreo de indicadores

»wOODPrP4rcoema

C a y
de politicas publicas, programas institucionales

Rendicion de Cuentas ———> Cuenta pablica e informes

Fuente: SHCP, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

181 1pid,

182 SHCP, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Introduccién a la gestion para
resultados (GpR), Presupuesto basado en Resultados (PbR) y Sistema de Evaluacion
del Desempeno (SED), Unidad de Evaluacién del Desempetio (UED), Direccién de
Capacitacion a Dependencias y Entidades Federativas, p. 14.
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Es importante resaltar que la evaluacion de las politicas y los
programas publicos se llevan a cabo por parte de especialistas
externos (como es el caso de la Comisiéon Economica 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.!®3

Como complemento, la SHCP, la SFP y el CONEVAL emiten
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
mecanismo se modifica para vincular en mayor medida los
aspectos susceptibles de mejora con el ejercicio presupuestal.!®*

Estas dependencias se encargan de la operacion del SED,
cada una en su ambito de competencia: el CONEVAL evalua
los programas en materia de desarrollo social; la SHCP evalua
el resto de los programas, coordina el PAE y el PMP y valida
los indicadores estratégicos (productos y resultados); y la
SFP evalua los indicadores de gestion (calidad de procesos y
servicios publicos).!8%

Por otro lado, se fortalece la labor de la Camara de Diputados
en el proceso de evaluacion del desempeno a través de la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF), que, como 6rgano
técnico, realiza auditorias para emitir recomendaciones para
la mejora del desempeno 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.186

En lo que respecta a los gobiernos locales, la mayor parte de los
estados han registrado avances en la implementacion del PBR-
SED; de igual maneray conforme a la Ley General de Contabilidad
Gubernamental, deberan definir sus indicadores relativos a la
183

Cfr. D. Pérez-Jacome, op cit., p.8.
184 .
Ibid, p. 9.
185 Ibid, p. 11.
186 1bid, pp. 11-12.
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aplicacion de recursos federales que se les transfieren, en un
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 !#® (Figura 1.5).

Figura 1.5. Proceso de Planeacion Estratégica para el PBR.!®
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Fuente: Dionisio Pérez-Jacome Friscione, Presupuesto basado en resultados:
Origen y aplicacién en Meéxico.

Es asicomo lalegislacion exige la conformacion de organismos
de fiscalizacion en los Congresos locales, con autonomia
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
fiscalizacion.!°

87 Ibid, p. 10.
88 Ibid, pp. 17 y 19.
% Ibid, p. 15.

O 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 Ila
administracion publica en Meéxico 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 obligacion 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.!°!

Alrespecto, Oropeza Lopez senala quelaactividad del gobierno
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
manera los ciudadanos podran calificar el desempeno, exigir
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 evaluacion
incluyen el disennio de indicadores para medir la eficiencia,
la eficacia y el impacto de las politicas publicas, no debe
limitarse a la simple cuantificacion numérica de resultados, ni
a la recopilacion de logros politicos, sino también atender el
desempeno institucional de los servidores publicos, respecto al
cumplimiento de sus responsabilidades.!®

En referencia a los municipios mexicanos, los procesos de
evaluacion no se han institucionalizado, por lo tanto, los nuevos
retos les exige ser mas eficientes en el ejercicio de los recursos y
mas eficaces en el cumplimiento de sus metas institucionales;
paraello,esimportantefortalecer sus capacidadesinstitucionales
con el objeto de mejorar su desempeno 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

11 Cfr. A. Oropeza, op. cit., p. 227.

Y2 id, p. 228.
193 Ibid, pp. 228-229.
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obligan a hacer lo mas eficiente posible su ejercicio bajo
nuevos enfoques de gestion.!**

Como se comenté anteriormente, las nuevas disposiciones
normativas respecto a la implementacion del SED en México,
obliga a los tres 6rdenes de gobierno a evaluar su administracion
con base en resultados. Al respecto, la Ley 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 evaluacion del desempeno sefialado en el articulo
110 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH). Dichos recursos deberan evaluarse con
base en indicadores a fin de verificar el cumplimiento de los
objetivos de los fondos de los cuales provienen, ademas de que
los resultados deberan ser informados.!?®

Por otro lado, en el marco de la reforma constitucional
de 2008, se definieron los “Lineamientos Generales para la
Entrega de los Recursos del Ramo 33”, donde se establecen los
mecanismos para la definiciéon de indicadores de resultados;
esto para que las entidades federativas y los municipios
reporten el ejercicio y la evaluacion de cada fondo.!°® Como
complemento, ese mismo ano 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!®” deberan
informar trimestralmente a la SHCP sobre el ejercicio, destino
y resultados de la aplicacion de los recursos federales
recibidos,!”® ademas de reportar los resultados de las
evaluaciones correspondientes.!??

194 Cfr. José Maria Ramos, et. al., La evaluacién de politicas ptiblicas en México, El Colegio

de la Frontera Norte y el Instituto de Administraciéon Publica, A.C. INAP, México, 2011,
pp. 73-74.

Cfr. J. Ramos, et. al., op. cit., pp. 78-79.

% 1pid, p. 79.

Y7 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 coordinaciéon en materia de descentra
lizacion o reasignacion y subsidios.

99" 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
se especifican los procesos de planeacion, programacion,
presupuestacion,seguimiento, monitoreoeinformesyevaluacion.
De igual manera en 2009 la SHCP emite los indicadores de
desempeno de los fondos de aportaciones federales del Ramo
33. Todos estos nuevos lineamientos otorgaron mayores
responsabilidades para las administraciones municipales, reto
al cual enfrentan segiin sus propias capacidades institucionales
referente a su estructura operativa y técnica?® (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
las politicas publicas. Este juicio de valor constata la eficacia
de la accion publica (outcomes) y la eficiencia de la utilizacion
de los recursos con respecto al producto final del programa. Por
consiguiente, la eficiencia de los procesos administrativos no
puede ser un fin en si mismo, si no se es eficaz en satisfacer la
demanda de la poblacion y la solucion de los problemas sociales
en general.?°! Sin embargo, la deficiencia en los sistemas de
informacion imposibilita al desarrollo adecuado de los procesos
de evaluacion, asi como la carencia de sistemas de indicadores
bajo una politica de evaluacion y monitoreo encaminada hacia
la competitividad y el bienestar de la poblacion.?°?

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 desempeno.

200

Ibid, p. 80-82.
201

Ibid, pp. 82-83.
2 Ibid, pp. 87-88.
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1.3. La evaluacion de los resultados municipales
1.3.1. Situacién actual

En México, al igual que cualquier otro pais, el control y la
evaluacion de la gestion publica se vuelven aspectos esenciales
para el fortalecimiento de la democracia y la transparencia; en
nuestro caso, bajo primicias de probidad y rendiciéon de cuentas
que vigilen que los recursos publicos se ejerzan bajo los principios
de legalidad, honestidad, eficiencia, eficacia y calidad. Es por ello
por lo que se implementa en México un sistema de control y
evaluacion gubernamental con el fin de medir el desempeno y
evaluar la gestion publica a través de resultados.?®?

En consecuencia, durante la ultima década en nuestro
pais, han sido varios los esfuerzos por promover una cultura
de evaluacion del desempeno a nivel local a través del diseno
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
que de alguna manera han facilitado la toma de decisiones del
gobierno central hacia los gobiernos locales.?%*

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 evaluacion de su gestion,
asi como el desarrollo de sistemas de informacién que sirvan de
base para la construccion de indicadores que midan y evaluen
sus resultados.?%

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. J. Mejia, op. cit., p. 12.

4 Cfr. A. Ramos, op. cit., pp. 89-90.
> Ibid, pp. 92-93.
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1.3.2. Algunas mediciones nacionales e internacionales

Los grandes retos que el mundo y Latinoameérica 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?°®
(Grafico 1.6).

Figura 1.6. Coeficiente de Gini en la inequidad del ingreso en
paises de la OCDE de 1985 a 2013.2%7
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Fuente: Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
Government at a Glance 2015, con informacion de su base de datos de la
distribucién del ingreso.

205 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)?°8, senala en su Anuario Estadistico y Geogrdfico de
los Estados Unidos Mexicanos 2016, que México ocupa el
decimotercer lugar en superficie a nivel global?*® (1,964,375
km?2)?1°) 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 afnos
2010 y 20162, Del total de la poblaciéon en 2014 (119,713,203
millones), el 46.2% presentaron una situacion de pobreza, de
la cual el 36.6% en situacion de pobreza moderada y el 9.5 en
situacion de pobreza extrema.?!?

Por su parte el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo?'® (PNUD), con el fin de apoyar a los paises para la
definicion de sus propias soluciones a los retos mundiales y
nacionales de desarrollo, propuso para México la medicion del
indice de Desarrollo Humano Municipal (Mapa 1.1).2* El documento
menciona que, si bien México ha presentado importantes avances
en los ultimos anos, aun existen oportunidades para mejorar el
nivel de bienestar de millones de personas.?!®

La informacion que arroja el estudio municipal del PNUD
denota el marcado contraste entre las regiones norte y sur del
pais con muy alto y bajo indice respectivamente (Grafico 1.7).
Compara de igual manera indices de municipios en México al
nivel de Noruega y a la vez con paises como Liberia y la Republica
Democratica del Congo.

208

El INEGI es el organismo publico auténomo responsable de normar y coordinar el
Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografica, asi como de captar y difundir
informacion de México en cuanto al territorio, los recursos, la poblaciéon y economia. En
sitio Web: http://www.beta.inegi.org.mx/inegi/quienes_somos.hitml, fecha de consulta,
10 de abril de 2017.

Cfr. INEGI, Anuario estadistico y geogrdfico de los Estados Unidos Mexicanos 2016,
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, México 2016, p. 46.

Los paises de mayor superficie son: Rusia, Canada, Estados Unidos de América, China,
Brasil, Australia, India, Argentina, Kazajistan, Argelia, Republica Democratica del Congo
y Arabia Saudita. Con datos de la ONU de 2012.

Cfr. INEGI, op. cit. p. 78. Con informacion de CONAPO Proyeccioén de la poblaciéon en
México 2010, 2030, de octubre de 2016.

212 Ibid, p. 111. Con informacién de medicion de la pobreza 2015 del CONEVAL.

213 g1 PNUD trabaja en 170 paises y territorios, ayudando a reducir la pobreza, las
desigualdades y la exclusion. En sitio Web: http://www.mx.undp.org/content/mexico/
es/home/ourwork/overview.html. Fecha de consulta, 14 de febrero de 2018.

El IDH mide la posibilidad de gozar de una vida larga y saludable, la capacidad de
adquirir conocimientos y la oportunidad de tener recursos que permitan un nivel de
vida digno.

Cfr. 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).21¢
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Fuente: PNUD, /ndice de Desarrollo Humano Municipal en México: nueva
metodologia, con informacion 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
Yy municipios 2015, presenta los resultados de la marginacion
para las 32 entidades federativas y los 2,457 municipios?'®.
Senala que la marginacion es un fenémeno que se refleja en la
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 Ihid, p.18.

217 CONAPO se encarga de la planeacion demografica de México, a fin de incluir a la
poblacién en los programas de desarrollo econémico y social que se formulen dentro
del sector gubernamental y vincular sus objetivos a las necesidades que plantean los
fenémenos demograficos. En sitio Web: https:/ /www.gob.mx/conapo/es/que-hacemos,
fecha de consulta 14 de febrero de 2018.

218 Cfr. 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 marginacion diferenciado por entidades
federativas y municipios permite identificar aquellas areas que
todavia carecen de servicios basicos en nuestro pais.?!?

En relacion con la marginacion por entidad federativa, los
estados con muy alto grado son Chiapas, Guerrero y Oaxaca,
seguidos por Campeche, Hidalgo, Michoacan, Puebla, San Luis
Potosi, Veracruzy Yucatan, con un grado de marginacion alto. En
contraste las entidades federativas que presentan muy bajo nivel
son Baja California, Coahuila y Nuevo Leén.??° 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 mas 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 marginacion es: 3.5% muy alto,
10.2% alto, 10.3% medio, 16.6% bajo y 59.4% muy bajo (Mapa
1.8). Esto refleja como la ubicaciéon geografica y la concentracion
de la poblacion son factores que influyen en los indices de
marginacion de los municipios del pais.???

Ibid.

Cfr. CONAPO, Indice de marginacién por entidad federativa y municipio 2015, Anexo A,
estimaciones con base en el INEGI, encuesta intercensal 2015, primera edicion, México,
2016, p.62. El numero total de municipios senalado incluye las 16 delegaciones del
Distrito Federal.

Ibid, Anexo B1, p. 65.

222 Ibid.
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Mapa 1.8. México, grado de marginacion por municipio, 2015.%23

Simbologia Gradode  No.de  Poblacién Porcentaje de municipios Porcentaje de poblacién
Limite internacional marginacién municipios  (habs.) por grado de marginacién jpor grado de marginacién
Limite estatal B Muy alto 283 4200723 140% 115% 35% 10.2%
Limite regional WAlo 817 12185814 ‘ 10.3%

Limite municipal W Medio 514 12243877 203%
\ ’ 16.6%
59.4%

Zona metropolitana [ Bajo 498 19 845593
Poligono urbano ] Muy bajo 345 71054 746

209%

Fuente: CONAPO, Indice de marginacién 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.??*

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

23 Ipid.
24 Ibid, 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 marginaciéon presentan 16.6%
de presencia indigena, los de medio grado 1.56% y los de bajo
grado 0.60%.22°

Con la informacion expuesta podemos concluir que en los
municipios de México se observan grandes contrastes en materia
de marginacion, dado su ubicacién geografica y el namero y
condicion de sus habitantes, dos de los elementos fundamentales
que integran el municipio (territorio y poblacién).?2¢ A su vez,
esto mismo refleja el enorme reto que enfrentan la mayor parte
de los municipios de pais hoy en dia. Razéon 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 conclusion 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 historicos y
el marco legal sobre el cual se rigen, finalmente se expone el
estado del arte de los municipios respecto a la evaluacion de
sus resultados.

En cuanto al municipio, expusimos como marco conceptual
su raiz etimolégica, algunas definiciones de autores expertos
en derecho municipal, su concepcion como parte del Estado y
los elementos que lo integran (territorio, poblacién y gobierno).
Como antecedentes histéricos, revisamos su origen en Roma,
su desarrollo en Espana y su aparicion en la Nueva Espana y 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.

25 Ibid, p.33.
6 Cfr. C. Quintana, op. cit., p.16.
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Por otro lado, en cuanto a la evaluaciéon, expusimos como
marco conceptual su raiz etimolégica, algunas definiciones
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 situacién que viven actualmente
los gobiernos municipales de nuestro pais.

Por ultimo, se expone la situacion de los municipios en México,
que 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 situacion de vulnerabilidad
que viven hoy en dia gran parte de la poblacion 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 autéonomo no ha sido
suficiente para sacar de la pobreza y la marginacion a millones
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
que han tenido en materia de evaluacion, debido quiza 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
analisis de las capacidades institucionales de los gobiernos
municipales desde los enfoques conceptual, historico 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 evolucién en el tiempo, algunos tipos de capacidades y los
procesosy herramientas para su desarrolloy medicion a través de
indices e indicadores. Asimismo, se analiza el marco normativo
en México relacionado con las capacidades institucionales, las
debilidades que presentan los municipios y finalmente el estado
actual que prevalece segin fuentes oficiales.

2.1. Capacidades
2.1.1. Marco conceptual

La situacion por la que actualmente atraviesa la mayor parte
de los municipios mexicanos, como lo es baja recaudacion fiscal,
débil normatividad, escasez de recursos financieros, deficiente
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
dificultad para promover el desarrollo humano desde su ambito
de competencia.??’

Al respecto, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
senala 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
sus resultados e impacto debido a una inminente insuficiencia
estructural.??® 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.??

27 Cfr. David Gémez Alvarez, Coordinador, Capacidades Institucionales para el Desarrollo

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

Cfr. Auditoria Superior de la Federacion, ASF, Diagnéstico del Desarrollo Institucional
Municipal, Camara de Diputados, México 2015, p. 7.

229 Ipid.
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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. Solo se han
registrado acciones insuficientes y a veces desarticuladas en
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.?3°

2.1.1.1. Desarrollo Humano y Municipio

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) senala 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 basicos 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
que permiten crear las condiciones necesarias para que tales
competencias incidan en la calidad de vida de la poblacion. Por
ejemplo, en materia de salud un municipio quiza tenga una
participacion limitada en la definicion de la politica de salud,
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.?*?

230 1pid.

B id, p. 8.
22 Ipid, 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 razéon se procede a
definir el término “capacidad”.

2.1.1.2. El concepto “Capacidad”

El diccionario de la Real Academia Espanola define el
término capacidad como “Cualidad de capaz” y “Oportunidad,
lugar o medio para ejecutar algo”?*?; a su vez define capaz como
“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”?3*.

Por su parte, Gomez Alvarez define capacidad como “el intangible
que permite a los actores de una sociedad desempenarse
adecuadamente para obtener resultados optimos de acuerdo
con sus intereses y mnecesidades”. Por consiguiente, la
capacidad que puedan ostentar los individuos, las instituciones
o la sociedad misma, se refiere a la habilidad para forjarse y
alcanzar objetivos, desarrollar funciones y resolver problemas
permanentemente.?3s

Al respecto, autores albergan diversas posturas, algunos
conciben la capacidad como un insumo, otros como un proceso, y
otros mas como un resultado. Por otro lado, algunos la consideran
como una capacidad institucional (Fukuyama e Israel); otros como
un atributo de la gobernanza (Glindle), como una caracteristica
organizacional (Tobelem, Morgan, Boesen y Therkildsen) y
finalmente como factor habilitador del individuo (Sen).23¢

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

233 «Real Academia Espanola”, direccién en Internet: http://dle.rae.es/?id=7HZdnLt, fecha
de consulta: 20 de febrero de 2018.

Ibid, direccion de Internet: http://dle.rae.es/?id=7171Ewd.

235 Cfr. D. Goémez, op. cit., p. 52.

2 Ibid.
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2.1.1.3. Evolucion 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
que aspectos consideran cada una de ellas.??”

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 econémico. Este modelo propone aumentar
la produccion mediante el aprovechamiento del capital y
la tecnologia con vias de incrementar el nivel de vida de la
poblacion a través de la paz y el progreso. De esta manera, como
lo seniala Cohen, la capacidad se asocia al correcto desempeno
de las instituciones publicas mediante las habilidades de sus
funcionarios.?*® Por consiguiente, construir capacidades se
refiere al suministro de recursos econémicos y técnicos para la
conformacion de instituciones que incentiven el desarrollo.?*°

En esta corriente, las capacidades se asocian con la
capacitacion y la construccion de capacidades con la mejora del
desempeno de los recursos humanos en el sector publico. Sin
embargo, dado que esto no garantizaba que las organizaciones
obtuvieran resultados optimos, el enfoque se ampli6 al incluir el
total de componentes de las organizaciones burocraticas con el
fin de mejorar la gestion administrativa del desarrollo.?*°

La etapa de Nuevo Institucionalismo, también conocida como
Nueva Gestion Publica (NGP), surge a raiz de las consecuencias
sociales de las crisis econémicas de las décadas de 1970 y 1980
en el mundo alincorporarse las ideas de distribucion de 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 .
Ibid.

8 J. Cohen, Building Sustainable Public Sector Managerial, Professional and Technical
Capacity: A Framework for Analysis and Intervention, Development Discussion Paper
nuam. 73, citado por David Gémez, op cit., pp. 52-53.

M. Shacter, Capacity building: a new way of doing business for development assistance
organizations, Policy brief nam. 6, citado por David Gomez, op. cit., pp. 52-53.

B. Ross, et. al., Reinventing Leviathan: The Politics of Administrative Reform in Developing
Countries, citado por David Gémez, op cit., p. 53.
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Estado con el fin de hacer mas eficiente el gasto y disminuir la
corrupcion.?#!

Este nuevo enfoque centra su atencion en el comportamiento
economico donde el mercado define los incentivos para la
mejora del desempeno institucional de los gobiernos. No intenta
crear instituciones sino desarrollarlas, dotando al gobierno de
habilidades para implementar politica y proveer servicios con
resultados eficientes. En concreto, este enfoque busca mejorar
las habilidades de gestion e incrementar el desempeno de las
instituciones publicas, optimizar los recursos en los procesos, y
en general fortalecer la capacidad de respuesta de los gobiernos.?*?

La tercera etapa conocida como Gobernanza Democrdtica,
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 dano
de las relaciones de poder que obstaculizan el desempeno 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.?*?

Desde este enfoque las capacidades se refieren a la necesidad
de desarrollar, organizar y expandir las habilidades de los
involucrados para responder a los nuevos problemas que
defina la gobernanza, entendida ésta como “el proceso y las
instituciones por medio de las cuales se ejerce la autoridad en un
pais”?** De esta manera, se concibe el desarrollo de capacidades
como el incremento de las habilidades de las personas y de
las organizaciones para identificar y resolver problemas, llevar
a cabo sus funciones y mantener relaciones que les permita
alcanzar objetivos de desarrollo sostenible en el tiempo.?*°

Ul p, North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, citado por
David Gémez, op cit., p. 53.

Cfr. D. Gémez, op cit., pp. 53-54.

23 Ibid, p. 54.

244 PNUD, Governance for Sustainable Human Development, New York, Human Development
Report, citado por David Gomez, op. cit., p. 54.

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

Finalmente, la etapa del Desarrollo de Capacidades
Institucionales  adquiere una  dimension 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.?*”

Esta corriente define las capacidades como las habilidades de los
individuos, las organizaciones y las sociedades para cumplir con
sus funciones y resolver problemas, ademas de definir y alcanzar
los objetivos trazados en términos de sostenibilidad. Asimismo,
define el desarrollo o fortalecimiento de capacidades como el
proceso mediante el cual se obtienen las habilidades, se refuerzan,
se adaptany se conservan de manera permanente. Como resultado,
las capacidades que se adquieren, se vuelven herramientas
primordiales para el desarrollo de nuevas capacidades.?*®

Este nuevo enfoque cambia la concepcion tradicional
del desarrollo institucional limitado a la mejora técnica y
administrativa, por el de un proceso de innovacion social e
institucional, donde la persona es reconocida como el eje principal
y la razon de ser del desarrollo. Concepcion 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
expuestas, Gomez Alvarez concluye al afirmar que el tema de
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.?>° Esta concepcion expresa

246
247
248

Cfr. D. Gémez, op cit., p. 54.
Ibid, p. 55.

Ibid.

249 Ipid, p. 56.

20 1bid, 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 anadir que el concepto de capacidades se ha
ampliado de tal manera que el fin o el objetivo del desarrollo de
estas, el medioy sus destinatarios, son la pauta de la construccion
y ampliacion de dichas capacidades. En otras palabras, de
los fines u objetivos se desprende “el como”, en referencia a
las habilidades que se requiere fortalecer para propiciar el
desarrollo humano, la eficiencia del gobierno, la gobernabilidad
democratica, y en términos generales el desarrollo del Estado.?®!

Por ultimo, es a través de los medios que se definen los actores
o 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.?>?

2.1.2. Desarrollo y medicion de capacidades

El desarrollo de capacidades implica tres aspectos
fundamentales: su definicion, la metodologia para desarrollarlas
y la formulacion de indicadores de medicion.2%3

Una metodologia implica definir el inicio del proceso, las
capacidades a desarrollar segiin su pertinencia, el momento en
que es conveniente, la manera en que el proceso pueda ser mas
efectivo y sostenible, y los elementos que deben considerarse
para lograrlo.?®* 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.?>® Dicha metodologia contempla seis elementos:
nivel, ambito de aproximacion, ejes, tipos de capacidad,
estrategias y direcciones de aproximacion; para cada uno de ellos
se determinan componentes, y se especifica a que se refieren y a
que corresponden (Tabla 2.1).

251
252
253

Ibid.

Ibid.

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

Cfr. D. Goémez, op cit., p. 58.

25 Ibid, p. 59.
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Tabla 2.1. Propuesta metodologica del PNUD para
el desarrollo de capacidades.?®

A qué

- Institucional /
- Social R ; ¢Dénde?
- Organizacional A . (Punto de
P gencias
- Individual entrada)
- Recursos humanos
/ Personas

- Publico
R - Gubernamental - Social / Privado
Ambito / . ..
J—— - Comunitario - Demarcacion B
e Territorial geografica
- Sectorial - Publico / Social /
Privado
- Normas, reglas del
- Instituciones ~ lerffv?r-how
- Conocimiento 2 s
- Liderazeo capacitacion ¢Cuales?
- R dici%n dle - Legitimidad, redes, (Categorias)
cuentas alEes
- Responsabilidad
gubernamental
- De gestion
- Funcionales - Sectoriales,
- Técnicas especificas
Tipos de - Identificacion de - Es.taplemmlento de )
] actores / objetivos <Como?
capacidad . P o
Diagnéstico - Acuerdo de (Procedimiento)
Enfoque Py :
istémi - Formulacion estrategias
il Ejecucion - Implementacion de
- Monitoreo / estrategias
Evaluacion - Evaluacion de
resultados
- Reforma
%nstltu.cmnal € - Introducir el cambio
1ncent1.vos -Asegurar legitimidad .
- Capacidad de ~Fomentar ¢Con qué?
. liderazgo e (Herramientas)
Estrategias Ed ha capacitacion
- Educacion, _ .
. Propiciar demanda
entrenamiento y d q
N e capacidad
aprendizaje
- Mecanismos de
rendicion de cuentas
Direcciones -Programa / politicas
de - Vertical especificas B
EY L3 stnEta Wl - Horizontal - Marco conceptual
comun

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

26 Ibid, pp. 59-60.
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En lo referente a los actores o beneficiarios de las capacidades,
la metodologia del PNUD identifica tres grupos: las instituciones,
las organizaciones y los individuos; a su vez senala cuatro
niveles de influencia: el entorno (variables econémicas, politicas
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 relaciéon y el desempefo
de los actores); el organizacional (estructura y procesos para la
gestion de recursos y las relaciones internas); y el individual (la
persona que forma, faculta y justifica los niveles anteriores).?*’

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, analisis que
sera 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. 2°8

Institucional Organizacional | Individual
Contexto 9 . 7 A
(nivel macro) (nivel mezzo) (nivel mic:

Institucional Organizacion Individual PNUD
- Sistema Entidad Individuo TR
Sengupta
Agentes
Estructural Institucional (e, - Bosgn &
grupos, Therkildsen
individuos)
Disefio institucional
Factores del Estado Diseno y
culturales y gestion de la Participativo [IaEVERZTeEE
estructurales Base de legitimaciéon  organizacion
del Estado
P . N Recursos Lusthaus
Sistémico Institucional Organizacional
humanos et al.
Politicas de
Entorno Contexto Redes ersonal
institucional del eces b Y Grindle
e Organizaciones  sistema de
sector publico
recompensas
Contexto
institucional o Habilidades
B reglas del juego Organlzacwn v Tobelem
interna conocimiento
Relaciones de personal
interinstitucionales

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

27 Ibid, pp. 60-61.

258 Ibid, 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;?®*® y una vez definido
el nivel de intervencion y la forma de aproximacion, se
establece cuales seran las capacidades prioritarias para su
creacion y desarrollo o fortalecimiento.?¢°

Para entender de mejor manera la metodologia del PNUD se
expone la clasificacion de capacidades que propone, asi como
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.?¢!

Las capacidades técnicas son competencias de areas
especificas, determinadas por ciertas situaciones: por ejemplo,
proveer servicios publicos de calidad, rutas y medios eficientes de
transporte publico, legislacion adecuada, recaudacion eficiente,
procuracion de justicia efectiva, contar con un servicio civil de
carreray la proteccion del medio ambiente, entre otros aspectos.?*?

Por otro lado, las capacidades funcionales son aquellas
habilidades que permiten la ejecucion de procesos. El PNUD
identifica cinco capacidades principales: a) la participacion
de los actores involucrados en el proceso (stakeholders); b) la
definicion de una mision y una vision de manera consensuada
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 implementacion
de las acciones programadas; y €) el monitoreo y la evaluacion
de los procesos y las acciones.?%

259

6o UNDP, Capacity Development Practice Note, citado por David Gomez, op cit., p. 62.

Cfr. D. Gomez, op cit., p. 64.
26! 1bid, pp. 64-65.

262 1pid, p. 65.

263 Ibid.
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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
lograr mayor eficacia mediante la apropiacion de procesos); c)
el conocimiento (mayor conocimiento, que a su vez, permite
mayor involucramiento de actores); y d) la rendicion de cuentas
(el desempeno efectivo y trasparente del gobierno que garantiza
la conexion del Estado con la sociedad participativa, como base
de la gobernanza democratica).?®*

2.1.2.2. Procesos y herramientas para el desarrollo de
capacidades

La misma metodologia del PNUD determina que una vez
identificadas las capacidades por desarrollar y definido el
nivel de trabajo, prosigue la definicion de la forma en que esas
capacidades se desarrollaran mediante un proceso incluyente,
coherente y efectivo, que pueda ser implementado de manera
permanente.?®> En este sentido, el PNUD propone cuatro
pasos a seguir: 1. realizar un diagnostico 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.?®® Completar el
proceso mediante estos cuatro pasos garantiza en cierta medida
que los involucrados adopten, apliquen y conserven las nuevas
capacidades adquiridas?®” (Figura 2.3).

264 Ipid. pp. 65-66.

265 Ibid. p. 67.
266 1pid.
27 Ibid. pp. 68-69.
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Figura 2.3. Proceso para el desarrollo de capacidades.?%®

PASO 4 A PASO 1
Monitorear y evaluar 4 Diagnosticar

las estrategias / la existencia

vy necesidad de capacidad

.

r
y h Proceso
parael desarrollo =

_‘ r de capacidades V

PASO 3 4 PASO 2
Implementar y | Formular estrategias

las estrategias parael para desarrollar
desarrollo de capacidades \— capacidades

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

También, el PNUD propone estrategias ligadas a los ejes
fundamentales descritos para garantizar la retencion 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 vision y asesoramiento); educacion, entrenamiento
y aprendizaje (estrategias de entrenamiento, capacitacion y
desarrollo de habilidades técnicas); y d) mecanismos de rendicion
de cuentas (revision y validacion interna, supervision de la
ciudadania, diseno de indicadores de monitoreo y evaluacion,
retroalimentacion de los actores involucrados y campanas de
comunicacion masiva).?%°

268 Ibid. p. 68.
299 Ibid, p. 69.
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Al final, el PNUD define las capacidades como atributos
de caracter endégeno o interno que presentan un desarrollo
condicionado a la sensibilidad y a las mismas habilidades de
los individuos para lograr un cambio sostenible.?7°

2.1.2.3. Medicion del desarrollo de capacidades

En este punto es necesario diferenciar los términos
conceptuales de desempeno y capacidad. El desempeno se
refiere a la ejecucion, implementacion o resultado de aplicar
las capacidades; en cambio las capacidades son los elementos
necesarios para desempenar funciones, o el grado de
aprovechamiento de los recursos para alcanzar los resultados
deseados, ademas de incrementar la capacidad en el tiempo.?7!

De igual manera es importante diferenciar entre capacidad
y desempeno institucionales. El desempefno implica un
comportamiento en términos de eficiencia y eficacia sobre
acciones ya realizadas (metas, expectativas, y circunstancias
del entorno ya pasadas), en cambio la capacidad institucional
hace alusion al potencial de comportamiento en el futuro (metas,
expectativas, y escenarios probables o posibles futuros).?”?

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,
motivaciones, influencias y habilidades personales).?”?

¢Y como medir tales capacidades? Un problema latente
es que solo se disennan indicadores para medir la evaluacion
del desempenio de la organizacion en cuanto al cumplimiento
y la calidad de sus resultados, mas no se mide la capacidad

270

Ibid, p. 71.

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

J. Hintze, Guia para la evaluacién de la capacidad institucional, citado por David
Goémez, op cit., pp. 72-73.

73 p, Morgan, The Concept of Capacity, Study on Capacity, Change and Performance,
citado por David Gomez, op cit., p. 73.
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de dicha organizacion en términos de diagnéstico, monitoreo
y evaluacion que permita identificar cuales capacidades
permitieron u obstaculizaron la obtencion de tales resultados y
en qué nivel (institucional, organizacional o individual).?"*

Otra metodologia que mide las capacidades es la propuesta
e impulsada por el Banco Mundial (BM) conocida como SADCI
(Sistema de Analisis 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 6rdenes de gobierno cuenten
con instrumentos de medicion que les permita fundamentar
sus decisiones; éstos debieran reflejar la heterogeneidad
municipal que existe en México con el fin de promover el
disenno de politicas publicas federales y estatales enfocadas a
realidades distintas.?’® En este sentido, David Gémez propone
el disenio 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
medicion son un referente importante para la comprobacion de
la hipétesis de esta investigacion, por lo que se procede a su
analisis 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.?””

274y, Mizrahi, Capacity Enhancement Indicators, Review of the Literature, World Bank,

citado por David Gomez, op cit., p. 73.
> Cfr. D. Goémez, op. cit., p. 74.
276 1, Flamand, et al., Instituciones locales y desarrollo en México, Un andlisis a partir de la
dimensioén institucional del Indice de Desarrollo Municipal basico, citado por David
Goémez, op cit., p. 138.

277 Cfr. D. Gémez, op. cit., p. 138.
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El desarrollo endégeno 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
del area geografica donde habitan. En cambio, el desarrollo
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.?’®

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 ambito municipal.?”®

En la dimensién ambiental o de servicios, se consideran dos
indicadores relacionados con eluso de agua, ambos directamente
vinculados con el ambiente y la salud publica: las viviendas
con agua entubada y con drenaje respecto al total de las
viviendas habitadas?*°. En la dimensién econémica se considera
la dinamica productiva del municipio respecto al valor agregado
censal bruto per cdpita, asi como el nivel de empleo como
indicador de la dinamica economica del sistema productivo. La
dimension institucional contempla el esfuerzo tributario como
indicador de la eficiencia financiera del gobierno, asi como la
participacion de la ciudadania en la eleccion de sus autoridades
en el municipio. Por ultimo, la dimensién social considera un
indicador enfocado a la adquisicion de conocimiento minimo:
proporcion de habitantes de 15 anos y mas con educacion basica,
asi como llevar una vida saludable: mortalidad infantil.?®!

Para la construccion del indice, el autor propone tres
etapas: 1. obtener y organizar la informacion necesaria para
realizar el calculo; 2. calcular un subindice por cada una de
las dimensiones; y 3. calcular el IDMB con base en el promedio
de los subindices obtenidos. El resultado final que puede

278 UNDP, Human Development Report. Concept and measure of human development, citado
por David Gomez, op cit., p. 138.
Cfr. D. Gomez, op. cit., p. 138.
El 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.
281 .

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 dimension
y subindice).?#?

La informacion de caracter institucional requerida para
calcular el indice propuesto por el autor proviene del INEGI, con
posibilidad de calculo trianual o quinquenal. Los municipios
se pueden agrupan para su analisis por densidad poblacional,
esto permite comparar su grado de urbanizacion, asi como su
capacidad de proveer bienes y servicios publicos.?®® El contar
con subindices por dimension permite detectar desequilibrios
en el municipio para orientar de mejor manera el disefio e
implementacion de politicas publicas mas efectivas.?8*

indice compuesto de CapacidadesInstitucionales Municipales

El indice compuesto de capacidades institucionales municipales
(ICCIM) contempla cuatro diferentes dimensiones o tipos de
capacidades: fiscal, dotacion de servicios, administrativa
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.?®®

La capacidad fiscal considera el 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 recoleccion 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 areas administrativas, la existencia de planes de desarrollo
y reglamentos, la administracion del catastro y los recursos
materiales y tecnologicos con los que se cuenta. Por ultimo,
la capacidad de rendicién de cuentas mide la gobernanza
local a través de mecanismos de participacion ciudadana, de
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Ibid, pp. 141-142.
Ibid, pp. 142-143.
Ibid, p. 146.

J. Lopez, et. al., Midiendo las capacidades institucionales de los gobiernos locales de
Meéxico: 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 informaciéon censal del INEGI y del CONAPO.
Asimismo, se calculan subindices ponderados para cada
dimension?®¢ (Figura 2.4).

Figura 2.4. Mapa conceptual de la construcciéon del ICCIM .287
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Fuente: David Gémez Alvarez, Capacidades Institucionales para el Desarrollo
Humano, conceptos, indices y politicas publicas.

286 Cfr. D. Gomez, op cit., pp. 211-212.

87 Ibid, p. 242.
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En resumen, la propuesta de Goémez Alvarez hace un
planteamiento muy concreto de como medir el desarrollo humano
y el desarrollo de capacidades a nivel municipal, sin embargo, es
importante analizar si los indicadores propuestos son suficientes
para dar cumplimiento al marco normativo que regula el quehacer
municipal mas 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
que, 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 Dotaciéon de Servicios Publicos, Capacidad
Administrativa y Capacidad de Rendicion 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 aplicacion federal, implican acciones por
parte de los gobiernos locales.

Es importante precisar que una ley desde su concepcion
adquiere el caracter de Federal o General y su definicion
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 ordenes de manera
conjunta, como es el caso de las Leyes Generales.?®®

Con relacion a ello, se debe aclarar que existe una division 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
Diputados del H. Congreso de la Union, Andlisis de la obligatoriedad 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
117y 118 especifican prohibiciones para las entidades federativas,
por lo tanto, son temas que la Federacion debe asumir.?®

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 ambito 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.?!

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 6rdenes de gobierno estan
facultados para expedir las bases sobre una misma materia. Por
el contrario, la manera restringida cuando se confiere a ambos
ordenes, pero se concede a uno de ellos la atribucion para fijar
bases o un cierto criterio de division de esa facultad.?*

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 auxilia a otra por disposicion constitucional.?*3

Ademas, existen las facultades concurrentes que no se
atribuyen de manera exclusiva a la federacion 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 II. Instituto

De Investigaciones Juridicas, UNAM, citado por la Direcciéon General de Servicios de
Documentacién, Informacion y Analisis, de la Camara de Diputados del H. Congreso de
la Union, op. cit., p.1

Ibid.

Ibid, p. 2.

Ibid, pp. 2-3.

293 Ibid, 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.?**

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
capacidades institucionales propuestas por el PNUD (fiscal,
dotacion de servicios publicos, administrativa y rendicion de
cuentas), se analizan aquellas que implican obligaciones o
acciones de coordinacion con los demas o6rdenes de gobierno.

En materia de Capacidad Fiscal, se hace mencion de la Ley
de Coordinacion Fiscal (LCF) y la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (LFPRH); en Capacidad de Dotacion
de Servicios Publicos se menciona la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Publico (LAASSP) y la
Ley Organica de la Administraciéon Puablica Federal (LOAPF); en
Capacidad AdministrativaserevisalaLeydeDisciplinaFinanciera
(LDF), la Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion
(LGSNA) y la Ley General de Responsabilidades Administrativas
(LGRA); y finalmente en Capacidad de Rendicion de Cuentas
se analizan la Ley General de Contabilidad Gubernamental
(LGCQ), la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas (LFRC)
y la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica (LGTAIP) (Tabla 2.5).

24 Ibid.

112



Evaluacién municipal en México. El desarrollo de capacidades
gubernamentales para la obtenciéon de resultados.

Cuadro 2.5. Marco normativo relacionado con capacidades

institucionales.
. Administrativas
Servicios Cuentas
e Ley de * Ley de * Ley de Disciplina ¢ Ley General
Coordinacion Adquisiciones, Financiera de Contabilidad
Fiscal Arrendamientos Gubernamental
y Servicios o Ley General del
s Ley Federal de  del Sector Sistema Nacional
Presupuesto y Publico Anticorrupcion
Responsabilidad e Ley de
Hacendaria * Ley Organica ¢ Ley General de Fiscalizacion y
de la Responsabilidades Rendicion de
Administracion  Administrativas Cuentas
Publica Federal
* Ley General de
Transparencia
y Acceso a la
Informacion
Publica

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

2.1.3.1. Capacidad fiscal

El articulo 115 Constitucional establece la atribucion de los
municipios para administrar libremente su hacienda,?* 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.?°¢

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.
296 Cfr. Auditoria Superior de la Federacion, op. cit., p. 25.
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la Federacion transfiere por concepto de participaciones y
aportaciones federales, asi como subsidios y convenios de
descentralizacion.?”

Por otro lado, aunque representan un porcentaje de ingreso
menor, la via del financiamiento (incluidos empréstitos de los
gobiernos federal y estatales, e instituciones bancarias) es otra
manera que tienen los municipios para hacerse de recursos.??®

Cabe recordar que previo a 1990, las participaciones
federales transferidas a municipios alcanzaban apenas para
financiar sus estructuras administrativas y gastos operativos,
dejando de lado la atencion de las demandas de la poblacién en
materia de servicios e infraestructura basica. Por tal motivo,
a partir de ese ano 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.?®?

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 creacion
de infraestructura para la poblaciéon en pobreza extrema y rezago
social**®] y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de
los Municipios (FORTAMUN), que tiene como objetivo la dotacion
de servicios basicos, infraestructura, saneamiento financiero,
modernizacion de los sistemas de recaudacion y seguridad
publica entre otros aspectos prioritarios para el municipio.3°!

Es importante agregar que la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), actualmente Secretaria de Bienestar, a través del
FAISysuvertiente municipal FISM (Fondo paralainfraestructura
social municipal), permite a los municipios destinar recursos
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Ibid, pp. 26 y 28.

Ibid.

29 Ipid, p. 22.

300 B 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). E1 FISMDF
considera rubros como agua potable, alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacion,
electrificacion rural y de colonias pobres, infraestructura basica del sector salud y
educativo, mejoramiento de vivienda y mantenimiento de infraestructura, entre otros rubros.
Ibid, pp. 22y 33. Recursos en la mayoria de los casos insuficientes para dar cumplimiento
a sus atribuciones constitucionales a fin de lograr un desarrollo integral.
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para el desarrollo institucional municipal hasta del 2.0 por
ciento del total del recurso que anualmente le corresponde,
para realizar un Programa de Desarrollo Institucional Municipal
(PRODIM), el cual es convenido entre la federacion, el gobierno
estatal y el municipio o demarcacion territorial.30?

Con el fin de identificar los elementos de capacidad fiscal en
la normatividad de nuestro pais, se procede al analisis de la
Ley de Coordinacion Fiscal y la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.

Ley de Coordinacion Fiscal

La Ley de Coordinacion Fiscal, publicada en 1978, tiene
como principal finalidad el coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con las entidades federativas, los municipios y
las demarcaciones territoriales del DF (ahora alcaldias de la
Ciudad de México). En ella se definen las participaciones que
les corresponden provenientes de los ingresos federales, los
mecanismos de distribucion, y las reglas de colaboracion entre
las autoridades fiscales, entre otros.3%®

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 colaboracion administrativa entre las entidades y la
Federacion, los organismos en materia de coordinacion y los
fondos de aportaciones federales. Para ello, la Federacion a
través de la SHCP firma convenios con las entidades que solicitan
adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal,*** 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 ano por concepto de
impuestos y derechos de mineria, conforma el Fondo General de
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Ibid, p. 52.

Art. 1°, Ley de Coordinacién Fiscal, Camara de Diputados del H. Congreso de la Union,
Ultima Reforma DOF 18-07-2016, p. 1.

3% La informacién financiera que se genera por la aplicacion de recursos a través del
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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Participaciones. De éste se definen las Aportaciones Federales
que consisten en recursos que la Federacion transfiere a los
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
definen su distribucion de acuerdo a incentivos recaudatorios y
principios resarcitorios.3%

Es importante aclarar que el gasto federalizado son
aquellos recursos financieros que el gobierno federal transfiere
a las entidades federativas y a los municipios por medio de
participaciones, aportaciones, subsidios y convenios. Las
participaciones son recursos que pueden ser ejercidos de manera
libre, en cambio las aportaciones son recursos que tienen
definido un destino especifico y permiten solventar prioridades
en temas como la educacion, la salud, la infraestructura social
y la seguridad publica, entre otros.3%®

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
tienen como objeto reglamentar en materia de programacion,
presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y evaluacion de
los ingresos y egresos publicos federales.?°” 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 la misma
Ley, donde se deberan tomar como base indicadores estratégicos
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Art. 6, LCF, op. cit., p. 13.
306 P P

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
H. Congreso de la Unién, Ultima Reforma DOF 30-12-2015, p. 1.
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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 dotacion de servicios publicos

Con relacion a la capacidad de dotacion de servicios se analiza
la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico y la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico

La Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico tiene como fin reglamentar en materia de adquisiciones,
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.3%

Las adquisiciones, arrendamientos y contrataciones
se realizan mediante convocatorias abiertas a través del
sistema electronico denominado Compranet que administra
la Secretaria de la Funcion 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, padron 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 contratacion.3!©
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200 Art. 85, LFPRH, op. cit., pp. 54-55.

Art 1°, Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, Camara de
Diputados del H. Congreso de la Union, Ultima Reforma DOF 10-11-2014, p. 1.

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

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, si
bien establece las bases de organizacion de la APF centralizada
y paraestatal, establece también la posibilidad de firma de
convenios de coordinacion con los gobiernos estatales y
municipales con el fin de favorecer su desarrollo integral.3!!

La Ley define las dependencias del gobierno federal que es
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; Educacion Publica;
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; y Turismo (Tabla 2.6).

S Art 1 y 22, Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal, Camara de Diputados del

H. Congreso de la Unién, Ultima Reforma DOF 19-05-2017, pp. 1y 6.
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Tabla 2.6. Acciones de coordinacion de la federacion
con estados y municipios.3'?

Dependencia Acciones de coordinacion con estados y
Federal municipios

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

Transferencias federales y su respectiva
SHCP planeacién, programacion, presupuestacion,
contabilidad y evaluacion.
Evaluar la aplicacion de transferencias para el
desarrollo de obras y acciones en materia de

SEDESOL . L . .
combate a la pobreza, inclusién social y atencion
de grupos vulnerables.

Proteccion, restauracion y conservacion de los
ecosistemas y recursos naturales y bienes y
SEMARNAT servicios ambientales. Aplicacién de normas

oficiales mexicanas, conservacion, proteccion y
vigilancia de areas naturales protegidas,
promocion del ordenamiento ecologico.
Vigilar el cumplimiento de la politica de precios,
SE 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, construccion de pequenas
obras de irrigacién, proyectar, ejecutar y
SAGARPA conservar bordos, canales, tajos, abrevaderos y
jaguteyes, plantaciones forestales, construir y
conservar obras de infraestructura pesquera y de
acuacultura.
Coordinacién en la construccion y conservacion

SCT .

de caminos y puentes.

Programas de capacitacion y adiestramiento,
SEP servicios de educacion basica para adultos y

sistemas de orientacion vocacional de ensehanza
abierta y de acreditacion de estudios.

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

SECTUR Coordinacion 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, 41 y 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
responsabilidad hacendaria y financiera que rige a estados
y municipios y sus respectivas instituciones en el manejo
sostenible de sus finanzas publicas; y deberan hacerlo bajo
principios de legalidad, honestidad, eficacia, eficiencia,
economia, racionalidad, austeridad, transparencia, control y
rendicion de cuentas.’!3

La Leyrefiere a la disciplina financiera como la responsabilidad
hacendaria y financiera bajo reglas y criterios en el manejo
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 econoémico,
el empleo y la estabilidad del sistema financiero.3!*

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 desempeno 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.3!5

313 Art. 1°, Ley de Disciplina Financiera, Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién,

Ultima Reforma DOF 27-04-2016, p. 1-2.
Art. 2, LDFEFM, op. cit., p. 2.
315 Art. 18 y 19, op. cit., pp. 11-12.
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También senala que los municipios so6lo podran contraer
obligaciones o financiamientos cuando se destinen a Inversiones
publicas productivas y a refinanciamiento o reestructura; esto con
aprobacion de los montos maximos por parte de las legislaturas
locales de acuerdo a su capacidad de pago. En caso de obligaciones
de corto plazo no sera 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.3'®

Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion

La Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion establece
las bases de coordinacion de los tres ordenes de gobierno para
el funcionamiento del Sistema, que permite que las autoridades
competentes prevengan, investiguen y sancionen las faltas
administrativas y los hechos de corrupcion.®?'” Contempla
ademas la fiscalizaciéon y el control de los recursos publicos.

De la Ley se desprende el Sistema Nacional Anticorrupcion
que se integra por un Comité Coordinador, un Comité de
Participacion Ciudadana, un Comité Rector del Sistema Nacional
de Fiscalizacion y los Sistemas Locales.?® A su vez el Sistema
Nacional de Fiscalizacion lo integran la Auditoria Superior de la
Federacion, la Secretaria de la Funcion Publica, las entidades
de fiscalizacion superiores locales y las instancias encargas del
control interno en las entidades federativas.3!?

La Ley ademas contempla una Plataforma Digital Nacional
integrada por los sistemas electronicos siguientes: evolucion
patrimonial; declaracion de intereses y constancia de
presentacion de declaracion fiscal; servidores publicos que
intervengan en procedimientos de contrataciones publicas;
servidores publicos y particulares sancionados; informacion y
comunicacion del Sistema Nacional y del Sistema Nacional de
Fiscalizacion; denuncias publicas de faltas administrativas y
hechos de corrupcion; e Informacion Publica de Contrataciones.3?°

316
317

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

Art. 1°, Ley General del Sistema Nacional Anticorrupciéon, Camara de Diputados del H.
Congreso de la Unién, Ultima Reforma, DOF 18-07-2016, p. 1.

318 Art. 7, LGSNA, op. cit., p. 4.
319 Ipid, Art. 37, p. 16.
320 Ibid, Art. 49, pp. 18-19.
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Ley General de Responsabilidades Administrativas

La Ley General de Responsabilidades Administrativas
asigna competencias a los tres o6rdenes 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
desempenarsebajolos principiosdedisciplina, legalidad, objetividad,
profesionalismo, honradez, lealtad, imparcialidad, integridad,
rendicion de cuentas, eficacia y eficiencia; caracteristicas que
rigen a los servidores publicos en México. Establece también que
los recursos deben administrarse bajo los principios de eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez.3??

A fin de prevenir faltas administrativas y hechos de corrupcion,
los 6rganos internos de control*?® de las dependencias y entidades
de los tres ordenes 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.3?*

Asimismo, la Ley establece la obligatoriedad de los servidores
publicos de presentar su declaracion de situacion patrimonial y
de intereses, al igual que su respectiva declaracion fiscal anual
conforme la legislacion en la materia. Contempla ademas el padron
de servidores publicos que intervienen en procedimientos para
contrataciones publicas y la enajenacion de bienes muebles.3?°

2.1.3.4. Capacidad de Rendicion de Cuentas

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

21 Art, 1°, Ley General de Responsabilidades Administrativas, Camara de Diputados del H.

Congreso de la Union, Ultima Reforma, DOF 18-07-2016, p. 1.
Art. 7, LGRA, op. cit., p. S.

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

Ibid., Art. 15y 16, p. 8.

Ibid., Art. 33y 43, pp. 11 y 14.
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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
como la generacion de informacion financiera de los organismos
publicos para su armonizacion. Su aplicacion es obligatoria
para los tres Poderes y los tres o6rdenes de gobierno.*?¢ La
contabilidad gubernamental facilita el registro y la fiscalizacion
de activos, pasivos, ingresos y gastos, y contribuye a la medicion
de la eficiencia, la economia y la eficacia del gasto y los ingresos
publicos, asi como la administracion de la deuda y el patrimonio
del Estado.?”

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
informacion financiera que aplican los organismos publicos.3?8
Dicha informacion registra de manera armonica y especifica
las operaciones presupuestarias y contables derivadas de la
accion gubernamental; se elaboran, en términos financieros,
estados financieros confiables, oportunos, de facil comprension,
periodicos y comparables.??° Al igual se registran en su
contabilidad los bienes muebles e inmuebles.33°

Los estados financieros, al igual que toda informacion
presupuestaria, programatica y contable de los registros de los
organismos publicos, se tomara como base para la elaboracion
de informes periédicos y la cuenta publica anual.’*' Asimismo
deberan publicar en sus paginas de internet su programa anual
de evaluaciones con su respectiva metodologia e indicadores de
desempeno.**? El incumplimiento de lo establecido en la ley sera
motivo de las sanciones correspondientes.

326 Art. 1°, Ley General de Contabilidad Gubernamental, Camara de Diputados del H.

Congreso de la Unién, Ultima Reforma, DOF 18-07-2016, p. 1.
Art. 2, LGCG, op. cit., p. 2.

Ibid, Art. 6, p. 4.

Ibid, Art. 16, p. 11.

Ibid, Art. 23, p. 12.

Ibid, Art. 52, p. 17.

Ibid, Art. 79, p. 29.
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Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas

La Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas tiene como
objeto el reglamentar en materia de revision y fiscalizacion de
la Cuenta Publica; de situaciones irregulares denunciadas en el
ejercicio fiscal actual o anteriores; de la aplicacion de las formulas
de distribucién, ministracién y ejercicio de las participaciones
federales; y del destino y ejercicio de recursos de financiamiento
que contraigan estados y municipios que cuenten con garantia
de la federacion. El organismo encargado de fiscalizar el ejercicio
de recursos publicos federales sera la Auditoria Superior de la
Federacion como 6rgano técnico de fiscalizacién de la Camara
de Diputados del Congreso de la Union.333

La fiscalizacion de la Cuenta Publica tiene por objeto evaluar
los resultados de la gestion financiera, verificar el cumplimiento
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.33*

La Auditoria tiene como plazo el 20 de febrero de cada afo
para rendir el Informe General a la Camara de Diputados sobre
la Cuenta Publica del anio anterior, que contiene principalmente
el resumen de los resultados de la fiscalizacion del gasto
federalizado, las participaciones federales y la evaluacion de
la deuda fiscalizable con las observaciones derivadas y las
acciones y recomendaciones pertinentes. Dicho Informe es de
caracter publico.33®

Por consiguiente, la Auditoria al fiscalizar la totalidad del
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
afectaciones a la Hacienda Publica Federal, o al patrimonio
federal, la Auditoria procede ala formulacion de las observaciones
correspondientes.336

33 Art. 1°, Ley de Fiscalizaciéon y Rendiciéon de Cuentas, Camara de Diputados del H.

Congreso de la Unién, Ultima Reforma, DOF 18-07-2016, p. 1.
Art. 14, LFRC, op. cit., pp. 7-8.

Ibid, Art. 33, p. 14.

Ibid, Art. 47 y 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 distribucion, la ministracion y el ejercicio de los recursos
conforme la normatividad local aplicable, financiamiento con
recursos federales, el cumplimiento de los objetivos de los
programas financiados con este tipo de recurso, y la deuda con
recursos federales como garantia.33”

Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica

La Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacion
Puablica 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 efectie actos de autoridad en
cualquiera de los tres ordenes de gobierno. Por lo tanto, aplica
para los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, o6rganos
auténomos, partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos,
entre otros.>*® La Ley ademas defiende el derecho de toda persona
de tener acceso a la informacion, sin discriminacion alguna.®*

La Ley establece la creacion del Sistema Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informacion Puablica y Proteccion de
Datos Personales, como 6rgano que garantiza el fortalecimiento
de la rendicion de cuentas del Estado mexicano. Su funcion
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 Nacion y el INEGI.3*

Para el cabal cumplimiento de esta Ley se crea la Plataforma
Nacional de Transparencia compuesta delos siguientes sistemas:
de solicitudes de acceso a la informacioén, de gestion de medios
de impugnacion, de portales de obligaciones de transparencia, y
de comunicacion entre organismo garantes y sujetos obligados.

37 Ibid, Art. 50, p. 9.

8 Art. 1°, Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, Camara de
Diputados del H. Congreso de la Unién, Ultima Reforma, DOF 04-05-2015, p. 1.

339 Art. 15, LGTAIP, op. cit., p. 6.
30 Ibid, Art. 28 y 30, pp. 8-9.
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Los organismos garantes deberan promover la publicacion de la
informacion de Datos Abiertos*! y Accesibles.**

En el caso de los municipios, los sujetos obligados definidos
en las Leyes Estatales respectivas deberan poner a disposicion
del publico y mantener actualizada en sus medios electronicos,
ademas de informacion basica (marco normativo, estructura
organica, facultades, metas, objetivos e indicadores, directorios,
remuneraciones, contrataciones, convocatorias, convenios, informes,
estadisticas, inventarios, estudios, actas, catalogos, etc.),>*® 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.?*

Conforme a la Ley, los organos garantes establecen los
requerimientos, recomendaciones u observaciones que los
sujetos obligados deberan atender. Su incumplimiento sera
motivo de medidas de apremio y sanciones a que haya lugar.3*

Un aspecto a resaltar es que el décimo transitorio especifica
que los municipios con poblaciéon 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
que difunda via Internet las obligaciones de transparencia que
les correspondan, esto de manera subsidiaria.3*¢

Como se puede observar, son muchas las acciones que los
municipios estan obligados a llevar a cabo para hacer eficiente y
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
342
343
344
345
346

Los Datos Abiertos son datos digitales de caracter publico, accesibles en linea.
Ibid, Art. 50y 51, p. 17.

Ibid, Art. 70, pp. 21-26.

Ibid, Art. 71, p. 27.

Ibid, 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 cuales 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 capaces de
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 economicos, la fragilidad de sus
estructuras administrativas y la falta de recursos humanos
profesionales y capacitados para la actividad de gobierno.3*”

Una de las causas derivadas de esta debilidad institucional
se debe a una serie de factores relacionados con su histérica
configuracion institucional acentuada por wun sistema
politico centralista y vertical en la conduccion de los asuntos
de gobierno, aunado al desprecio de que son parte por
considerarlos instancias incapaces de llevar a cabo la funcion
gubernamental.?*® Asimismo, y a pesar de que no se cuestiona
la inminente necesidad de disefar estrategias que permitan
reformar las capacidades institucionales y administrativas de
los municipios mexicanos, poco se ha hecho al respecto.3*

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
representa una fuerte dificultad reconocer que existen diversos

347 Cfr. Enrique Cabrero Mendoza, Hacia la construccion de una agenda para la reforma

administrativa municipal en México, Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas
CIDE, Primera ediciéon, México 2000, p. 9.

38 Ibid.
3 Ibid, p. 10.
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tipos de municipios, las propuestas para su fortalecimiento se
han centrado s6lo en ciertos grupos, mas no su totalidad por
tratarse de propuestas de caracter general.3>°

En este sentido, Cabrero Mendoza senala que los principales
obstaculos que impiden que los municipios logren el desempeno
de sus funciones de manera eficiente, son la fragilidad del
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.®s!

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

Siguiendo con los factores propuestos por Cabrero Mendoza
que 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, segin el autor, hace
alusion a las leyes y reglamentos que rigen al municipio,
afirmando que son insuficientes u obsoletos, aunado a la
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.3%2

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.?>3

350

Ibid, p. 11.
351 P

Ibid, pp. 12-13.
32 Ibid, p. 13.
353 Ibid, p. 16.
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La problematica se refleja ademas en la falta o no actualizacion
de un reglamento interno de la administracion municipal;
la falta de vinculacién de los recursos con objetivos y metas
previamente definidos; la falta de reglamentos para regular
la prestacion de los servicios publicos; la actualizacion y el
cobro del impuesto predial; la regulacion de la obra publica; la
regulacion de la zonificacion y uso del suelo; el contar con una
ley local sobre la coordinacion estatal para la distribucion de
recursos a los municipios; la deuda publica; y el presupuesto,
contabilidad y gasto, entre otros aspectos.?>*

Tal problematica se debe en gran medida por la falta de
capacidades o la falta de personal calificado, ademas del
desinterés o la falta de incentivos de los integrantes del
Ayuntamiento para impulsar este tipo de acciones. Una razéon
quiza sea el corto horizonte de una administracion municipal
que en la mayoria de los casos es de soélo tres anos.®

Por otro lado, si bien los municipios urbanos de mayor
poblacion presentan un mayor avance en la construccion y
actualizacion de sus reglamentos, hoy en dia se enfrentan ante
la dificultad de avanzar en un marco normativo metropolitano
para la coordinacion 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 coordinaciéon de dos o mas municipios que conforman una
zona metropolitana.3®®

Por ultimo, si bien el marco normativo no es el iinico factor que
garantiza que una administraciéon 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.3%”

34 Ibid.

3% Ibid. 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 afnos.

Ibid, pp. 16-17.

Ibid, 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 provoca que laimprovisacion searecurrente,
reflejada en la ineficiencia principalmente en su tesoreria, la
debilidad de su gestion financiera, el derroche de los escasos
recursos y la incapacidad recaudatoria entre otros aspectos.3%®

Otro de los grandes problemas en este rubro es la creciente
burocracia municipal que de manera excesiva ha incrementado
la contratacion de personal, que lejos de atender de forma mas
eficiente las tareas administrativas, han tornado mas complejas
las acciones de gestion y aumentado el gasto, en vez de aspirar
a una adecuada modernizaciéon administrativa.3>°

Por otro lado, la contratacién de grupos de consultores que
implementan sistemas de gestion poco probados en el campo
municipal, poco idoneos y eficaces, puede provocar aun mayor
ineficacia por no contar con un diagnéstico que refleje la realidad
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 poblacién en cuanto a la cobertura
y calidad de servicios tales como dotaciéon 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 funcién administrativa y en consecuencia
disminuye su eficacia. Si bien es una tendencia internacional
la prestacion plural de servicios publicos (combinacion de
prestacion directa, concesion a través de empresas privadas

358

Ibid, pp. 13y 17-18.
39 Ibid, pp. 18-19.
360 Ibid, p. 19.

U Ibid, pp. 13 y 19-20.
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de forma total o parcial, y concesiéon a empresas cooperativas
del sector social), su implementacion en nuestro pais es muy
precaria a pesar de representar una buena opcion para
incrementar los niveles de eficiencia y eficacia.3?

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
pequenos 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 profesionalizacion de los funcionarios publicos

Es comun que los funcionarios municipales llegan a la
administracion sin previa experiencia o preparacion, sin
suficientes conocimientos técnicos y sin un espiritu y ética de
servicio publico; esto sin duda provoca también una actuacion
improvisada de la funcién publica. Es por esto que resulta
de vital importancia conocer el perfil, el grado de estudios, la
antigliedad y la experiencia de los empleados, tanto de base
como de confianza, para fortalecer sus capacidades mediante
acciones de capacitacion.3¢*

En el caso de municipios urbanos, suelen darse capacitaciones
programadas por el area de recursos humanos que no siempre
se enfocan a las necesidades especificas de cada area;
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

Ante la ausencia de un sistema de planeacion eficaz, es
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 econémicos
pudieran verse seriamente afectados. Por lo general la vision
municipal suele ser de corto plazo, con una dinamica de accion

362

Ibid, pp. 19-21.
393 Ibid.

34 Ibid, pp. 13 y 23.
3% Ibid, p. 23.
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inmediata, alejada de la planeacion y la prevision, 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%®

Esta carencia se refleja en la presentacion de planes
municipales de desarrollo muy generales y sin objetivos claros,
con una infraestructura urbana poco especifica. A esto hay
que agregar el incumplimiento del plan por la falta de un area
especializada encargada de la planeacion, el seguimiento y la
evaluacion de este; aunado a la falta de reglamentos de planeacion
y de participacion ciudadana que involucren a la poblacién en su
conjunto y no s6lo 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
aislado ha propiciado politicas ineficientes y en consecuencia
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 federaciéon no ha
entendido las dinamicas microrregionales. Por desgracia es una
situacion que los mismos municipios dificilmente entienden, en
especial la asignacion de recursos, de por si escasos, en proyectos
de desarrollo e inversion.3"°
3 Ibid, pp. 13 v 23.

37 Ibid, pp. 24-25.
%8 Ibid, p. 13.

39 Ibid, p. 25.
370 Ibid, 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
financiamiento con un enfoque de gobierno multinivel es una clara
manera de fortalecer el desarrollo local, contrario a preocuparse
por solo lograr la autosuficiencia. Por tanto, el reto no es solo
propiciar la construccion de redes, sino ademas establecer un
cambio cultural en las organizaciones del gobierno municipal.3”!

Sin duda las afirmaciones de Cabrero exponen de manera muy
clara y objetiva los factores y razones del porqué los municipios
de nuestro pais presentan actualmente una fuerte debilidad
institucional. Una manera de reforzar tales afirmaciones es
mediante el analisis con datos estadisticos provenientes de
fuentes oficiales.

2.2.2. Situacion actual

La creciente demanda de la ciudadania en la prestacion de
servicios de manera oportuna, con calidad y eficiencia, hoy exige
a los funcionarios el optimizar el uso de los recursos publicos
mediante politicas y programas eficaces. Para ello, los procesos
administrativos y de gobierno deben ser cada vez mas eficientes,
de tal manera que logren alcanzar los objetivos planteados y
ganar la confianza de los ciudadanos. Pero esto requiere que
las administraciones municipales cuenten con las capacidades
institucionales necesarias para la mejora en la gestion, los
resultados, y el impacto en la poblacion.?"?

Con relacion a ello, la Auditoria Superior de la Federacion (ASF)
manifiesta la importancia de que los municipios cuentan con los
instrumentos necesarios para cumplir con las responsabilidades
que 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.3”®

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

3L Ibid, p. 26.

2 Cfr. Auditoria Superior de la Federacion, op. cit., p. 69.
373 Ibid, pp. 69-70.
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una poblaciéon menor a 25,000 habitantes; el 23.3% con una
poblacion 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. E1 81.0% de los municipios con menos de 5,000
habitantes se concentran apenas en cuatro estados: Oaxaca,
Puebla, Sonora y Yucatan.®’*

Senala 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.?”> Asimismo, del
total de los municipios del pais, el 18.2 % se rige bajo el sistema
de usos y costumbres.37®

Con relacion al grado de rezago social de los municipios
definido por el CONEVAL, los siguientes graficos y tabla refieren
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
un conjunto de leyes, reglamentos, normas y bandos que definen su
campo de actuacion y es con base en el Articulo 115 Constitucional
y las Constituciones Locales, que se ha emitido la legislacion

374
375

Ibid, p. 20.
Ibid, pp.20-21.

El 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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secundaria en materia municipal; sin embargo la ASF afirma que
no todos los estados otorgan a sus municipios los mecanismo e
instrumentos suficientes que les permitan dar cumplimiento a sus
atribuciones, al igual que su propia reglamentacion interna.’””

En su analisis, la ASF revisa en las leyes organicas municipales
la existencia o no de ciertos elementos sustantivos como lo son:
aplicacion de recursos bajo los principios de eficacia, eficiencia,
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.’”® En materia de planeacion, principal herramienta
para el cumplimiento de objetivos y metas se fundamenta en
las disposiciones normativas expedidas por los Congresos de
los estados, especificamente en las leyes de planeacion y en
los codigos municipales. Al respecto la ASF senala 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 solo el 71.0% sefniala un contenido minimo.3”® En contraste,
en las leyes organicas municipales el 87.1% de las entidades
federativas establece la obligatoriedad y sélo el 64.5% define las
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
especificos basados en diagnoésticos que reflejen la situacion del
municipio. Lo mismo sucede con el disefio y la implementacion
de estrategias y lineas de acciéon que permitan alcanzar objetivos
y metas de corto y mediano plazo.38?

377
378
379

Ibid, p. 70.

Ibid, p. 71.

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

Ibid, p. 73.

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

Ibid, p. 73.
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Deigualforma, séloel41.3%incluyoé en sus planesindicadores
de gestion, el 36.0% indicadores de desempefnio (medicion del
cumplimiento de metas y objetivos) y el 49.0% implemento
programas estratégicos u operativos a partir del PMD. Por otro
lado, en el 94.9% de los planes se define una mision y en el
95.0% una vision, 90.3% objetivos y el 75.1 metas.383

Por ultimo, en lo que respecta al Bando de Policia y
Buen Gobierno, (instrumento que define la organizacion y
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.3¥*

Estructura organizacional

Un elemento fundamental para el cumplimiento de metas
y objetivos es contar con una estructura gubernamental,
administrativa y operativa adecuada al tamano poblacional.
Dicha estructura debe estar fundamentada en un manual de
organizacion que especifique las areas y funciones de cada uno
de los niveles jerarquicos.38°

Al respecto, el Censo de referencia muestra que las principales
areas que conforman la estructura administrativa en los
municipios son: finanzas 96.5%, Secretaria del Ayuntamiento
94.7%, obras publicas 92.2%, Desarrollo Integral de la Familia
88.4%, seguridad publica 87.8% y contraloria interna 60.8%.38°

Sin duda contar con una estructura organizacional adecuada,
funcional y suficiente permite, ademas del cumplimiento de
metas y objetivos, desarrollar una vision de largo plazo que
permita traspasar los periodos constitucionales.38”

Métodos y procedimientos

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

383 Ibid.

384 Ibid, p. 74.
385 Ibid, p. 76.
386 Ibid, p. 77.
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
definidas las responsabilidades de cada servidor publico
conforme a su puesto.38®

Al respecto, el mismo Censo del INEGI arroja que soélo
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, so6lo 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
establecer los plazos parala armonizacion progresiva del sistema
de contabilidad gubernamental, defini6 el anno 2015 como limite
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, metodologicos 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 administracion municipal
los servidores publicos estan sujetos a su normativa y son
responsables de que los objetivos se cumplan, por ello resulta de
vital importancia llevar a cabo un proceso eficiente de seleccion
del personal que integre la estructura del municipio con los
perfiles adecuados para cada puesto. Para ello, implantar un
servicio civil de carrera permite reducir la rotacion de personal,
asi como implementar acciones de capacitacion y evaluacion
del personal de manera permanente.?%!

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

388 Ibid, p. 91.
° Ibid.

390 Ipid.

¥ Ibid, p. 79.
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los requisitos minimos para ocupar cargos de eleccion popular,
aunque solo se limitan a requisitos basicos de residencia y edad3®®?

Ademas de la preparacion académica, resulta importante
que tengan experiencia laboral, habilidades y conocimientos en
materia de administracion publica municipal. El hecho de no
contar con estas caracteristicas, la eficiencia en la gestion puede
verse afectada.’*?

Muchas de las actividades que desempena el personal de una
administracion municipal requieren de amplios conocimientos,
asi como de perfiles técnicos y experiencia, sin embargo,
se observa una elevada rotacion de personal de confianza y
eventual. Estas contrataciones, por lo general al inicio de cada
periodo constitucional, sustituyen a empleados 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 publicos3*

Sobre el servicio civil o profesional de carrera, solo 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 desempeno de los servidores publicos.3%®

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 desempeno del personal; equipo que debe

392 Ibid.

393 Ibid, p. 80-81.
31 Ibid, p. 81.
3% Ibid, 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 so6lo el 47.2% cuenta con su propia pagina Web, pese
a la importancia que representa en materia de transparencia
y rendiciéon de cuentas. Finalmente, respecto al numero de
computadoras por empleado, la contratacion de nuevo personal
ha sido considerablemente mayor a la adquisicion de equipo
de computo.®”

Participacion social

Dado que el gobierno municipal es el 6rgano mas cercano
a la poblacion, es necesario la formalizacion de normativas
y mecanismos que promuevan su participacion en las
decisiones y acciones del gobierno, esto de una manera
ordenada y efectiva.3%®

El Comité de Planeaciéon para el Desarrollo Municipal
(COMPLADEMUN) resulta ser un significativo mecanismo
de participacion ciudadana, conformado por el presidente
municipal y personal de la administracién, asi como la sociedad
en general. Sin embargo, en algunos municipios s6lo operan por
mera formalidad; su ambito 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.3%°

Al respecto, los datos del Censo del INEGI senialan que el 60.8%
de los municipios tienen instalado el COPLADEMUN o algun
organo similar; de éstos en el 49.6% la sociedad participo en la
formulaciéon del Plan Municipal de Desarrollo, y so6lo el 31.1%
de los Comités cuenta con mecanismos de control y evaluacion

396
397

Ibid.
Ibid, p. 84.
398 Ibid.
39 Ibid.
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del Plan.*% Por otro lado, en el 38.1 % de los municipios hubo
participacion de los ciudadanos o en consultas publicas en la
planeacion, en el 17.8% en los procesos de evaluacion y en el
28.6% en actividades de transparencia.*’!

Coordinacion intergubernamental

La coordinacion intergubernamental es entendida como la
vinculacion de acciones derivadas de programas y proyectos
mediante la interaccion dinamica de los distintos ordenes
de gobierno. Por ello es necesario contar con una adecuada
comunicaciéon que permita al municipio, por un lado, la
gestion de recursos adicionales, y por el otro para implementar
estrategias de coordinacion y acompanamiento del orden federal
y estatal en el desarrollo del municipio.*°?

Por otra parte, derivado de la creciente demanda de servicios
publicos por parte de la ciudadania y dadas las limitaciones
administrativas y financieras que muchos de los municipios
padecen, se han visto obligados a buscar nuevas alternativas, como
lo son acuerdos de cooperacion y coordinacion con otros entes
de gobierno mediante la firma de convenios, contratos, acuerdos
u otros instrumentos en materia de seguridad publica, agua
potable, drenaje y alcantarillado, tratamiento y disposicion final
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 o mas municipios que en
conjunto conforman una zona metropolitana.*®?

Si bien los municipios poseen autonomia, es necesario el
apoyo de los demas ordenes de gobierno para incrementar sus
capacidades institucionales a fin de ser mas eficientes, eficaces
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
401
4
4

bid, pp. 85-86.
Ibid.

Ibid, p. 86.
Ibid, p. 87.

404 1pid.
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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.*s

Pese a la debilidad en las capacidades institucionales, la firma
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 senalan que
soélo el 18.5% de los municipios del pais firmaron el convenio, y
del total del recurso disponible s6lo el 30.5% se aplico 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*®®

Transparencia y rendicion de cuentas

La transparencia implica el dar a conocer a la poblacion
la informaciéon sobre su gestion de gobierno de una manera
accesible, en particular el resultado del ejercicio de los
recursos publicos aplicados de manera eficiente y eficaz en el
cumplimiento de los objetivos y metas, todo ello en un contexto
de rendicién de cuentas.*”

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
Responsabilidad Hacendaria y la Ley General de Contabilidad
Gubernamental. Para su cumplimiento, la SHCP disenoé e
implemento6 el Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda
(PASH)*°8, 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).*%°

405 1pid, p. 88.
406 1pid.
47 Ibid.

408 g1 sistema consta de formatos para el registro de obras y acciones, de los estados
financieros y de los indicadores de desempeno para la medicion de los resultados obtenidos.

409 cf. ASF, op. cit., p. 89.
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Actualmente, si bien el Sistema permite identificar los
recursos ejercidos con recursos federales por programa, fondo
o convenio, desagregado por partida genérica conforme al
clasificador por objeto del gasto establecido por la CONAC, los
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
senala que el 97.0 % de los municipios indic6 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.*!!

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
de como obtener un indice que refleje la situacion de las
capacidades institucionales de los municipios del pais, estudio
que 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 disena 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

40 1pid, pp. 89-90.
U1 1pid, p. 90.
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el desarrollo humano: conceptos, indices y politicas publicas?,
coordinado por David Gémez Alvarez, donde se relaciona las
capacidades institucionales de los gob1ernos municipales con el
desarrollo humano.?*!?

Por su parte, la ASF incorpora los cuatro tipos de capacidades
basicas de un gobierno local propuesta en dicha investigacion
para la obtencién del Indice Compuesto de Capacidades
Institucionales Municipales (ICCIM): capacidad fiscal, capacidad
de dotacion de servicios, capacidad administrativa y capacidad
de rendicién de cuentas. Con base en ello, la ASF analizo la
informacion disponible a nivel municipal en nuestro pais y
propuso la construccion del IDIM.*!3

La informacion que la ASF tomé como referencia, fue el Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales que inicio el
INEGIen 2011, teniendo como antecedente inmediato la Encuesta
Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Justicia Municipal de
2009. El Censo se realiza cada dos anos, y el INEGI lo pone a
disposicion del publico en general en su sitio Web oficial.*!*

Actualmente el INEGI cuenta con datos censales de 2011,
2013 y 2015, donde recopila informacion sobre la gestion y
desempeno de los gobiernos municipales y delegacionales. Sin
embargo, dado el ano 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 Publicos, Subindice
de Desarrollo Administrativo, y Subindice de Transparencia
y Rendicion de Cuentas; cada uno compuesto por diversos
indicadores y variables.*!s

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 proporcion del impuesto predial recaudado sobre

12 mbid, p. 93.

3 Ibid, pp. 93-94.
" Ibid, p. 94.

Y 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, recoleccion 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,
perfil, experiencia y antigiiedad de los titulares de las distintas
dependencias y entidades, asi como avances en materia de
armonizacion contable; por ultimo, el de Transparencia y
Rendiciéon de Cuentas mide la informacion que se entrega a
la SHCP en el Sistema de Formato Unico, reglamentacion de
transparencia y acceso a la informacioén, participacion social y
que la informacién sea publica y de libre acceso.*1®

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
finanzas publicas estatales y municipales de 2012 del INEGI y
datos de aportaciones federales para municipios publicados en
los diarios de los estados.*!”

La ASF definio seis categorias para presentar los resultados
bajo el método de Dalenius-Hodges, que consiste en la formacion
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.*'® 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
términos generales el insuficiente desarrollo institucional de los
municipios del pais.*!®

416
417

Ibid.
Ibid, p. 95.
418 1pid, p. 96.
49 1pid.
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Los resultados*?® que arroja el estudio en términos generales

son los siguientes:*?!

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
México (10.9%), Hidalgo (9.0%) y Guanajuato (8.1%). Por el
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*?? el estudio con la afirmacién de que la

debilidad de capacidades institucionales esta presente en
todos los municipios del pais*?® aunque en distintos grados,

lo

que confirma la necesidad de fortalecer las acciones para

420

422

423

Ibid, pp. 97-98. El IDIM se calculé con informacion de los 2,441 municipios en los que se
realizo el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegaciones 2013. No se incluy¢ 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.

Ibid, pp. 98-100.

La ASF especifica que distintos factores que inciden en el desarrollo de los municipios,

como lo son geograficos, econémicos, sociales y culturales, son determinantes en los
resultados obtenidos en el calculo 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%).
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el fortalecimiento de dichas capacidades por parte de los tres
ordenes de gobierno.***

2.3. Resumen y conclusion del capitulo

En este segundo capitulo se analiz6 la variable independiente
que conforma la hipétesis de investigacion. En ella se afirma que
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
clasificacion y los procesos y herramientas para su desarrollo con
base en distintos autores. Asimismo, se exponen mecanismos
de medicién por medio de indices e indicadores.

Por otroladoycon base en el marco conceptual, se hace unarevision
de la normatividad en México relacionada con las capacidades
institucionales de los gobiernos municipales, leyes que les 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 analisis del estado del arte
de la situacion 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 situacion con base
en datos estadisticos provenientes de fuentes oficiales; esto
para identificar aquéllas que son necesarias desarrollar para su
fortalecimiento institucional, en vias de incrementar resultados
con un impacto positivo en la poblacion.

24 Ipid, p. 103.
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En resumen, hasta el momento hemos analizado la variable
dependiente de nuestra hipotesis 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 diseno de un modelo
propio que permita evaluar y contrastar los resultados de
ambas variables con el fin de comprobar o rechazar la hipotesis
propuesta, en el Capitulo 3 se definira el marco teérico que
servira de sustento para el disenio de dicho modelo.

Por consiguiente, se estudiara la teoria administrativa del
Estado, la teoria de la administracion en lo general y la teoria
de la administracion publica en lo particular, la teoria de las
organizaciones, la teoria de la nueva gerencia publica y los
métodos de planeacion estratégica. Todo ello con la intension de
vislumbrar lo que debe hacer un municipio, para qué hacerlo,
como hacerlo y qué herramientas emplear.
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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 capacidadesinstitucionales delos municipios)
que conforman la hipodtesis de investigacion (los resultados
municipales dependen de las capacidades institucionales con
las que cuentan).

Previo al diseno del modelo que se utilizara para comprobar o
rechazar la hipotesis, es necesario la construccion de un marco
teorico que tome como base los principios de la administracion
publica con el objetivo de definir tres aspectos basicos: que
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
Espanola (RAE) proviene del vocablo latino administratio, -0nis
que significa “accion y efecto de administrar”; en los Estados
Unidos de América, México y algunos otros paises, se refiere al
“equipo de gobierno que actua bajo un presidente”. Asimismo,
define el concepto de Administracion Publica como “conjunto de
organismos de gobierno de una nacion”.**®

425 Real Academia Espanola, direccion en Internet: http://dle.rae.es/?id=0mCOzj6, fecha
de consulta, 13 de marzo de 2018.
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Por su parte, Idalberto Chiavenato senala que la palabra
administracion proviene del latin: ad que significa direccion
hacia, tendencia; minister, comparativo de inferioridad; y
el sufijo ter, que indica subordinacién, u obediencia. Por
consiguiente, el término significa “funcion que se desempena
bajo el mando del otro, servicios que se presta a otro”. Hoy en
dia, el concepto de administracion se define como “el proceso de
planear, organizar, dirigir y controlar en empleo de los recursos
organizacionales para conseguir determinados objetivos con
eficiencia y eficacia”.*?¢

En complemento, de acuerdo con la RAE, el verbo administrar,
proveniente de la palabra latina administrare que adquiere
distintas connotaciones, entre ellas “Gobernar, ejercer la
autoridad o el mando sobre un territorio y sobre las personas
que lo habitan”; “Dirigir una institucion”; “Ordenar, disponer,
organizar, en especial la hacienda o los bienes”; y “Graduar o
dosificar el uso de algo, para obtener mayor rendimiento de ello
o para que produzca mejor efecto”?’

Al respecto Galindo Camacho refiere que administrar se
compone de los vocablos ad y ministrare que significa servir,
por consiguiente, etimologicamente administracion es la
“actividad consistente en servir o prestar servicios”.*?® Una
definicion mas amplia del mismo autor es “proceso cuyo objeto
es la coordinacion eficaz y eficiente de los recursos de un grupo
social para lograr sus objetivos con la maxima productividad”.*?°

Jiménez Castro define la administracién como “una ciencia
social compuesta de principios, técnicas y practicas y cuya
aplicacion a conjuntos humanos permite establecer sistemas
racionales de esfuerzo cooperativo, a través de los cuales se
puedan alcanzar propoésitos comunes que individualmente no
es factible lograr”.*3°

426 Cfr. Idalberto Chiavenato, Administraciéon. Teoria, proceso y practica, Ed. McGraw Hill,

Tercera Edicién, Colombia 2001, p. 3.

RAE, direcciéon en Internet: http://dle.rae.es/?id=0mFISCm, fecha de consulta, 13 de
marzo de 2018.

Cfr. Miguel Galindo Camacho, Teoria de la Administracién Ptblica, Primera edicion, ed.
Porraa, México 2000 p. 2.

Ibid, p. 3.

WILBURG JIMENEZ CASTRO, Introduccién al Estudio de la Teoria Administrativa, p.
24, citado por M. Galindo, op. cit., p. 5.

427
428

429
430
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Derivado de la definicion anterior, Galindo Camacho propone:
“administracion es la actividad estructurada, ordenada Yy
organizada que llevan a cabo las autoridades correspondientes
del gobierno o de alguna institucion u organismo particular, para
que mediante las leyes, reglas, principios y técnicas respectivas,
y del esfuerzo cooperativo se satisfagan las finalidades colectivas
que le han sido encomendadas, y que individualmente no
pueden ser satisfechas”.*3!

Hoy en dia la administracion la podemos encontrar en todos
los niveles y areas de las empresas, al igual que en todo tipo de
organizaciones humanas.*3?

Por otro lado, lo ptublico proviene del latin publicus y hace
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”.*33

Una vez definidos los conceptos de administracién y lo
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
las primeras catedras de ensefnanza cientifica de la actividad
administrativa para los trabajadores del Estado. A partir del
siglo XIX, las tendencias permiten constituir a la administracion
como Ciencia de la Administracion por tener un objetivo, un fin
y métodos propios.*** Esta si bien no es una ciencia exacta, sus
principios y reglas son firmes y precisas y se enmarcan en el
rigor cientifico.*®®

431
432
433

Cfr. M. Galindo, op. cit.,, p. 5.
Cfr. 1. Chiavenato, op. cit., p. 31.

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

Cfr. M. Galindo, op. cit., p. 3.
5 Ibid, p. 5.
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Carrillo Castro define la administracién ptblica como “el
sistema dinamico —-integrado por normas, objetivos, estructuras,
organos, funciones, métodos y procedimientos, elementos
humanos y recursos economicos y materiales— a través del
cual se ejecutan o instrumentan las politicas y decisiones de
quienes representan o gobiernan una comunidad politicamente
organizada”.*3

Con base en la definicion anterior, Galindo Camacho afirma
que la administracion publica en México se lleva a cabo
mediante tres actividades fundamentales: mantener el orden
publico, satisfacer las necesidades de la poblacién 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.*’

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

Es conveniente precisar que la teoria de la Administracion
Publica, como una ciencia de caracter social, se fundamenta bajo
los principios del Derecho Constitucional y Administrativo para
determinar los suyos propios, con el fin de dar cumplimiento
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 funcion ejecutiva para satisfacer
las necesidades de la comunidad, mediante las facultades que
la ley otorga a los 6rganos encargados de realizarlas.**

En concordancia con lo anterior es que se configura el
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 Administracién Publica (Una Propuesta), p.
27, citado por M. Galindo, op. cit., p. 5.

Cfr. M. Galindo, op. cit., p. 6.
8 Ibid, p. 7.
° bid, pp. 10-11.
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conservar a los individuos, sus relaciones y la asociaciéon en que
se desarrollan tales vinculos.*°

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.**!

En este orden de ideas, se afirma que de las necesidades
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 mision de juntarlas y conducir su accién
a través de una institucién social que dara una direccion
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.**

Es necesario precisar que la Ciencia de la Administracion
Publica, nacida en Francia, rapidamente se convirtié en un campo
del saber universal. Se extendi6 a Espana, Colombia, México,
Alemania, Italia, Estados Unidos de América y Gran Bretana.**
Hagamos un breve repaso historico de su nacimiento y evolucion.

3.1.2.1. Grecia y 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 Soécrates, Platon y
Aristoteles. Socrates puso de manifiesto que las funciones del
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 edicion, Oxford

University Press, México 2000, p. 31.
Ibid.

Ibid, p. 31-32 y 41.

3 Ibid, p. 65.
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Por su parte, Platébn quien buscaba la conformacién del
Estado ideal, afirmaba que varias de las tareas que éste
desempena son de caracter administrativo, funcion realizada
a través de la administraciéon 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**® al descubrir la division de
funciones estatales mediante un sistema de division de
poderes, delimita y tipifica las facultades de cada poder, y por
consecuencia las funciones del poder ejecutivo, en el cual recae
precisamente la funcion administrativa, o propiamente dicho de
la Administracion Puablica.**¢

3.1.2.2. Francia

Francia esuno delos principales paises donde se establecieron
los principios de la administracion publica. Tras la Revolucion
Francesa, esta nacion ofreci6 al mundo nuevas maneras de
organizacion 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 revolucion y predecesor de un sistema absolutista, en la
practica politica marca el inicio de la actual teoria de la division
de poderes.**’

El pensamiento administrativo francés se puede expresar
en tres etapas: el pensamiento de Carlos De Secondat, Baron
de Montesquieu, quien en su obra “El Espiritu de las Leyes”
de 1748, expone en el capitulo sobre la Constitucion inglesa,
lo relativo a la Division 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
Alemania; y finalmente la propuesta de reforma administrativa

444

s Cfr. M. Galindo, op. cit., pp. 17-19.

Aristoteles es considerado el mas grande pensador griego dada su valiosa contribuciéon
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.

Cfr. M. Galindo, op. cit., p. 19.
Ibid, p. 21.
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en Espana de Francisco Javier De Burgos, inspirado de manera
directa por los principios de Bonnin e indirecta por lo expuesto
por Von Stein.**®

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
Administracion Puablica que centra su estudio especificamente
en la actividad que realiza el 6rgano ejecutivo. Si bien, ambas
ciencias cuentan con objeto, fin y método propios, es necesario
reconocer que la primera tiene alcances mas amplios que la
segunda, dado que comprende la division de Poderes.**°

La contribucion de Carlos Luis de Secondat, Baron de
Montesquieu (1689-1755) en el campo de la Ciencia de la
Administracion Pablica ha tenido una importante repercusion,
no sélo en Francia, su pais natal, sino en la mayor parte de los
paises occidentales. Su teoria senala que el poder ejecutivo es
el tinico que puede realizar actos propios de la administracion
publica, pensamiento que tuvo gran influencia en la Revolucion
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.*°

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,
donde se pone de manifiesto la actividad del 6rgano ejecutivo
representado por la administracion publica.*s!

A Bonnin se le adjudica la catalogacion de la Administracion
Publica como Ciencia, es decir, un conjunto de conocimientos
y principios légicamente ordenados y sistematizados, con
un objetivo, un fin y un método propios. Bonnin expresa la
necesidad de un Codigo Administrativo: que la administracion
es una consecuencia de la asociacion y ésta a su vez del espiritu

8 Inid, pp. 21y 23.

% Ibid, p. 23.
450 Ibid, pp. 24-25.
U Ibid, 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 organizacién y medio de ejecucion debe hacer
sentir a los ciudadanos la bondad de las leyes y la sabiduria
del gobierno.**? 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 administracion es el
gobierno de la comunidad; y 4. La acciéon social es el caracter de
la administracion, mientras que su atribucién son la ejecucion
de las leyes de interés general.*3

Otro gran pensador francés es Henry Fayol (1841-1925),
si bien forma parte de la corriente clasica del pensamiento
administrativo, su aplicacion 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 tamano, se requiere aplicar operaciones o funciones
basicas tales como: técnicas comerciales, financieras, de
seguridad, de contabilidad y administrativas. Por otro lado, en
su publicacion “El Despertar del Espiritu Pablico” vislumbra un
intento por industrializar el Estado para hacerlo mas eficiente.*>*

Senala que el gobierno de la empresa o institucion es el todo,
en tanto que la administracion es una de sus partes. Asimismo,
afirma que, con el fin de ser eficaz, el acto administrativo
debe basarse en la prevision, la organizacion, la direccion, la
coordinacion y el control.*®

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 Ibid, p. 28.

453 Ibid, pp. 29-30.
454 1pid, pp. 37-38.
455 Ibid, pp. 36-37.
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Fue Lorenzo Von Stein (1815-1890), quien propicié a
mediados del siglo XIX la transformacion de las antiguas
ciencias camerales de indole absolutista, en la ciencia de
la administracion publica, ademas de otras importantes
contribuciones ala ciencia politica, la economiay las finanzas.*¢

Para Von Stein existia una oposicion entre el Estado y la
sociedad (hoy conocida como sociedad civil). Afirm6é que el
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.**’

Segun Von Stein, la supervivencia de un Estado depende de
que su constitucion y su administracion publica cumplan con
sus propositos, ésta tltima como parte sustancial del Estado de
Derecho. Para €l la administracion publica se conforma de cinco
partes: el derecho internacional (soberania); la defensa nacional
(ejército y armada); la hacienda y finanzas; el sistema juridico
(administracion de justicia), y la administracion interna. De esta
manera, la Constitucion que da origen al propio Estado y otorga
competencias a los 6rganos que lo conforman, establece tanto
sus limites como su esfera de actuacion; y es esta separacion de
funciones la que da origen, precisamente, al Estado de Derecho.*®

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.

Esto dio origen a la definicion de administracion publica
como la accion del Estado, con la precision de que se refiere
en concreto a la accion de uno de los 6rganos del Estado, dado
que no todos aquellos que lo conforman realizan acciones de
administraciéon publica.**

Por otro lado, Carlos Marx (1818-1883), notable tratadista de
la filosofia politica, la economia y la ciencia de la administracion

456 Ibid, pp. 43-44.

7 Ibid.
458 Ibid, pp. 45-46.
459 Ibid, p. 46.

157



Guillermo de la Torre Sifuentes

publica, publica en 1848 su obra “Manifiesto del Partido
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.*®

Para Marx el Estado capitalista se movia en la antitesis entre
la vida publica y la privada. Afirmaba que la administracion se
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
que sean modificadas.*!

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.
Afirmaba que mientras mas politico es un Estado, menos se
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 so6lo una revolucién burguesa.*®?

Por otro lado, Max Weber (1864-1920), uno de los mas notables
soci6logos de la época contemporanea, considerado ademas
politélogo y economista, publica “La Politica como Vocaciéon”, y
“Economia y Sociedad”, a raiz de su preocupacion por explicar
el estatuto cientifico de la administracion publica. Weber exalta
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.?*3

Para Weber, la burocracia en las instituciones se fundamenta
en seis principios de accion: la especializacion, la jerarquizacion,
la formalizacion, el personal operativo, la impersonalidad y la
carrera profesional.

460 1pid, p. 50.
41 pid, p. 52.
402 Ipig,
463 Ibid.
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La especializacion permite la formacion de personal
altamente calificado para el cumplimiento de las funciones de la
administracion burocratica a través de una adecuada division y
distribucion del trabajo. La jerarquizacién 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
formalizacién se refiere a un sistema de principios y reglamentos
como sustento para la toma de decisiones y la ejecucion de
acciones para todos los niveles jerarquicos.*®*

El personal operativo se refiere a los funcionarios de la
base de la piramide que realizan actividades basicas para el
logro de los objetivos de la organizacion. La impersonalidad se
refiere a que las funciones de cada puesto estan reglamentadas
legalmente, por lo tanto, la actividad de los funcionarios esta
sujeta al contenido de la funciéon del cargo que desempenan.
Finalmente, la carrera profesional consiste en la oferta que
la administracion ofrece para la formacion 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.*®

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 administracién publica moderna
afirmando que sus caracteristicas se encuentran presentes
tanto en las sociedades capitalistas como en las comunistas.
Consider6 a la administracion publica como algo primordial
de los Estados modernos, y a la burocracia como el elemento
humano indispensable e imprescindible.*¢®

3.1.2.4. Estados Unidos de Norteamérica
Por su parte, los norteamericanos se han resistido a aceptar a

la administracion publica como una verdadera ciencia como lo ha
sido en Europa y otras partes del mundo, por lo que se han limitado

464 1pid, pp. 52-53.

> Ibid.
46 1bid, 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.*”

De las escuelas o corrientes desarrolladas en Estados Unidos
de Norteamérica se encuentran el Gerencialismo impulsado
por Lutero Gulick, que aplica criterios de la gerencia privada
en el campo de la administracion publica*®®. El Conductismo,
promovido por Herbert Simon, aplica el positivismo légico tanto
en la administracion publica como en la privada; expone ademas
la confusiéon 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 senala 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
que le ha permitido al pais expandir su economia y comercio por
todo el mundo.*"°

Woodrow Wilson (1856-1924), presidente delos 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 sistematica del derecho publico y que
el pueblo norteamericano mas que estudiar el arte de gobierno:
gobierna; en otras palabras, mas que reflexionar: actua.*”!

Frederick Winslow Taylor (1856-1915), como parte de las
corrientes clasicas de la Administracion, al igual que la doctrina
de Fayol, su aplicacion es en campo de la administracion privada.
En 1903 presenta sus principios cientificos de la administracion
de talleres que mas tarde conforman la investigacion cientifica
privada. Su investigacion se enfoca al estudio y conocimiento de
la mano de obra, los materiales, la coordinacion de esfuerzos, la
division del trabajo y la especializacion, asi como la planificacion
para incrementar la productividad.*"?

47 Ibid, p. 75.

168 o bien, la administracion publica y la privada pueden tener puntos de coincidencia, sus
principios fundamentales pueden llegar a ser muy distintos.

Ibid, p. 75.
70 Ibid.

471 Ibid, pp. 78-80.
472 Ibid, p. 80.
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La teoria de Taylor establece cuatro principios basicos:
el establecimiento de una verdadera ciencia, la seleccion
cientifica del trabajador, su educaciéon y formacion cientifica
y la colaboracion estrecha y amistosa entre la direccion y los
trabajadores.*”?

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 ambito de actuacion del gobierno, asi
como los principios que deben regir su actuar. Es fundamental
ahora en términos de la administracion publica, qué es lo que los
gobiernos deben de hacer, con el fin de entender de mejor manera
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

Para definir teéricamente lo que un municipio debe hacer, es
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.*”*

Al respecto, Carles Rami6 afirma que las organizaciones
son agrupaciones humanas o unidades sociales, que se crean
para alcanzar objetivos especificos. Adquieren un caracter
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
puedan ejecutar y cumplir tales funciones. Se pueden clasificar
en organizaciones con o sin fines de lucro.*”®

473 Ibid, p. 81.

4 Cfr. Carles Rami6 Matas, Teoria de la Organizacién y Administracion Publica, Primera
edicién, ed. Tecnos, Espana 1999, p.17.

> Talcott Parsons, Structure and Process in Modern Societies, p. 17, citado por I. Chiavenato,
op. cit., p. 44.
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En este sentido, con la aparicion de la Teoria de los Sistemas, se
clarificé la naturaleza sistémica de las organizaciones en general
y de las empresas en particular. Un sistema se conforma de
partesu organos denominados subsistemas, que serelacionan de
manera dinamica y mantienen una interdependencia, formando
una red de comunicacion y relaciones. Ellas desarrollan una
actividad o funcién (operacion de procesos) para el logro de
objetivos o propoésitos (finalidad de la creacion del sistema). El
sistema es un todo organizado con légica, donde el todo es mayor
que la suma de sus partes.*’® Es importante hacer alusion a
que una administracion 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:*"”

* Entradas o insumos (inputs): Todo sistema recibe del
ambiente externo insumos para su funcionamiento que
pueden ser recursos (materiales, humanos y financieros),
energia o informacion.

* Operaciéon 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).

* Retroaccién o retroalimentacion (feedback): El retorno o
entrada nuevamente al sistema de parte de sus salidas o
resultados a manera de informacion o energia, y que influye
en su funcionamiento. Es un mecanismo sensor del sistema
que pueda orientarse sobre el ambiente externo para
detectar desvios a corregir en vias de lograr los objetivos.

476 1, Chiavenato, Teoria general da administracao, p. 382, citado por I. Chiavenato, op.

cit., p. 46-47.

477 Cfr. 1. Chiavenato, op. cit., p. 47.
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Por otro lado, una organizacion contempla una misién y una
vision organizacional; la primera es la razén de ser y existir de
la organizacion y el papel que juega en la sociedad, en cambio
la vision es la imagen que la organizacion define sobre el futuro,
en otras palabras, lo que pretende ser.*’®

Ademas, una organizacion 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
que justifica el actuar y la existencia misma; sirven como
estandares para comparar y evaluar el éxito de la organizacion
en términos de eficiencia y rendimiento, y sirven como unidad
de medida para verificar y comparar la productividad de la
organizacion, de sus 6rganos y de sus miembros.*”

Administrares lograr que las actividades se realicen de la mejor
manera posible al utilizar los recursos disponibles para el logro
de los objetivos. Estos recursos pueden ser: fisicos o materiales
(bienes inmuebles, maquinaria y equipo, instalaciones, materias
primas, tecnologia); financieros (capital, flujo de dinero, crédito,
gastos financieros, ingresos, financiamiento, inversiones);
humanos (directores, gerentes, jefes, supervisores, empleados de
oficina, obreros, técnicos); mercadolégicos (mercado de clientes
y consumidores o usuarios); y administrativos (planeacion,
organizacion, direccion y control).*®° Al respecto, en las empresas
el nivel de actuacion va encaminado a la racionalidad, que en
el sentido que expone Max Weber en la Teoria de la Burocracia,
implica en términos de eficiencia, la adecuacion de los medios a
los fines que se desea alcanzar.*8!

Asi mismo, en cuanto a los niveles organizacionales en las
empresas, éstos pueden ser: nivel institucional o estratégico
(nivel mas elevado de la empresa conformado por directores,
propietarios o accionistas y los altos ejecutivos); nivel intermedio
o gerencial (articulacion de los niveles de la cima y de la base de
la organizacion, administracion y distribucion de los recursos
en el nivel operacional); y el nivel operacional o técnico (ejecucion

478 Ibid, p. 50.

479 Amitai Etzioni, Organizacoes modernas, pp.13-35, citado por I. Chiavenato, op. cit., p. 50.
480 Cfr. 1. Chiavenato, op. cit., pp. 52-54.
Bl 1pid, p. 56.
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cotidiana y eficiente de las tareas y operaciones de la empresa
relacionadas con la elaboracion de productos o la prestacion de
servicios).*82

Es importante anadir que durante los anos setenta, la Teoria
de la Organizacién 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,
recursos humanos, recursos tecnologicos, financieros y
materiales, y procesos administrativos*®? (Figura 3.1).

Figura 3.1. Subsistemas organizativos.**

Subsistema
de entorno

Subsistema
estratégico

Subsistema
tecnologico

Entradasdela Salidas
organizacién Organizativas
Humanos Producciénde
Financieros bienesy servicios

Informaticos
Recursos materiales

Subsistema

RRHH estructural

administrativo

Fuente: Kast, F. E., y Rosenzbeig, J. A. (1976), citado por C. Rami6.

82 Ibid, p. 57-58.

3 Cfr. C. Ramio, op cit., pp. 17-18.
84 Ibid, 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 son algo 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-cultural. Aunado a ello, existen las dinamicas
de cambio que permiten mejorar la eficiencia y la eficacia por
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.*®®

Al respecto, el ambito sociotécnico agrupa los elementos
basicos de cualquier organizacion: el entorno, los objetivos,
las estructuras, los recursos financieros y materiales y
los procesos administrativos. Estos elementos, muy bien
diferenciados, pueden ser analizados con instrumentos técnicos
estructurados.*®

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
su capacidad de controlar los recursos y su influencia en los
procesos de toma de decisiones. Esta lucha por dominar espacios
compartidos es natural que desemboquen en conflictos. Aunado
a esto, las organizaciones cuentan con parametros culturales
claramente perceptibles (costumbres, rituales, simbolos, etc.),
mas no faciles de definir (mitos, valores e ideologias) que
permiten la articulacion y cohesion de los diversos miembros
individuales y colectivos de una organizacion.*®’

El ambito de control y mejora se refiere al control que
las organizaciones ejercen sobre sus elementos, procesos
y actuaciones. Revisan si las dinamicas cumplen con Ilo
previamente establecido y programado. Para ello se disenan e
implementan sistemas de informacion y control que permiten

85 Ibid, pp. 18-19.

436 Ibid.
7 Ibid.
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diagnosticar los elementos organizativos para que, en caso
necesario, se impulsen acciones de cambio y mejora organizativa.
Este proceso de transformacion permite adecuar la realidad
interna a las nuevas exigencias del entorno.*®

Es importante anadir que el individuo o servidor publico,
actia en un contexto organizacional donde toma decisiones que
afectan la vida de personas, en lo individual o de manera grupal,
a través 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.*®

En este orden de ideas Ramié Matas define a la organizacion
como un grupo de personas asociadas para el logro de un fin
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
de entender a las personas, aspira a simplificar los fenémenos
organizativos en lo presente y futuro.*°

Para entender con mayor profundidad los elementos y
principios que dan forma a las organizaciones, analizaremos el
desarrollo y la clasificacion de las diversas teorias organizativas
a lo largo del ultimo siglo.

Las distintas perspectivas o teorias organizativas se clasifican en
tres grandes grupos de manera cronolégica: los enfoques cldsicos,
los neocldsicos y los contempordneos. Los enfoques cldsicos
representan los paradigmas teoricos predominantes durante
la primera mitad del siglo XX y son la base de la teoria de la
organizacion moderna. Los enfoques neocldsicos, surgidos en
las décadas de los cincuenta, sesenta y setenta, representan los
paradigmas teoricos que aportan a la Teoria de la Organizacion

488 Ibid.

489 Cfr. Michael M. Harmon, y Richard T. Mayer, Teoria de la Organizacién para la
administracién publica, titulo original: Organization Theory for Public Administration,
traduccion de Pastor Jestis Andrade Covian y Moénica Utrilla, primera edicién en
espanol, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Publica A.C. y Fondo de
Cultura Economica, México 1999, p. 7.

90 1pid, p. 22.
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una vision mas global e integral de los fenéomenos organizativos
mediante la interrelacion de sus dimensiones. Finalmente, los
enfoques contempordneos surgidos en la década de los ochenta
y parte de los noventa representan los paradigmas teoricos
que marcan las tendencias y perspectivas de la teoria de la
organizacion en la actualidad; si bien son enfoques muy diversos,
le aportan pluralidad y profundidad al analisis particular de
sus dimensiones organizativas.*’!

Los enfoques clasicos son considerados: la direccion cientificay
administrativa, el estructuralismo y la escuela de las relaciones
humanas. Los enfoques neocldsicos: el neorracionalismo,
el neoestructuralismo y la teoria de las contingencias. Y los
enfoques contempordneos: el analisis longitudinal, el analisis
interorganizativo, la economia organizativa, la cultura y el
aprendizaje organizativo, decisiones y ambigiiedad, poder y
conflicto en las organizaciones y cambio organizativo.*?

3.2.1.1. Enfoques clasicos

La Direccion Cientifica y la Direcciéon Administrativa tiene
entre sus principales exponentes a F. W. Taylor, H. Fayol, y L.
Gulick y L. Urwick.

F. W. Taylor en su obra Principios de la direccién cientifica,
publicada en 1911, propone cinco principios basicos: 1. El
directivo es responsable de organizar el trabajo de todo el
personal, 2. utilizar métodos cientificos para definir la mejor
manera de hacer el trabajo, 3. seleccionar a la mejor persona para
realizar cada trabajo, 4. instruir al trabajador para que realice
su trabajo de una manera eficiente; 5. controlar el rendimiento
del trabajador para cerciorar que se aplican los procedimientos
adecuados de trabajo y constatar los resultados obtenidos.*%

H. Fayol, en su obra Administracién industrial y general,
publicada en 1916, propone los siguientes principios de
direccion: division del trabajo, autoridad y responsabilidad,
disciplina, unidad de mando, unidad de direcciéon, subordinacion
del interés individual al interés general, remuneracion del

O Ipid, pp. 22-23.

2 Ibid, pp. 23-32.
93 Ibid, p. 24.
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personal, centralizacion, linea de autoridad, orden, igualdad,
estabilidad del puesto, iniciativa y espiritu colaborativo.***

L. Gulick y L. Urwick, en su obra Notas sobre la teoria de la
organizacién, publicada en 1937, basada en los principios de
Fayol, profundiza en uno de los elementos clave de cualquier
organizacion: el desarrollo horizontal (especializacion) vy
el desarrollo vertical (jerarquia), asi como los sistemas de
coordinacion y de control para alinear las diferentes areas y
niveles de la organizacion.**®

Por otro lado, la Escuela Estructuralista agrupa las posturas
de M. Weber, P. Selznick, y R. K. Merton.

M. Weber, en sus escritos sobre la burocracia, en Economia y
Sociedad, publicada en 1921 (quiza la obra mas importante de
la Teoria de la Organizacion), 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
la administracion eficiente, lo cual sienta las bases del
funcionamiento de la organizacion burocratica.

Para Weber, una organizaciéon 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). El desempeno
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
desempeno de sus puestos y que con el tiempo forjan una carrera
profesional dentro de la organizacion de manera indefinida.*®

P. Selznick, en su obra Bases de la Teoria de la organizacién
publicada en 1948, senala que las organizaciones tienen una
dimension formal que las mantiene estables y perdurables, y
tienen también una dimension informal y de entorno social

94 pid.
95 1bid.
19 Ibid, pp. 24-25.
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que le asigna un caracter variable y dinamico; por ello, las
organizaciones deben contar con los mecanismos necesarios
para asegurar su estabilidad y permanencia.*”

R. K. Merton, en su obra Teoria y estructura 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 burocratico 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.*?®

Por ultimo, los enfoques clasicos concluyen con las
aportaciones de las Relaciones Humanas, con E. Mayo, R. Likert,
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
hombre; donde también la psicologia y la fisiologia del trabajo
son factores clave para mejorar el clima de trabajo. Asimismo,
explica el hecho de que el reconocimiento de las personas, mas
alla de lo individual, tiene mayor efecto si se reconoce a través de
grupos, la relacion entre ellos y su relacion con la organizacion.
El experimento de referencia demostré de manera empirica que
las personas no sélo se mueven por recompensas economicas,
sino que la motivacion y la satisfaccion en el trabajo influyen de
manera considerable en su comportamiento.*®

Por su parte, R. Likert, en su obra Nuevo método de gestion y
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
humano que al trabajo, enfocandose en los objetivos finales mas

Y7 Ibid.

98 Ibid.
99 Ibid, p. 26.
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que en los métodos. Para Likert, el elemento mas trascendente
en el desarrollo organizativo es el tipo de liderazgo.5*°

D. A. McGregor en su obra El aspecto humano de las empresas,
publicada en 1960, critica la vision negativa y unilateral respecto
a las personas de la direccion cientifica. Para este autor, la
experiencia y el aprendizaje son elementos esenciales para definir
nuevos procedimientos que se adapten a las nuevas situaciones.
Su teoria contempla la integracion de los intereses individuales con
los objetivos de la organizacion. Reduce el conflicto por medio de
la definicion de objetivos y mecanismos de trabajo consensuados
o compartidos, con base en la teoria de las necesidades crecientes
de Maslow (necesidades fisiologicas, de seguridad, sociales, de
autoestima o reconocimiento y de realizacion).>°!

C. Argyris, en su obra Personalidad y organizaciéon: El conflicto
entre el sistema y el individuo, publicada en 1957, expresa que
las personas al intentar satisfacer sus necesidades caen en
conflicto con la organizacion en cuanto a sus métodos y objetivos
formales. Esto se debe a que el comportamiento que les exige
la organizacion obstaculiza su autorrealizacion y autonomia;
realidad que les provoca un grave trastorno.*%?

3.2.1.2. Enfoques neoclasicos

En lo que respecta a los enfoques neocldsicos de la teoria de la
Organizacion, las principales corrientes son el Neorracionalismo,
el Neoestructuralismo y la Teoria de las Contingencias.

El enfoque Neorracionalista cuenta entre sus principales
exponentes a H. A. Simon y a Lindblom.

H. A. Simon, en sus obras El comportamiento administrativo
y Teoria de la organizacién (en conjunto con J. G. March),
publicadas en 1947 y 1958 respectivamente, parten del ser
humano con caracter limitado de capacidad de conocimiento,
calculo y anticipacion en el analisis de alternativas. March y
Simon estudian los procesos decisionales clasificandolos como
intraindividuales, interindividuales y organizativos, con especial

00 1hid.

0 1hid.,
202 1bid.
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atencion en los elementos racionales e irracionales. Simon se enfoca
en el analisis de las organizaciones y sus problemas de manera
integral con el fin de solucionar los problemas de la organizacion;
dado que la comunicacion y la informacion son los elementos clave
para la toma de decisiones, plantea la ubicacion estratégica de los
canales de informacion en toda la organizacion.>%

Lindblom en su obra La ciencia del salir del paso publicada en
1959, expone sumétodo delas comparaciones sucesivas limitadas,
amanerade procedimientos de toma de decisiones parala solucion
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 numero 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 fenémeno burocrdtico,
publicada en 1963, muestra como cuatro elementos
circunstanciales a las burocracias provocan un circulo vicioso
que incapacita a los sistemas organizativos a mantener
estructuras flexibles conforme a las demandas de su entorno.
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.5°®

Estos cuatro factores se combinan con las relaciones entre
los niveles directivos y el personal operativo; los primeros
representan la busqueda de la racionalidad y la eficiencia, en
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
que obstaculiza el logro de la efectividad y de la eficiencia y

3 Ibid, p. 27.

04 Ipid.
95 Ibid, pp. 28-29.
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limita la capacidad de respuesta y de innovacion del sistema
organizativo.5®

Los neoestructuralistas mantienen tres lineas basicas
de analisis: a) una critica del modelo weberiano, donde la
burocratizacion frena el proceso de racionalizacion, y provoca
lentitud, ineficacia, bloqueo en las decisiones, comportamientos
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 analisis
politico de las organizaciones que estudian las relaciones de
poder entre los actores intraorganizativos y el conflicto.%%”

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 relaciéon 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.>*®

3.2.1.3. Enfoques contemporaneos

Los enfoques contempordneos de la Teoria de las
Organizaciones, segun lo explica el autor italiano Stefano Zan,
son: el analisis longitudinal, el analisis interorganizativo, la
economia organizativa, la cultura y el aprendizaje organizativo
y decisiones y ambigliedad. Otros autores como Shafritz, Ott
Morgan y Perrow, por su cuenta agregan dos perspectivas mas:
poder y conflicto en las organizaciones y cambio organizativo.5%®
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,
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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 interactiia constantemente y el cual se
compone de otras organizaciones; en la economia organizativa
que 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 organizacion como cultura y la cultura de la
organizacion; y en el paradigma decisiones y ambigtiedad 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 ambigtiedad extrema (en los objetos, en
la comprension, en la historia y en la organizaciéon misma).51°

Por otro lado, en el poder y conflicto en las organizaciones,
se detectan distintas fuentes de poder, diversidad de actores
(que influyen en los procesos de toma de decision), asi como de
intereses y objetivos que generan coaliciones, actos, consensos,
enfrentamientos y conflictos; estos elementos permiten entender
las estrategias y acciones globales de las organizaciones.
Finalmente, en el cambio organizativo, el cambio se considera
una respuesta a los impulsos del entorno; en especifico estudia
la logica del cambio (como 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).5!!

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 o modernizacion
0 por su critica u oposiciéon. Sin embargo, la mayor parte de
ellas conservan su vigencia tedrica y practica.>!?

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.

310 bid, pp. 30-32.

U Ibid.
12 Ibid, p. 32.
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Otra teoria que es importante analizar es la Reinvencion
del Gobierno dada la repercusion que ha tenido en las ultimas
décadas.

3.2.2. La Reinvencion del Gobierno

Los principios fundamentales de la Reinvenciéon 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.®!?

3.2.2.1. Diferencia entre empresa y gobierno

El gobierno dificilmente podra ser dirigido como una empresa
por ser instituciones fundamentalmente distintas, los lideres
de las empresas buscan el beneficio, en cambio los lideres
del gobierno buscan la reeleccion; las empresas obtienen
recursos financieros de sus clientes, en cambio el gobierno lo
hace principalmente de los contribuyentes; y por lo general
las empresas se mueven por la competencia, en cambio los
gobiernos generan monopolios.>!*

Diferencias como las senaladas crean incentivos diferentes en el
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.>'s

Otra gran diferencia es que gobierno obtiene ingresos
principalmente de los impuestos, mientras que las empresas lo
hacen a través de la venta de productos y 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 burocratas 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

13 David Osborne y Ted Gaebler, La reinvencion del gobierno, la influencia del espiritu
empresarial en el sector publico, Primera edicion en castellano, Ed. Paidés, Espana
1994, p. 45.

Ibid, pp. 49-50.
15 Ibid, 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).5!°

Otra diferencia es que la toma de decisiones es distinta, en
las empresas se toman de manera rapida y a puerta cerrada,
en cambio en los gobiernos el factor ético influye de manera
importante dado que la mision 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
niveles de eficiencia que las empresas en el mercado.>!”

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
social (sin fines de lucro).>!®

Al respecto, hoy en dia la aplicacion 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
que se expone (resultados, -clientes, descentralizacion,
prevencion y enfoque de mercado). Si bien la teoria de
Deming fue disenada para las empresas del sector privado,
su aplicaciéon en los gobiernos ignora aspectos importantes
como el monopolio dado que se centra en la competencia, el
alcanzar objetivos derivados de una misiéon 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 desempenarse de una manera empresarial, o pueden
también ser burocraticas.®'
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3.2.2.2 Los diez principios de la reinvenciéon 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 timon que remar.
Etimologicamente la palabra gobierno se relaciona con la accion
de “conducir una nave” o “llevar el timon”, por consiguiente, la
tarea del gobierno debe ser llevar el timon de la nave, no remar;
“prestar servicios es remar, y el gobierno no es muy bueno
remando” dice E. S. Savas.>?°

Los gobiernos enfocados en llevar el timo6on logran el
desarrollo de sus comunidades, estados y naciones. Toman
mas decisiones de caracter politico, promueven mas
instituciones sociales y econémicas, 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.®?!

Gobierno propiedad de la comunidad: Mejor facultar que
servir directamente. George Latimer, ex alcalde de St. Paul,
afirma que “para que los programas funcionen, deben ser
propiedad de la gente a la que sirve”.5??2 Ante esta afirmacion,
los autores senalan que las comunidades se comprometen mas
con sus propios miembros y comprenden sus problemas, mas
que 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.®?
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Por su parte, las comunidades son mas flexibles y creativas
que las grandes burocracias de servicios y mas baratas que
los profesionales de servicios. Las comunidades también
aplican patrones de conducta mas eficaces centrandose en sus
capacidades, en cambio los otros se centran en sus deficiencias.
Por ello, es importante la capacitacion de los ciudadanos por
medio de la democracia participativa.5?*

Gobierno competitivo: Inyectar competitividad en la prestacion
de servicios. Sobre este aspecto, John Moffit, Secretario Jefe
del Gobernador de Massachusetts William Weld, afirmaba que:
“el problema no reside en la oposiciéon entre lo publico y lo
privado. El problema esta en la competitividad en oposicion al
monopolio”.>?5

Al respecto, los autores senalan que la mas clara ventaja
de la competencia es una mayor eficiencia en cuanto al
aprovechamiento del dinero. La competencia obliga ademas a los
monopolios publicos y privados a responder a las necesidades
de los consumidores. Mientras la competencia premia la
innovacioén, el monopolio la asfixia. Y finalmente la competencia
incrementa el orgullo y la moral de los empleados publicos.>?°

Gobierno inspirado en objetivos: La transformacion de las
organizaciones regidas por reglas. En este rubro, el General
George S. Patton afirma: “nunca digas a la gente como tiene
que hacer las cosas. Di qué quieres lograr y te sorprendera con
su ingenio”.5?”

Al respecto los autores senalan las ventajas de un gobierno
que se inspira en objetivos. Afirman que las organizaciones
inspiradasenobjetivos sonmas eficientes, efectivas,innovadoras,
flexibles y con moral mas alta que las organizaciones regidas por
reglas; razones por las cuales obtienen mejores resultados.>?®

Por otro lado, los presupuestos inspirados en objetivos
permitenotorgarincentivosalosempleados,liberanrecursospara
implementar nuevas ideas, dan autonomia a los responsables
524
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de gestion para responder a circunstancias cambiantes, crean
un medio predecible, simplifican la elaboracion del presupuesto,
ahorran dinero en auditores y personal y liberan cargas para
ocuparse de los problemas importantes.5?°

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 burocraticos:
“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.”s%°

Al respecto los autores hacen referencia al poder de la
medicion del rendimiento. Afirman que lo que se mide, se hace;
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.>3!

Gobierno inspirado en el cliente: satisfacer las necesidades del
cliente, no las de la burocracia. David Couper, jefe de policia de
Madison, Wisconsin, afirma que: “la calidad s6lo la determinan
los clientes.”s32

En este punto los autores senialan la importancia de escuchar
la voz de los clientes, a través de encuestas personales y
comunitarias, contacto con la gente y su difusion, seguimiento de
la comunidad, consejos de clientes, grupos focales, entrevistas,
correo electronico, formacion en el servicio al cliente, marketing,
garantias de calidad, inspecciones, Ombudsman, sistemas de
deteccion de quejas y buzones o impresos con sugerencias.>3
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Por otro lado, sefnalan 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 innovacion; 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.>*

El gobierno de corte empresarial: ganar en lugar de gastar.
Gale Wilson, antiguo gestor de la ciudad de Fairfield, California,
senala que “Hemos de garantizar ingresos futuros mediante la
creacion de nuevas fuentes de recursos.”>

En relacion, los autores senalan 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
con beneficios, y establecer los verdaderos costes de los servicios.53¢

El gobierno previsor: Mas vale prevenir que curar. Jim Dator,
futurodlogo de la Universidad de Hawai, sefiala que: “a causa de
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
problemas en vez de proveer servicios. Hacen referencia a la
prevencion de incendios, el cuidado de la salud, la proteccion
del medio ambiente.>3®

Al respecto, los gobiernos no sélo 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
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pasa, precisamente la mayoria de los gobiernos caen en el grupo
de aquellas que no saben qué pasa.>®

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
alternativos con el fin de establecer recomendaciones y metas
para la comunidad.>*

Una cosa es planificar a futuro y otra muy distinta es tomar
decisiones basadas en la prevision; es por ello por lo que muchos
gobiernos utilizan la disciplina del sector privado conocida
como planeacion estratégica, proceso que permite examinar
la situaciéon de una comunidad u organizacion y su futura
trayectoria, por medio de la definicion de metas, la estrategia
para alcanzarlas y la medicion de los resultados.>*!

Los pasos basicos de la mayoria de los diversos procesos
de planeacion estratégica son: hacer un andlisis situacional
(interno y externo); elaborar el diagnéstico (identificacion de las
situaciones clave que afronta la organizacion); definir la misién
de la organizacion; articular las metas basicas; crear una visién
respecto al éxito de la organizacion; desarrollar una estrategia
para lograr la vision y las metas; establecer un calendario para
dicha estrategia y finalmente medir y evaluar los resultados.
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.>*?

La planeacion 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. Quiza no asegura
que las decisiones sean correctas, pero permite la prevision,
de esta manera penetra en la cultura de la organizacion con
un sentido intuitivo de hacia donde se quiere ir y distinguir lo
realmente importante.>*

> Ibid, p. 321.
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El gobierno descentralizado: de la jerarquia a la participacion
y el trabajo en equipo. Ronald Contino, antiguo comisario
adjunto del Departamento de Higiene de Nueva York, alguna
vez menciono “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; €l/ella
fracasa miserablemente al ahogar el potencial de sus empleados
trabajando en su contra en lugar de con ellos.”>**

Al respecto, los autores refieren a las ventajas de las instituciones
descentralizadas: son mucho mas flexibles que las centralizadas
(responden con mayor rapidez a las circunstancias cambiantes
del entorno y a las necesidades de los clientes) y son mas eficaces,
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 direcciéon compartida, la
cooperacion entre el trabajador y la direccion, una politica de
no-despido y suavizar la organizacion jerarquica.>*® 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.5*’

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.>*®

Un obstaculo 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
veces tienen impactos significativos y normalmente utilizan

M Ibid, p. 347.
5 Ibid, pp. 349-350.
46 Ipid, pp. 358-365.
47 Ibid, pp. 366-368.
8 pid, p. 383.
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ordenes en lugar de incentivos.>*® En cambio, los gobiernos que
estan reestructurando los mercados crean escenarios para las
reglas de los mismos, facilitan informaciéon 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.>>°

Para que un mercado funcione se requiere de oferta, demanda,
accesibilidad, informacion, normatividad y politicas.**! 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.>>?

Para la teoria de la Reinvencion 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 solo 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:
medir procesos y medir resultados; medir la eficiencia y medir
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
550
551
552

Ibid, pp. 389-392.
Ibid, pp. 395-405.
Ibid, p. 396.
Ibid, pp. 406-419.
53 Ibid, 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, habra sido una pérdida de tiempo y dinero.>>*

Pese a ello, es importante aclarar que puede ser de utilidad
medir procesos, dado que permite mejorarla gestion. Por ejemplo,
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.>>

En cuanto a la medicion de eficiencia y efectividad, los
autores mencionan que la eficacia es una medida del costo
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
enfoquen soélo a medir la eficacia. Es claro que se requiere que
sean eficaces, pero mas que eso, deben ser efectivos.>%°

Finalmente, los autores resaltan la importancia de medir
la eficiencia y la efectividad de los resultados no sélo de los
programas, sino también los resultados politicos que resultan
ser mediciones mas complejas.>” Para ello es importante
realizar analisis tanto cuantitativos como cualitativos; evitar las
resistencias haciendo participes a los involucrados; someter
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Ibid, pp. 467-469.
Ibid.

Ibid, pp. 469-470.
Ibid, pp. 471-474.
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las medidas a revisiones o modificaciones anuales que una vez
ajustadas, permitiran comparar los rendimiento de un ano a
otro; lograr un equilibrio en las medidas (no deben ser ni pocas
ni demasiadas), suficientes para medir las metas programadas;
evitar incentivos erroneos; y alojar la funciéon de control y medicion
en una instancia imparcial y politicamente independiente para
que la informacion pueda ser objetiva y confiable>® (Tabla 3.2).

Salida
(o proceso)

Entrada
(o resultado)

Resultado
del programa

Resultado
politico

Eficacia del
programa

Eficacia
politica

Tabla 3.2. :Qué medir? .5

Volumen de
unidades
producidas
Calidad/efectividad
de produccion:
grado en que crea
los resultados
deseados

Efectividad de
programas
especificos en
conseguir los
resultados
deseados

Efectividad de
politicas mas
amplias a la hora
de conseguir metas

Coste de
resultados por
unidad

Coste de conseguir
las metas
fundamentales

Definicion general IO
calle

Kilometros
barridos

Tasa de
limpieza de las
calles

Tasa de
limpieza de las
calles,
resultado de
barrer

Medidas que
indiquen
cuanta basura
tiran los
ciudadanos en
la calle

Coste por
kilometro de
calle barrida

Coste por nivel
X de limpieza
de la calle

Bienestar:
formacion del
trabajo
Numero de gente
formada

Numero de gente
colocada en trabajos,
trabajando y fuera de
la asistencia social,
tras seis meses, un
ano, y mas. Impacto
en sus vidas.

Numero de gente
colocada en trabajos,
trabajando y fuera de
la asistencia social,
tras seis meses, un
ano, 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 ano,
cinco anos, etc.
Coste por trabajo
formado; colocacion;
trabajo conservado,
Etch

Coste de conseguir la
disminucion deseada
en el desempleo, la
tasa de pobreza,
carga del bienestar,
Eitch

38 Ibid, pp. 474-479.
59 Ibid, pp. 475-476.

184



Evaluacién municipal en México. El desarrollo de capacidades
gubernamentales para la obtenciéon de resultados.

Efectividad Grado en el que el  Nivel de Numero de personas
claboeiaeinct programa rinde los  satisfaccion del  colocadas,
resultados ciudadano con trabajando, y fuera
deseados la limpieza de de la asistencia social
sus calles después de seis
meses, un ano, 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 reinvencién 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
econOmica que exigian eficiencia en la gestion publica,
la necesidad de wuna especializacion por sectores y la
fragmentacion de programas y politicas con el fin de lograr un
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
por los ciudadanos con el fin de incrementar los niveles de
credibilidad y confianza en el gobierno.>®°

Estos tres elementos, que aun cuestionan a la administracion
publica contemporanea, se expresan en tres crisis: una crisis
de eficiencia en las instancias de gobierno que ponen en
duda su sobrevivencia; una crisis de eficacia en las acciones
gubernamentales que por su dispersion, no focalizan sus
impactos y por lo general no solucionan problemas publicos; y
una crisis de legitimidad por la falta de credibilidad y confianza
en el gobierno (desarrollo de intereses propios que han provocado
un divorcio con la ciudadania).5¢!

560 Enrique Cabrero Mendoza y Gabriela Nava Campos, Gerencia Publica Municipal,
conceptos bdsicos y estudios de caso, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas,
CIDE, Primera edicion, México 1999, pp. 19-20.

1 1pid, p. 20.
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Ante esta problematica, las soluciones implementadas son
un tanto simples: la crisis de eficiencia se trata de resolver
mediante la privatizacion (idea de que lo privado es mas eficiente
que lo publico); frente a la crisis de eficacia se opta por suprimir
organismos y programas de gobierno (si no se hace bien ¢para
qué hacerlo?); y ante la crisis de legitimidad, abrir espacios a
grupos de interés que avalen las acciones y las hagan propias
(vale mas la integracion de los grupos que la orientacion de los
programas).>®?

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, regulacion y monitoreo con
el fin de direccionar los programas y politicas gubernamentales,
y busca ademas que el Estado sea mas regulador y coordinador
que operador e interventor mediante los equilibrios necesarios
para el desarrollo de nuevos potenciales.>®?

Es asi que la gerencia publica erige espacios de diagnéstico y
decision en los tres ejes referidos y sobre los cuales se sustentan
las acciones de gobierno:®®*

* Eficiencia:como método de analisis en la relacion insumo/
producto, encaminado a la aplicacion de programas que
permitan el cuidado y uso intensivo de los recursos
publicos.

* Eficacia: como 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.

92 Ibid, pp. 20-21.

%3 Ibid, pp. 21-22.
% Ibid, p. 22.
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Al respecto, es importante precisar que la dificultad de la
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
de diversos actores; con ello se genera confianza y se amplian
los espacios de gobernabilidad.®®

Por otro lado, las crisis de gobierno a las que se hace
alusion, pueden ser de indole fiscal, presupuestal, financiero o
hacendario respecto al ineficiente uso de los recursos publicos;
pueden también ser técnicos o de coordinacion provocando una
mala imagen ante la incapacidad de alcanzar los fines dados a
conocer; o puede ser por la falta de credibilidad, la desconfianza,
la poca aceptacion de los ciudadanos o la inconformidad por la
falta de mecanismos de interaccion permanente.’®® Ante estos
retos, la consistencia y la congruencia en la toma de decisiones
se vuelven fundamentales en la gerencia publica.>%”

Al llevar estos ejes o principios al ambito municipal, se
observa que los costos derivados de la prestacion de servicios
publicos tendran un impacto sobre la eficiencia del gasto
administrativo de la hacienda municipal, de igual manera lo
hara el costo derivado del tamano 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
a sectores especificos de la poblacion deberan tener un enfoque
hacia la eficacia. De igual forma, la necesidad de contar con
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.5%®

3.2.4. El Nuevo Institucionalismo
Ya hablamos de las organizaciones en sus distintos enfoques,

pero ¢qué hay de las instituciones?, ¢qué son?, scomo se
conforman? y ¢qué relacion tienen con las primeras?

565
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Ibid.
Ibid, pp. 22-23.
7 Ibid, p. 25.
%8 Ibid, p. 26.
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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
que los seres humanos crean para regular la interaccion entre
las personas en distintos ambitos ya sean politico, social o
econémico.>®

En este sentido, el Nuevo Institucionalismo es considerado una
corriente contemporanea en el campo de las ciencias sociales
que aborda la historia como un proceso de cambio institucional
continuo que va desde la constituciéon de los Estados modernos,
hasta la division mas elemental del trabajo, estableciendo
reglas del juego o rutinas de comportamiento cada vez mas
complejas con el fin de regular o reducir la incertidumbre
entre los miembros que componen una sociedad. La repeticion
prolongada en el tiempo de estas rutinas conforma el mundo de
las instituciones.>"°

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 practicas 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).>"!

Se puede decir que las organizaciones funcionan a partir de
rutinas que definen el comportamiento a seguir para reducir
la incertidumbre de accion. La capacidad de estas rutinas para
predecir de manera eficaz las situaciones que el entorno afectara
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 Andlisis

Organizacional, Seccion de Obras de Administraciéon Publica, Serie Nuevas Lecturas de
Politica y Gobierno, Fondo de Cultura Econémica, México D.F. 1999, p. 8.

Ibid, p. 18.

Ibid, p. 20. Tomado de la obra de Douglass C., North, Institutions, Institutional Change
and Economic Performance, Cambridge University Press, Nueva York, 1990.

72 Ibid, p. 22.
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En este sentido, los gobiernos también son organizaciones
o, mejor dicho, un conjunto de organizaciones que deben de
funcionar de manera eficiente y eficaz para obtener los resultados
que la ciudadania demanda. En la medida que éstos mejoren su
desempeno organizacional, podran atender de mejor manera las
necesidades de la poblaciéon, de lo contrario no podran rendir
buenas cuentas por mas que los politicos o los funcionarios
publicos tengan la buena voluntad de hacerlo.5"

Es importante aclarar que una institucion no es una
organizacion, no es un ente tangible con personalidad propia,
sino que toda organizacion requiere de un marco institucional,
o un conjunto de reglas que rigen el comportamiento de los
miembros de la organizacion; por consiguiente, no pueden
existir organizaciones sin instituciones.>”*

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,
para garantizar la eficacia de las acciones de gobierno.®”

De esta manera, el hecho de construir instituciones permite
mejorar la credibilidad gubernamental al aumentar la estabilidad
en los procesos de los gobiernos al construir politicas publicas
consistentes.>"®

Hablar del “Redescubrimiento de la Instituciones” es hacer
referencia a los argumentos de James March y Johan Olsen
publicados en 1984 en el American Political Science Review,>"”
donde afirman que la perspectiva institucional consiste en
los mecanismos de consenso y definicion de metas colectivas
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, Organizacién e instituciones, Biblioteca Basica de
Administracion Publica del Distrito Federal, Siglo XXI editores, México 2012, p. 17.

74 Ibid, p. 35.
5 Ibid, pp. 42-44.
7 Ibid, p. 44.

7 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).5"®

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
caracteristicas particulares y de como estas influyen en el
comportamiento de los miembros de la institucion.5”

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
reglas institucionales influyen de manera determinante sobre el
comportamiento de los individuos.>8°

Otro aspecto que considerar es la atencién organizacional
donde las instancias inteligentes de la organizacion 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
que no requieren toma de decisiones, lo que permite que la
atencion se concentre en situaciones especiales o imprevistas
donde el desempeno de las unidades organizacionales presenta
una calificacion no satisfactoria.®®!

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. El 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

578 Cfr. R. Vergara, op. cit., p. 87. Tomado del libro El redescubrimiento de las

Instituciones, la base organizativa de la politica, James G. March y Johan P. Olsen,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Puablica, Universidad
Autonoma de Sinaloa, Fondo de Cultura Econémica, México, 1997, pp. 9-40.

Ibid, pp. 93-94.

0 Ibid, p. 96. Tomado de “Political science and the four new institutionalisms”
texto presentado en el encuentro anual de la American Political Science Association,
Nueva York, 1994 por Hall y Taylor.

Ibid, p. 91.
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reformas institucionales y administrativas en las organizaciones
gubernamentales.>®?

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.%®

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.%®*

Es importante agregar que toda organizacion cuenta con una
estructura que define las “reglas del juego” conformadas por
reglas formales, normas informales y caracteristicas de refuerzo
que permiten vigilar o reforzar la aplicaciéon 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
en que los gobiernos pueden basarse para definir su actuar, en
otras palabras, que es lo que debieran de hacer mas alla de sus
atribuciones y funciones. En complemento, analizaremos ahora
la manera en como lo pueden hacer.

3.3.1. Teoria de la Administracion

82 Ibid, p. 101.

83 Ibid.
4 Ibid, p. 102.
85 Ibid, 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 historicamente 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.®®® Como se observa, se enuncian teorias ya descritas
anteriormente, pero ahora bajo un enfoque administrativo mas
que organizacional y agrupadas de acuerdo con estos cinco
énfasis. Describamos brevemente cada uno de ellos.

Enfasis en las tareas: representa el enfoque caracteristico de
la escuela de la administracion cientifica iniciada a principios
del siglo XX por Frederick W. Taylor considerado fundador de la
Teoria Administrativa moderna quien intento aplicar los métodos
de la ciencia a los problemas de la administracion para mejorar la
eficiencia industrial mediante métodos de observacion y medicion;
con ello eliminar el desperdicio y las pérdidas y elevar el nivel de
productividad con métodos y técnicas de ingenieria industrial.>®”

Enfasis enlaestructuraorganizacional: contemplala planeacion
y organizacion de la estructura y los cargos que conforman la
empresa, asi como dirigir y controlar sus actividades. Aqui la
eficiencia de la empresa debe lograrse mediante la adecuacion
de los medios (6rganos y cargos) para el logro de los fines, donde
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.>®®

586 Cfr. 1. Chiavenato, op. cit., pp. 7-23.

87 Ibid, p. 7.
588 Ibid, 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
humanas y la teoria del comportamiento en las organizaciones.>®°

Enfasis en la tecnologia: es la fase en que administrar significa
hacer uso de la tecnologia para lograr la maxima eficiencia
posible. La cibernética, la mecanizacion, la automatizacion,
la computacion, la roboética y la tecnologia de la informacion
moldean la estructura y funcionamiento de las empresas.
La corriente de Tavistock que concibe a la empresa como un
sistema sociotécnico (interdependencia entre un subsistema
social y un subsistema tecnolégico) 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 contintian estudiando el impacto de la tecnologia
en las empresas.>%

Por 1ltimo, énfasis en el ambiente: es la fase en que
administrar implica enfrentar las demandas del ambiente para
obtener la maxima eficacia de la empresa. El hecho de estudiar
s6lo las variables internas o endégenas no logra en si una
amplia comprension de la estructura y el comportamiento
organizacional. El enfoque se dirige entonces al estudio de las
variables exogenas que se ubican fuera de los limites de la
empresa, las cuales influyen en los aspectos estructurales y
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.>!

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,

% Ibid, p. 19.

0 Ibid, p. 22.
U Ibid, pp. 22-23.
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ademas de turbulencias e inestabilidades, todo un reto para el
campo de la administracion.>?

Para entender de mejor manera como los gobiernos pueden
llevar a cabo sus funciones de manera ordenada y exitosa,
enunciaremos lo que la Teoria Administrativa define como
proceso administrativo.

3.3.1.2. Proceso administrativo

La planeacion, la organizacion, la direccion y el control
conforman el denominado proceso administrativo. Cada elemento
por separado se constituye como una funcién administrativa, pero
en conjunto alcanzan un enfoque global para lograr los objetivos.
Al respecto, un proceso como tal “es cualquier fenéomeno que
presente cambios continuos en el tiempo o cualquier operacion
que tenga cierta continuidad o secuencia®® (Figura 3.3).%%*

Figura 3.3. Proceso administrativo.>**

AMBIENTE EXTERNO
— B

[
Entradas | MBIENTE ’
| T'R13:1e] ORGANIZACION
Insumos 1 Resultados

N4

Fuente: Idalberto Chiavenato, Administracién. Teoria, proceso y prdctica.

Salidas

2 Ibid, pp. 31-32.
3 Ibid, p. 131.
Y 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.>®

Planeacion

La planeacién, segin Idalberto Chiavenato, implica tres
actividades basicas: un andlisis ambiental (contingencias y
variables del entorno); un andlisis organizacional, (condiciones
actuales y futuras de la empresa, recursos disponibles y
necesarios, fortalezas y debilidades, estructura organizacional,
capacidades y competencias); y la formulacién de estrategias
(toma de decisiones que afectaran el futuro de la empresa en
el largo plazo).>%°

Al respecto menciona que toda empresa debe considerarse
desde el punto de vista de la eficacia y la eficiencia; la primera
como medida normativa de la consecucion de resultados, y la
segunda como medida normativa del uso de recursos en tal
proceso. En términos econémicos, la eficacia en una empresa
se refiere a la capacidad de satisfacer una necesidad de la
sociedad mediante el suministro de productos o la prestacion de
servicios, en cambio, la eficiencia se refiere a la relacion técnica
entre las entradas y las salidas (relacion costo-beneficio).>*”

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).>?®

595
596

Ibid.
Ibid, p. 116.
7 Ibid, p. 128.
8 Ibid, p. 147.
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Seis son las etapas que contempla la planeaciéon estratégica:
1. Definicion de objetivos en funciéon de la mision y la vision
(¢cual es el camino?); 2. Analisis del ambiente externo (¢qué
hay en el ambiente?); 3. Analisis 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 tacticos y
operacionales.>%°

Con relacion a los objetivos que se definen en este proceso de
planeacion, éstos deben guardar cierta jerarquia de tal manera
que se fijan tomando como referencia objetivos mas amplios de
la organizacion, con ello se evita la dispersion de esfuerzos o la
pérdida misma de la unidad organizacional de la empresa.®

La planeacion tdctica se desarrolla en el nivel intermedio de
la empresa y 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.®®!

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
a través de flujogramas verticales, horizontales o de bloques,
cronogramas, Diagrama de Gantt, PERT (ruta critica), y planes
operacionales, entre otros.%%?

Organizacion
Elsiguiente paso del proceso administrativo, la organizacion,

se puede decir que un disefio organizacional reflejala estructura
de la empresa (6rganos y relaciones de interdependencia) y su

% Ibid, p. 149-150.

600 1pid, p. 151.
0l 1pid, pp. 180 y 185.
02" Ibid, pp. 186-196.
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funcionamiento (procesos de coordinacion de actividades para
el logro de objetivos) y puede ser de tipo lineal, funcional o
linea-staff.®®® El disefio departamental se refiere a las divisiones
de la empresa en el nivel intermedio y pueden ser de manera
funcional, por productos o servicios, por area geografica, por
clientela, por proceso o por proyecto.®%*

En lo referente a cargas y tareas, su diseno refiere a la division
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.®®®

Direccion

En cuanto a la funciéon administrativa de direcciéon, 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 desempeno de las personas dado que
ellas se encargan del manejo de los demas recursos.®%°

Dentrodeladireccion existen diferentes sistemas administrativos,
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
autocracia y representa una flexibilidad gradual de la arbitrariedad
organizacional; y el participativo, que es democratico 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 gerencia o management se refiere a la funcion
administrativa de direccion en el nivel intermedio 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
basica es la mediacion que implica reducir la incertidumbre del
ambiente externo para transformarlas en programas y acciones

603
604
605
606
607

Ibid, pp. 205, 219, y 221-228.
Ibid, pp. 235, y 237-246.

Ibid, pp. 261-274.

Ibid, pp. 285, y 295-296.
Ibid, pp. 190-192.
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estandarizadas en el nivel operacional. Un aspecto importante es
la conduccion de la actividad humana mediante la motivacion, el
liderazgo y la comunicacion, conceptos que permiten alcanzar la
eficiencia y la eficacia gracias a las personas.®®

En referencia ala motivacion humana, un motivo es el impulso
que conduce a las personas a actuar de cierta manera, 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.®®
En términos de psicologia gerencial, el comportamiento humano
tiene causas por estimulos internos y externos y es motivado o
dirigido hacia algiin objetivo de caracter personal.®!®

Al respecto, la teoria de la motivacion de Maslow define
una jerarquizacion de necesidades humanas en una especie
de piramide; estas necesidades son: fisiolégicas (alimento,
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,
confianza, estatus, reconocimiento, aprecio, admiracion de los
demas); ydeautorrealizacion (autodesarrollo, autosatisfaccion).!!

Por otro lado, la teoria de los factores desarrollada por Hezberg
intenta entender el comportamiento laboral de los individuos.
Estos factores son higiénicos o extrinsecos (condiciones en las que
desempena su trabajo y que estan fuera de su control dado que
son administrados por la empresa, como lo son los salarios, los
beneficios sociales, las condiciones fisicas, las politicas, el clima,
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).®!?
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Ibid, pp. 300-301.

Ibid, p. 301.

Harold J. Leavitt, Managerial Psychology, Chicago, p.12, citado por I. Chiavenato, op.
cit., p. 302.

Abraham H. Maslow, Motivation and Personality, citado por I. Chiavenato, op. cit., pp.
304-305.

Frederick Herzberg, Work and Nature of Man, citado por I. Chiavenato, op. 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.®!3

En referencia al liderazgo, se dice que es la influencia
interpersonal ejercida en cierta situacion para el logro de uno o
mas objetivos especificos a través de un proceso de comunicacion
humana; en otras palabras, es la capacidad de influir en las
personas para que lleven a cabo aquello que deben hacer. Existen
diversos tipos de liderazgo: autoritario, liberal y democratico;
centrado en las tareas y centrado en las personas.®'*

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
o grupos: el emisor (fuente) y el receptor (destino), en otras
palabras, quien envia la comunicacion y quien la recibe. El
primero constituye el punto inicial y el segundo el punto final de
la comunicacion. Intervienen ademas cuatro componentes mas:
el transmisor, el canal, el receptor y el ruido. Es posible que en
los procesos de comunicaciéon se presenten barreras por ideas
preconcebidas, rechazo de informacion contraria, significados
personalizados, motivacion-interés, credibilidad de la fuente,
habilidad de comunicacion, clima organizacional y complejidad
de los canales.®!s

La supervision se refiere a la funcion administrativa de
direccion en el nivel operacional y consiste en la direccion del
trabajo del personal encargado de la ejecucion de las tareas y
las operaciones.®!®

Control

El ultimo 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 organizacion y la direccion.

613 Cfr. F. Herzberg, citado por I. Chiavenato, op. cit., p. 314.

M Ibid, pp. 306-307.
Cfr. K. Davis, citado por I. Chiavenato, op. cit., pp. 324-327
16 1bid, pp. 336, 339-340.
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Ningun plan estara completo y terminado si no se cuenta con
los medios para evaluar los resultados. Su esencia es verificar
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 evalua el desempeno y aplica las acciones correctivas cuando
es necesario, por consiguiente, es un proceso que permite la
regulacion. Es asi como sus finalidades principales son la
correccion de fallas o errores en la planeacion o en la ejecucion
y prevenir que no se vuelvan a suscitar en el futuro.®!®

Es importante agregar que los controles organizacionales
permiten: establecer estandares de desempeno; 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
o niveles organizacionales; evaluar y dirigir el desempeno 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 estandares de desempeno en relacion a los resultados que se
desea alcanzar (patrones de cantidad, calidad tiempo y costo);
2. la evaluacion del desempeno (definicion exacta de lo que se
pretende medir); 3. la comparacion entre desempeno y el patron
deseado (para detectar errores y desviaciones y predecir otros
resultados futuros), comparacion que se puede llevar a cabo
mediante resultados (medicion de una operaciéon ya concluida)
o desempeno (durante la operacion); y 4. la accion correctiva
(por medio de datos cuantitativos generados en la tres fases
anteriores del proceso de control).52°

Asi como la planeacion estratégica se aplica a la empresa en
su totalidad para el logro de objetivos globales, de igual forma

%17 Ibid, pp. 346-347.
18 Ibid, p. 349.
1% Ipid, p. 351.
20 1pid, pp. 352-354.
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la existencia de control respecto al desempeno 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 desempeno de las distintas unidades. Algunos tipos
de control estratégico son: desempeno global de la empresa,
informes contables, control de ganancias y pérdidas y el control
del analisis del retorno sobre la inversion.®!

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 accion u operacion de los programas
establecidos. Tiene como objetivo evaluar el desempeno y
asegurar el alcance de los objetivos planteados. Permite ademas
corregir la actividad planeada o la operacion programada, en caso
de presentarse desviaciones o variaciones, al realizar ajustes a
los objetivos. Algunos tipos de controles tacticos son: control
presupuestal, presupuesto-programa y contabilidad de costos.®??

Por ultimo, el control operacional se lleva a cabo en el nivel de
ejecucion de las operaciones; se realiza respecto a la ejecucion
de las tareas y las operaciones que desempena el personal no
administrativo de la empresa. Se enfoca en el corto plazo dado
que sus objetivos son de caracter inmediato. Se evalua y controla
el desempeno 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
desempeno, a esto se le denomina acciéon disciplinaria. Algunos
tipos de control operacional son: produccion en linea de
montaje, cuadros de productividad, automatizacion y control
de calidad.®??

Unavezubicada la planeacion estratégica dentro del marco del
proceso administrativo, se procede a su analisis de una manera
mas detallada y con enfoque en la administracion publica dado
que es el método utilizado en el Sistema de Evaluacion del
Desempeno (SED) que implementa la SHCP para el ejercicio del
gasto federalizado de los tres 6rdenes de gobierno en México.

%21 Ibid, pp. 356-359.

22 Ipid, pp. 367-369 y 373-376.
23 Ibid, pp. 381, 387 y 388-389.
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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 planeacién 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”.®?*

Al respecto existen diferentes enfoques de planeacién que a
propuesta de Ackoff son: 1) planeacion reactiva, o de “espejo
retrovisor”; 2) planeacion inactiva, aquella que va contra la
corriente; 3) planeacion preactiva, aquella que se prepara para
el futuro; y 4) planeaciéon proactiva o interactiva, la que disena
el futuro y hace que suceda.®® La planeacion estratégica, que
cae dentro del cuarto grupo, se introdujo por primera vez en
algunas empresas comerciales en 1950 como un sistema de
planeacion a largo plazo.®2¢

Por su parte, Bower refiere a catorce procesos directivos
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:%?”

1. Establecer objetivos (de naturaleza permanente, sin
limite de tiempo);

2. Estrategia de planeacion (conceptos, ideas y planes para
lograr objetivos con éxito);

3. Establecer metas (plazo mas corto y de menor alcance
que los objetivos);

4. Definir la filosofia de la compania (creencias, valores,
actitudes, lineamientos orales de como hacer las cosas);

624 Goodstein, Leonard y Pfeifter Nolan, Planeacién estratégica aplicada, citado por E.

Garcia y M. Valencia, Planeacién estratégica, Teoria y prdctica, Primera edicién, ed.
Trillas, México 2007, p. 11.

Russell L. Ackoff, The design of social reserch, University of Chicago, citado por E.
Garcia y M. Valencia, op. cit., p. 15.

Cfr. George A., Steiner, Planeacion Estratégica, lo que todo director debe saber, Obra
original: Strategy Planning. What Every Manager Must Know, Traduccion: Guillermo
Enrique Urena 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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S. Establecer las politicas (planes de accion para poner en
marcha la estrategia, segin la filosofia de la empresa);
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 desempeno);
12. Establecer programas directivos y planes operacionales
(para dirigir las actividades y el uso de los recursos);
13.Proporcionar informacion controlada (hechos y
numeros); y
14. Motivar a las personas (para que actien de acuerdo con
la filosofia, politicas, procedimientos y normas).

3.3.2.1. Principios

La esencia de la planeacion estratégica consiste en “la
identificacion sistematica de las oportunidades y peligros que
surgen en el futuro, los cuales combinados con otros datos
importantes proporcionan la base para que una empresa tome
mejores decisiones en el presente; esto con el fin de explotar las
oportunidades y evitar los peligros. En concreto, planear significa
disenar un futuro deseado e identificar las formas para lograrlo”.6?®

Por su parte Steiner define la planeacion estratégica con
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
de planear implica diseniar un futuro deseado e identificar las
formas de como lograrlo; para ello es preciso tomar las mejores
decisiones en el presente a fin de explotar las oportunidades y
evitar los peligros que se presenten en el futuro.®?®

628 Cfr. G. Steiner, op. cit., p. 20.
29 Ibid.
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Proceso, dado que la planeacion estratégica es un proceso que
comienza al establecer metas organizacionales, definir estrategias
y politicas para alcanzarlas, asi como el desarrollo de planes a
detalle para asegurar que las estrategias sean implementadas.
Asimismo, es un proceso que define esfuerzos de planeacion,
cuando y como debe realizarse, quién lo realizara y qué se hara
con los resultados.%%°

Filosofia, debido a que la planeacion 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
sistematica. Representa ademas un proceso mental, un ejercicio
intelectual, mas que una serie de procesos, procedimientos,
estructuras o técnicas preestablecidas.%3!

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 propoésitos, 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 propositos de la empresa.®3?

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.5*

En complemento se puede decir que los principios que
envuelven a la planeacion son: objetividad (basado en hechos
reales y no subjetivos); medicién (expresados cualitativamente y
cuantitativamente; precision (afirmaciones no vagas y genéricas);
flexibilidad (margen para posibles cambios); unidad de direccion
(planes por funcion unidos en un plan general); rentabilidad
(relacion favorable entre los beneficios y los costos); y participacion
(involucramiento de todas las personas que intervienen en la
estructuracion y la aplicacion del plan).3*

630 Ibid, pp. 20-21.

Sl 1pid, p. 21.

32 Ipid.

33 Ibid, 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 proporciona una
guia para que la empresa tenga un adecuado funcionamiento
en la practica.®%®

Por consiguiente, un modelo conceptual de planeacion
estratégica sera la representacion grafica de los conceptos
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.®®

Sin lugar a dudas, la planeacion estratégica representa
importantes ventajas, entre ellas, permite el cumplimiento
de responsabilidades de manera mas eficiente, aclara las
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 la medicién del desempenoy 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.®’”

Sin embargo, cabe senalar que tiene algunas limitaciones,
por ejemplo los pronodsticos en los cuales se basa pueden ser
equivocados, o la resistencia interna puede disminuir su eficacia
y no necesariamente garantizar el éxito.%*® Por otro lado existen
prejuicios en contra de la planeacion que alteran las relaciones
personales y laborales, cambian los flujos de informacion,
acentuan los conflictos de autoridad e introduce nuevos riesgos
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.®®

635
636
637

Cfr. G. Steiner, op. cit., p. 22.

Cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., p. 41.
Cfr. G. Steiner, op. cit., p. 52.

8 Ihid.

3% Ibid, pp. 107-108.
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Cabe mencionar también que existen varios tipos de patrones
de planeacion (las companias grandes las utilizan todas a la
vez), estas son: planeacion intuitiva-anticipatoria, planeacion
estratégica formal, planeacion reactiva dia a dia, planeacion
oportunista empresarial, enfoque solucion precipitada creciente
y enfoque de adaptacion. Es importante mencionar que los
valores o sistemas de valores de los directivos tienen una
influencia muy importante en los procesos de planeacion en
una organizacion.*°

3.3.2.3. El proceso de planeacion estratégica

El proceso de planeaciéon comprende una serie de pasos
secuenciales: filosofia, mision, vision, objetivos, estrategias,
politicas, programas, procedimientos, presupuestos y
la implementacion de planes estratégicos y tacticos. En
complemento, varios autores coinciden en que previo al proceso
de planeacion 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 organizacion y
resalta su compromiso ante la sociedad. Da sentido y finalidad
a todas sus acciones. Incluye credo (creencias que orientan la
conducta de la organizacion), valores (principios que definen el
actuar de las personas) y compromiso (responsabilidad de la
organizacion ante la sociedad).*!

La Visién representa el estado deseado en el futuro de
la organizacion y debe ser inspiradora, fijar el rumbo de
la empresa, plantear retos y estimular la creatividad y la
coordinacion de esfuerzos. Para su formulacion se puede
responder a preguntas como: ¢qué aspecto es clave para el
futuro y en que se contribuye?, ;como debe ser la competencia?,
¢qué oportunidad existe de crecimiento?, cen qué negocios se
quiere o no estar, ¢quiénes son o deberian ser los clientes?,
¢cuales son o deberian ser las divisiones principales y futuras

40 Ipid, pp. 121-122.

Cfr. Lourdes Mtinch 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 compartira a todos los involucrados. En concreto, el
medio para alcanzar la vision sera la mision.%*

La Mision es la razon de ser de la organizacion y para su
construccion se consideran aspectos como: ¢para qué y por qué
existe la organizacion?, ccual es su propoésito?, sa quién sirve?,
¢a qué se dedica la organizacion?, sen qué giro se esta?, squé
valor agregado aporta?, ¢cuales son los principales productos
presentes y futuros?, y ¢cual es su ventaja competitiva?.%*

Otros autores consideran para su construccion algunos otros
componentes como: clientes, productos y servicios, mercados,
tecnologia, preocupacion por supervivencia, filosofia, concepto
de si misma, preocupacion por la imagen publica, efectividad
reconciliatoria y calidad inspiradora.®*

Los objetivos indican los resultados o fines que la empresa desea
lograr en un tiempo determinado y deben reunir las siguientes
caracteristicas: establecer un tiempo especifico (inmediatos,
de corto, mediano o largo plazo), determinacion cuantitativa
(volumen, cantidad, porcentaje), e iniciar con un verbo en
infinitivo. En funcion del area involucrada, pueden ser estratégicos
o generales (involucran a toda la empresa y son de largo plazo),
tacticos o departamentales (determinados por un area, gerencia o
departamento y son de corto o mediano plazo), y operacionales o
especificos (actividades mas detalladas y de corto plazo).5*

Las estrategias son alternativas o cursos de accion que definen
los medios, los recursos y los esfuerzos necesarios para alcanzar
los objetivos.®*” Estas pueden ser externas e internas; materiales
y humanas; maestras, corporativas o divisionales; o funcionales
(de crecimiento, del producto, de mercado o financieras).%*®

%42 Ipid, p. 34.

Cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., pp. 13-14.
Cfr. L. Munch, op cit., p. 33.

Cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit. pp. 16-17.

Cfr. L. Munch, op cit., pp. 34-36.

7 Ibid, p. 37.

Cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., pp. 21-22.
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Las politicas son guias que orientan la acciéon; 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 instrumentaciéon de las
estrategias. Las politicas son mas flexibles, a diferencia de las
reglas que tienden a ser rigidas.®*

Los programas son la secuencia de actividades especificas
que 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
consiguiente, un programa define la ejecucion completa
y detallada de las actividades. Al respecto, las técnicas
comunmente empleadas son: Grafica de Gantt, métodos PERT
(Program Evaluation Review Techniques) y CPM (Critical Path
Method) comuinmente conocido como ruta critica.®%

Los procedimientos son un conjunto de actividades ordenadas
de manera cronologica que definen la secuencia de actividades
que se deben seguir para la realizacion de un trabajo repetitivo.
Una de las técnicas mas utilizadas son los diagramas de flujo
para representar graficamente un procedimiento.®®!

Los presupuestos son documentos expresados en términos
econoémicos, (financieros o no financieros), que especifican
la asignacion de recursos para llevar a cabo los planes y las
actividades de la organizacion. Pueden ser rigidos, flexibles o
por programas. Un sistema presupuestal integral debe incluir
presupuestos de operacion, de capital y financiero.®*? Pueden
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, ingresos y egresos e inversiones,
entre otros®? (Figura 3.4).

649
650
651
652
653

Cfr. L. Munch , op cit., pp. 45-46.

Ibid, pp. 48-49.

Cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., p. 29.

Cfr. L. Mtinch op. cit., pp. 51-52.

Cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., pp. 31-32.
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Figura 3.4. Proceso de planeacion estratégicao.®*

Planeacién > Elo=anal —_— Visién > Mision

Estratégica

A g i
—b Analisis del entorno — Objetivos
e Sistema de informacién — l

——)  Estrategias
Implementacién —p Anélisis FODA —

F 8

L) Planeacion de contingencias 4—— Programas
Planes < Plan < SremipEsio

Técticos Estratégico

Fuente: Lourdes Mtinch Galindo, Planeacién estratégica, El rumbo hacia el éxito.

Cabe agregar que una herramienta importante en el
proceso de planeacion estratégica es la creacion de escenarios
(descripciones de posibles comportamientos futuros del
macroambiente), que tienen como propoésito explicar el grado
de incertidumbre de los factores a considerar en una decision
o pronostico particular. Las descripciones pueden ser tanto
cuantitativas como cualitativas sobre los aspectos sociales,
politicos, econémicos y demograficos, las cuales describen las
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 econoémicas, sociales,
culturales, demograficas, geograficas, tecnologicas, juridicas,
gubernamentales y politicas, entre otras.®*® Ademas del analisis
delentorno secomplementacon sistemasdeinformacién, analisis
FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas)

654 Cfr. L. Munch op. cit., p. 19.

> Cfr. E. Garcia y M. Valencia, op cit., p. 55.
956 Ibid, 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 desempena.®®’

En complemento y con el fin de que el desempeno se logre
conforme a los planes, Steiner propone sistemas de control
que permitan tomar acciones correctivas cuando se presenten
desviaciones. Este proceso involucra el establecimiento de
normas, medir el desempenio contra la norma y corregir
discordancias en las mismas.®%®

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 participacién al construir y evaluar
las normas, los sistemas de comunicacion, el entendimiento del
sistema de control (como se evalua), 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
de permitir la eficiencia, conducen al logro de objetivos y metas.®>°

Hasta ahora hemos analizado los principios de la planeacion
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 senala que ademas 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
operan sin utilidades. Afirma también que todas las decisiones
realmente importantes del sector no lucrativo se toman en un
ambito de caracter politico.®®°

%7 Ibid, pp. 110-111.

8 Cfr. G. Steiner, op. cit., p. 258.
59 Ibid, p. 268.
60" Ibid, 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
definen las politicas publicas. Es de suponerse entonces, que
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 propésitos bien establecidos, donde las decisiones son
medidas economicas muy especificas (rendimiento de inversion,
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
es muy diferente y menos concreto (interés publico, eficiencia
politica y analisis costo beneficio); ademas las herramientas
de evaluacion para elegir entre planes alternativos no son tan
precisos como en el sector privado.®6?

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 planeacion estratégica como
sinébnimo de buena direccion, la reaccion ante los cambios
ambientales, la importancia de la planeacion a largo plazo
(atn con resistencia) y el uso de sistemas de planeaciéon y
programacion presupuestal para la toma de decisiones en
materia de distribucion de recursos para el logro de metas.®%*

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.

1 Ipid, p. 313.

62 Ibid, pp. 313-314.
63 Ibid, p. 315.
4 Ibid, 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 anos sesenta,
bajo tres premisas principales: tomar en cuenta las variables
de un medio ambiente cambiante, revisar tanto el desempeno
de los sistemas de gestion como de los objetivos finales de la
organizacion y tener la flexibilidad necesaria para hacer los
ajustes y cambios necesarios ante nuevos escenarios; a partir
de los anos ochenta se ha hecho necesaria en la gestion de
las organizaciones publicas. La capacidad de innovacion,
adaptacion y redisenio son hoy en dia los factores clave para
lograr la permanencia en ambos sectores.®%®

Es importante resaltar que en la planeacion estratégica los
objetivos finales de la organizacion, dado que se desprenden
de la mision, deben ser flexibles y evolucionar con el tiempo
acorde a las variables cambiantes e inestables del entorno.
Asimismo, la evaluacion debe ser un mecanismo permanente
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 €1.5%

En el ambito municipal, Cabrero senala que la planeacion
estratégica es de gran utilidad dado que si bien se definen
objetivos al inicio de cada gobierno, factores como las
restricciones presupuestales, crisis no previstas (principalmente
en el campo de los servicios publicos), cambios tecnologicos
(transporte, tratamiento de desechos, purificacion de agua),
y cambios en la preferencia ciudadana, se vuelve necesario
modificar los supuestos iniciales del plan para adaptarse a las
nuevas situaciones.®®”

Este tipo de planeacion 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 economicos, nuevas
opciones para incrementar el equipamiento urbano, el cambio de

665 Cfr. E. Cabrero y G. Nava, op. cit., pp. 26-27.

666 Ibid, pp. 27-28.
7 Ibid, p. 29.

212



Evaluacién municipal en México. El desarrollo de capacidades
gubernamentales para la obtenciéon de resultados.

la opinion de la ciudadania respecto al alza de precios y tarifas de
los servicios publicos, entre otros muchos aspectos. Proporciona
flexibilidad para adaptarse a distintas situaciones sin perder
de vista la mision y los grandes fines planteados al inicio de la
administracion.®c®

Es asi que todo sistema de planeacion estratégica tiene el reto
de traducir los grandes desafios que enfrenta la organizacion,
no solo en programas especificos, sino en acciones concretas;
es por ello que la mision (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
gobierno) y reflejarse en la distribucioén y asignacion de recursos
(presupuesto) conforme las prioridades y el tiempo establecidos
en los distintos programas.®®

Para que un sistema de planeacion estratégica funcione,
Cabrero senala que se debe contar con un sistema de
control de gestién que permita la deteccion de problemas
en la implementaciéon 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 programadtico, que vigile el grado de
avance de los programas municipales acorde a las lineas de
accion establecidas; de control de desempeno gubernamental,
encargado de evaluar los logros derivados de la accion de las
distintas areas y dependencias; y de evaluaciéon de impacto de
programas y politicas municipales, que evalue los efectos del plan
de gobierno. Cada subsistema debera desarrollar indicadores
de gestion para el monitoreo de los avances.®"°

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 disefno.%"!

668
669

Ibid.
Ibid, p. 29-30.
7% Ibid, p. 31.
71 Ibid, p. 33.
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Para concluir el apartado de ¢como hacer?, se exponen los
principios de los sistemas de evaluacion de desempeno conocidos
como SED y su aplicacion en el sector publico.

3.3.3. Sistemas de Evaluacion del Desempeno

Evaluar el desempeno 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, razéon por la cual buscan la
legitimidad de los ciudadanos mediante la difusion de resultados
concretos por medio de politicas publicas certeras, programas
eficientes y de impacto, y gobiernos innovadores y efectivos.®”?

En muchos paises, la vinculacion de la legitimidad de
los gobiernos con la obtencion de resultados ha adquirido
el nombre de gestion por resultados, la cual implica una
transformacion normativa, legal, organizacional y cultural de
fondo para la obtencion de resultados especificos. Una accion
de gobierno capaz de rendir cuentas no soélo en cuestion de
normas y procedimientos, sino de efectos concretos, medibles
y alcanzables, que resuelva los problemas de la ciudadania.®”

En este sentido, evaluar el desempeno implica revisar la accion
del gobierno con enfoque a resultados de la gestion publica.
Dicho desempeno puede ser en funcion de los productos (bienes
y servicios para la poblacion) de un organismo o programa,
o en funcion de la eficiencia, productividad y calidad de los
servicios. Puede analizarse también en funciéon de los resultados
intermedios de un programa (satisfaccion de los ciudadanos),
o los resultados finales de largo plazo. En complemento se
hace necesario contar con sistemas de informacion y métodos
de monitoreo permanentes para el analisis y la evaluacion del
desempeno.®™

672 Cfr. David Arellano Gault, et al., Sistema de Evaluacion del Desemperio para

organizaciones publicas ¢Cémo construirlos efectivamente? Primera ediciéon, Centro de
Investigacion y Docencia Econémicas, A.C., CIDE, México 2012, p. 9.

73 Ibid, pp. 10-11.
74 Ibid, pp.11-12.
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3.3.3.1. Conceptos basicos

Un Sistema de Evaluaciéon del Desemperio (SED) contiene
tres elementos esenciales: 1. la definicion de objetivos; 2. la
manera de alcanzarlos; 3. y la medicion del grado de relacion
entre uno y otro para su evaluacion y correccion. 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 desempeno que
permiten disenar desde la definicion del problema hasta la
accion, el monitoreo y la evaluacion.®”

Los dos grandes propositos del SED son: 1. facilitar el
consenso, al definir los propésitos y las lineas de accion
del proyecto de gobierno; y 2. rendir cuentas con mayor
transparencia a la sociedad al hacer publicos los resultados
alcanzados (justificacion de la accion del gobierno).5”®

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);
una herramienta que se construye con diferentes fines en cada
organizacion (esfera interorganizacional); y una herramienta
que sera interpretada e implementada en cada organizacion
segun sus propios canones (esfera organizacional). Un SED
implica ademas dos logicas interrelacionadas, una politica y
otra técnica. Sus componentes fundamentales son la planeacion
estratégica, el marco logico y la construcciéon de indicadores.®”®

75 Ibid, pp.13-14.

676 Ibid, p.18.
77 Ibid, pp. 22-24.
78 Ibid, 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
que 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. Interaccion entre organizacion y contexto.®®
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Fuente: David Arellano Gault, et al., Sistema de Evaluacién del Desempeno para
organizaciones publicas :Cémo construirlos efectivamente?

De igual manera, el SED permite alinear las acciones
y estrategias organizacionales para que los recursos sean
aplicados de una manera eficiente y efectiva en el logro de los
objetivos en términos de resultados e impacto; ademas permite
generar un mecanismo de aprendizaje interno y de rendicion de
cuentas mas transparente y legitimo.®8!

Un SED ayuda también a la organizaciéon a mejorar sus
procesos de decision, generar consensos internos, generar
un sistema de informacién que monitoree el ejercicio de los

7 Ibid, p. 31.
80 1pid,
81 Ipid, pp. 32.
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recursos y el alcance de resultados e impactos (no es un grupo
aislado de indicadores de desempeno, 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 bienes y prestacion de servicios).
Por otro lado, el impacto es la medicion de la afectacion que
dichos resultados tienes sobre la dinamica o naturaleza del
contexto.®® Pero para que esto tenga significado, es necesaria
la construccion de indicadores de medicion (cuantitativos y
cualitativos) sustentados en informacion creible y confiable.

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
la organizacion y rendir cuentas con informaciéon confiable de
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 vision de evolucion de las acciones y
resultados, es la clave de la utilidad y efectividad de un SED.%%*

Un SED toma como punto de partida la planeacion estratégica
de la organizacion, la cual toma a su vez para definir los
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;
los procesos internos para la definicion de valores, fines,
objetivos y metas; y el plan estratégico que permitira ligar las
acciones sociales mediante la interrelacion de los elementos
anteriores.%8®

En el caso del Sistema de Evaluacion del Desempeno
(SED) implementado en México por la SHCP, éste se encarga
del seguimiento y la evaluaciéon sistematica de las politicas y
programas de las dependencias y entidades de la administracion

%82 Ibid, pp. 34-35.
83 Ibid, pp. 35-36.
%84 Ipid, pp. 37-40.
85 Ibid, 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 informacién necesaria para valorar de
manera objetiva, mejorar continuamente el desempenio 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.®8®

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

Hasta el momento se ha planteado de manera teorica lo que
un gobierno debe hacer y como lo puede hacer; nos enfocaremos
ahora al analisis de aquello con lo que debe contar, lo cual se
relaciona con el desarrollo de capacidades. Al respecto, el Banco
Mundial ha propuesto una metodologia que permite identificary
en su caso desarrollar capacidades para lograr mayor eficiencia
y eficacia. Esta metodologia es conocida como SADCI, la cual se
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 anos ochenta como
consultor del Banco Mundial; herramienta que ha sido aplicada
en varios paises principalmente Latinoamericanos.®”

3.4.1.1. Generalidades
La metodologia SADCI es util para identificar el grado de

capacidad institucional de las organizaciones para que puedan
desarrollar determinadas acciones, evaluar las debilidades y

86 Ibid, p.12

Cfr. Oscar Oszlak y Edgardo Orellana, El andlisis de la capacidad institucional: aplicacién
de la metodologia SADCI, documento digital, Argentina, 1992, p. 2.
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obstaculos a eliminar y definir los planes y acciones necesarios
para llevarlos a cabo. Por consiguiente, su dimensioén temporal
de referencia es el futuro y su aplicacion se enfoca en el disefio e
implementacion de programas y proyectos a través del analisis
del fortalecimiento institucional que se requiere para asegurar
el éxito de estos. Si bien, en principio no fue disefiado para ello,
la practica ha demostrado que es util para identificar los déficits
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.®®

Es asi como la eficacia de acciones de desarrollo institucional
se incrementa cuando previamente se analiza la capacidad
y cuando las inversiones de desarrollo y las estrategias de
fortalecimiento institucional se disefian segun los déficits de
capacidad institucional detectados.®®

3.4.1.2. Fines y principios

La metodologia SADCI puede utilizarse como herramienta
gerencial para cinco fines distintos: 1. Disefio de proyectos desde
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
ser responsabilidad de un area especifica que ha propuesta
pudiera denominarse “funcion de desarrollo institucional”. De
igual manera, la metodologia permite aclarar los objetivos de
desarrollo establecidos, los recursos requeridos para alcanzarlos,
lo que debe hacer cada persona, cuales son las capacidades
institucionales potenciales y como corregirlas a tiempo.%%°

88 Ibid.

689 Cfr. Alain Tobelem, Sistema de Andlisis y Desarrollo de la Capacidad
90 Institucional (SADCI), Manual de Procedimientos, ed. Mimeo, Argentina 1992, p. 4
Ibid, p. 4.
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Los siete principios del SADCI son:®!

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
suficiente.

Universo responsable. Cuando se quiere hacer mas de
algo y/o hacerlo mejor, se debera identificar el universo
institucional responsable para el logro de objetivos,
para lo cual se realiza una evaluacion de la factibilidad
institucional.

Claridad de propésito, La capacidad Institucional siempre
debe hacer explicito su propésito.

Dimensionamiento y ajuste. Cuando se determina la
falta de capacidad suficiente para lograr un objetivo, se
desecha, se modifica y/o se incrementa la capacidad al
nivel requerido.

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.

Asimilacién simultdnea. A medida que progresa el analisis,
se debe generar capacidad, por consiguiente, el universo
institucional tendra una capacidad mas fuerte que la
anterior.

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

Como se hadicho, la metodologia SADCI ayuda en la definicion
del resultado deseado de cualquier actividad de desarrollo, los
recursos necesarios y quién debera hacer qué para garantizar

! Ibid, pp. 5-6
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el uso eficiente de los recursos. Para ello, se desarrollan los
primer cuatro pasos de doce que conforman la metodologia.®?

Primer paso: Objetivos de desarrollo. Se define si el objetivo
es obtener una mayor cantidad de productos con los mismos
recursos, y/o obtener los mismos productos a un menor costo.
Para ello la informacion debe obtenerse sobre la cuantificacion
del producto deseado y la definicion de los impactos esperados
respecto a los aspectos cuantitativos correspondientes
al objetivo®® (este paso al igual que los subsiguientes, se
apoya en un formulario con los siguientes campos: codigo o
clave, descripcion de los objetivos de desarrollo, indicadores
cuantitativos, impactos esperados y beneficiarios). Una actividad
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.®*

Segundo paso: Actividad y Recurso. Una vez establecidos
los objetivos, se procede a establecer y distribuir la cantidad
de recursos financieros disponibles para su cumplimiento.
Asimismo se asignan responsabilidades institucionales por
categoria de actividad (el formulario respectivo contempla
campos de: codigo, descripcion de la actividad, recurso financiero
disponible, crédito, servicios, vehiculos, mobiliario y equipo,
salarios, subsistencia, construccion y unidad administrativa
responsable).%®

Tercer paso: Tareas. Al momento de asignar las tareas,
éstas deben contemplar la adquisicion de los bienes y servicios
necesarios para el logro de los objetivos del proyecto; asimismo
el como usarlos eficientemente y durante el mayor tiempo
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, descripcion, productos,
ejecutor y observaciones).%”

2 Ibid, p. 8

93 Ibid.

4 Ibid, pp. 9-10.
95 Ibid, p. 12.
% Ibid, p. 14.
7 Ibid, p. 16.
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Cuarto paso: Mapa de Relaciones Interinstitucionales.
Este mapa hace referencia a entidades ejecutoras que, para
desempenar su papel, requieren forzosamente de una estrecha
cooperacion de otras, de una manera coordinada, concertada y
eficiente, para lo cual es importante conocer las bases legales o
reglamentarias vigentes.®%®

3.4.1.4. Rastreo, interpretacion y medicion de los déficits
de capacidad institucional

Los primeros pasos permiten definir lo que el gobierno
quiere lograr por medio de las actividades de desarrollo
propuestas, los recursos y la estrategia operativa a utilizar;
definen ademas el mapa de relaciones institucionales con
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
adecuada y eficiente. Dichas capacidades corresponden a los
problemas mas recurrentes en actividades de desarrollo en la
mayor parte de los paises del mundo.®%°

Quinto paso: Identificacion del desarrollo de Capacidades
Institucionales desde el punto de vista de las reglas del juego. Estas
comprenden el sistema de gobierno, su constitucion, 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.”

Sexto paso: Identificacion del Desarrollo de Capacidades
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.”®’ El formulario
correspondiente contempla: codigo de tarea, descripcion del
desarrollo de capacidades Institucionales, explicacion de sus

% Ibid, p. 19.
% Ibid, p. 21.
"0 Ibid, p. 22.
OV Ibid, 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.”%?

Séptimo paso: Identificacion de los DCI (Desarrollo de
Capacidades Institucionales) desde el punto de vista de la
organizaciéon interna. Este elemento abarca todos aquellos
aspectos quedependen completamente delamismaorganizacion.
Luego de haber definido la funcion, los responsables y los
recursos, la entidad debe organizarse para ser lo mas eficiente
y eficaz posible con el fin de generar los productos o resultados
esperados.”®

Para ello, este paso contempla ocho sub-elementos a
mencionar: 7%

Organizacion interna: distribucion de funciones;
Organizacion interna: flujo de relaciones internas;
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 funcion publica para
funcionarios de gobierno, motivacion del personal);
Manuales técnicos didacticos y distribucion de
conocimientos y experiencias entre los directores,
profesionales y otros;

7. Capacidad fisica y financiera;

8. Funcion de desarrollo institucional en el organigrama de
la entidad.

kb=

o

Con relacion a ello, se puede decir que cada organizacion
debiera tener un diagrama de flujo que describa la manera
mas eficiente de obtener un resultado. El organigrama debe
ser entendido precisamente como un diagrama de flujo que
plasme las responsabilidades y las funciones dentro de la
organizacion y como éstas se relacionan entre si en una red
de comunicacion interna para un funcionamiento satisfactorio

792 Ipid, p. 25.
"9 Ibid, p. 26.
"% Ibid, p. 26-27.
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y eficaz (un ejercicio de desagregacion de tareas permite
identificar duplicidad de funciones).”%®

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 actualizaciéon. Por otra
parte, los estilos gerenciales son determinantes en el desarrollo
de capacidades institucionales dado que, si el director no actia
de manera consistente, el resultado puede ser desastroso; la
motivacion del personal debe tener una alta prioridad.”®

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
decisiones y el flujo de informacion, los estimulos para sugerir
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’” (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).7%8

Octavo paso: Identificacion del déficit de la capacidad
institucional desde el punto de vista de la politica del personal
Yy sistema de remuneracion. Los salarios bajos no son en si
un déficit de capacidad, a menos que tenga impacto en la
ejecucion de los proyectos. Al respecto, los déficits de capacidad
relacionados con la funcién 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 numero de nuevos funcionarios
que provocan administraciones publicas sobrecargadas y con

95 Ibid, p. 27.
79 Ibid.

97 Ibid, p. 28.
"% Ibid, p. 29.
79 Ibid, 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).71°

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
crear niveles de salarios y calificacion similares a los del sector
privado; y por el otro, paquetes de compensacion que incluya
incentivos sociales como seguros de salud y accidentes.”!!

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
niveles, incluyendo los mismos beneficiarios, no cuentan con la
informacion basica nilos conocimientos y habilidades necesarios
para entender y ejecutar las tareas asignadas. Inclusive a pesar
de contar con las habilidades necesarias, un ambiente hostil
impide que las actividades se lleven a cabo de manera eficiente.
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,
ligado a la definicién de objetivos basados en consideraciones
politicas, mas que técnicas, y necesidades de legitimidad.”!?

El propésito de analizar los déficits de capacidad individual
es para determinar el apoyo que se requiere en cuanto a mas
informacion, conocimiento y habilidades. Las necesidades se
identifican al compararlas debilidades existentes ylas requeridas
para la ejecucion de un proyecto especifico. Esto se puede
hacer por medio de entrevistas a las personas involucradas’'?
(el formulario correspondiente contempla coédigo de tarea,
numero y categoria de empleados, descripcion de los déficits
de habilidades individuales, como informacion, conocimiento y
know how o saber como y su gravedad en escala de 1 a 5).7!*
710

711
712

Ibid, pp. 31-32.
Ibid, p. 32.
Ibid.

713 Ipid, p. 33.

" Ibid, p. 35.
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Las habilidades de informacién consideran datos sobre:
politica del proyecto (prioridad e importancia), del proyecto
mismo (objetivos, recursos, y responsabilidades) y aspectos
especificos sobre la implementacion de tareas; las habilidades
de conocimiento contemplan: antecedentes académicos y
experiencia profesional; y finalmente las habilidades de know
how o saber como, 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: Consolidacion de las capacidades institucionales
no relacionadas con la falta de habilidades. Este paso contempla
resumir por categorias las capacidades identificadas para evitar
repeticiones, incluyendo aquellos relativos al disefio y ejecucion
de una estrategia de desarrollo institucional y su plan de
accion derivado. Los déficits deben aparecer junto a las tareas
que pueden afectar si no se corrigen a tiempo (el formulario
respectivo contempla codigo, descripcion, tarea afectada y
promedio de gravedad de las capacidades institucionales).”!®

Décimo primer paso: Consolidacién 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
déficits de habilidades, aunque sus tareas sean diferentes,
por lo tanto, la informacion recabada en los formularios
de consolidacion sera la base para el disefo, preparacion
y ejecucion de cada estrategia de desarrollo institucional y
sus programas de accion correspondientes. Informacion de
gran utilidad para el rediseio de proyectos y la definicion de
estrategias de desarrollo institucional de gran complejidad (el
formulario incluye coédigo, descripcion de déficit de habilidades,
categorias afectadas de empleados, tareas afectadas y promedio
de gravedad de las capacidades institucionales).”!”

En este punto, se esta familiarizado con los objetivos de
desarrollo y el universo institucional encargado de lograrlos,
y con la herramienta de analisis que ayuda a incrementar la

15 Ipid, p. 37.

716 Ipid, pp. 38-39.
17 Ibid, pp. 39-40.
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capacidad sobre la marcha. Es asi que las organizaciones con
programas bien definidos por lo general tienen mayor capacidad
institucional que aquellos que no definen con precision
sus objetivos o que no tienen seguridad sobre los recursos
necesarios, o inclusive aquellos que no tienen bien definida la
responsabilidad institucional que debiera ser compartida entre
los involucrados en la ejecucion.”'®

3.4.1.5. Estrategia de desarrollo institucional y
componente de desarrollo institucional

La ultima parte de la metodologia SADCI se encarga de la
traduccion 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
redisenar los objetivos de desarrollo y la propia configuracion del
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.”'®

Para ello, se deben priorizar las capacidades institucionales,
cuales son prioritarias y cuales no tratar por el momento por su
naturaleza politica o circunstancias inapropiadas, y finalmente,
definir cuales abordar de manera conjunta con la ejecucion
de las actividades del proyecto (algunas en el corto y otras en
el mediano o largo plazo). Las medidas finales en conjunto
constituyen un esquema de fortalecimiento institucional.”?°

Como se puede observar, el SADCI permite disenar una
actividad de capacitacion efectiva y econémica dado que los
déficits de habilidades han sido identificados con precision, por
lo tanto, sb6lo 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.”?!

18 Ibid, pp. 42-43.
19 Ipid, p. 44.

720 Ibig,

2 Ibid, p. 48.

227



Guillermo de la Torre Sifuentes

Duodécimo paso: Sinopsis de la estrategia y programa de
desarrollo institucional. Los pasos anteriores concluyen en
un componente de desarrollo institucional para la soluciéon
de los déficits detectados y para ello sera necesaria una
mejor organizacion y distribucion de funciones generales y
responsabilidades.”??

Los mayores insumos de desarrollo institucional después de las
decisiones del gobierno son la asistencia técnica y las actividades
de capacitacion. El formulario respectivo contempla codigo y
subcategorias del desarrollo de capacidades institucionales,
estrategias y plan de accion 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, coédigo, tareas afectadas, contenido del
entrenamiento, entrenadores, fuente de entrenamiento, fecha
de realizacion y lugar del evento).”?

En resumen, con la aplicacion de la metodologia SADCI
se logra una base de datos con informaciéon 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
desvios con el fin de conocer sus causas y establecer las acciones
correctivas necesarias. El hecho de mantener actualizada la
informacion de monitoreo permite conocer los avances, las
dificultades y atrasos, los resultados logrados en comparacion
con las metas establecidas, los recursos invertidos y las
reprogramaciones necesarias.”?*

3.5. Resumen y conclusion del capitulo

Previo al diseio de un modelo de evaluacion que permita
conjuntar la medicién 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 scon qué deben contar? Para dar

722 Ipid, p. 49.

723 Ibid, pp. 50-51.
4 Cfr. O. Oszlak y E. Orellana, op. cit.,, p. 19.

228



Evaluacién municipal en México. El desarrollo de capacidades
gubernamentales para la obtenciéon de resultados.

respuesta, este tercer capitulo presenta un marco teérico basado
en los principios de la Teoria de la Administraciéon Publica
para entender que deben hacer los gobiernos mas 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
Publica, se analizan las distintas teorias y corrientes
administrativas que permitan definir qué es lo que los
gobiernos deben hacer. Para ello se analizan dichas corrientes
en sus distintos enfoques (clasico, neoclasico y contemporaneo)
con relacion a la Teoria de las Organizaciones; esto a fin de
entender la estructura y funcionamiento de los gobiernos
como entes organizacionales. Se complementa con el analisis
de la Reinvencion del Gobierno, la Nueva Gerencia Publica y
el Nuevo Institucionalismo que consideran los principios de la
administracion privada al campo de la administracion publica.

Una vez definido lo “que deben hacer los gobiernos” (en
especifico el poder ejecutivo, dado que la funcion de administrar
lo publico recae en este orden de gobierno), se da paso al estudio
de “como lo puede hacer”, o que metodologias o técnicas utilizar,
paraello se analiza la teoria de la administracion en sus distintas
etapas y los pasos que integran el proceso administrativo
(planeacion, organizacion, direccion y 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 hipotesis,
su fortalecimiento facilita el alcance de los resultados deseados.

Posteriormente se analiza como se construye un sistema
de evaluacion del desempeno (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 razon 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 planeacion estratégica (y no soélo 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 evaluaciéon 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 teorico 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 desempeno 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 desempeno municipal, ademas de
dictar sugerencias técnicas para la mejora de la gestion.”®

En este sentido se han hecho esfuerzos por clasificar a
los municipios segun diversos indicadores para promover la
aplicacion de politicas publicas diferenciadas. Otras iniciativas
buscan implementar sistemas de gestion que permitan mejorar
su capacidad y desempeno. Sin embargo, estos esfuerzos tienen
el inconveniente de que los sistemas de medicion del desempeno
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.”?®

Cabe senalar que décadas atras, los esfuerzos se limitaban
al uso de indicadores sencillos para el seguimiento de ciertas
actividades especificas, (principalmente financieras) y para
elaborar y rendir informes a la poblacion. A partir del anno 2000
es que se dan los primeros avances metodologicos en materia
de sistemas de medicion de desempeno en nuestro pais.”?’

Por consiguiente, para estar en condiciones de proponer un
modelo de evaluacion municipal, se analizaran los sistemas
hasta hoy disenados e implementados en México, algunos fueron
estudios tinicos y otros continuan en proceso de implementacion,
emprendidos por diversos actores del ambito local y académico, e
instancias publicas de los distintos 6rdenes de gobierno.

725 USAID-ICMA, Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicién de Desemperio

Municipal en América Latina, International City/County Management Association, y la

Oficina Regional de Desarrollo Sostenible del Bur6 para América Latina y el Caribe de la
26 Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, 2006, p. 59.

Ibid.

27 Ibid, pp. 59-60.
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Los sistemas de medicion municipal analizados son:

Sistema de evaluacion del desempeno (SED), Gerencia
Pablica Municipal, indice Global de Desempeno 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 desempeno (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 medicion municipal en México.

- 9 NI eas e Ny
medicion Implementacio Descripcion P Aplicacién
ot indicadores
municipal n
Sistema de OECD / CEPAL Modelo para la Aplicable a toda Modelo
evaluacion del / USAID construccion la estructura tedrico
desempeno (Propuesta para de un SED municipal.
(SED) México de David mediante Criterios para la
Arellano) planeacion construccion de
estratégica y indicadores
marco logico
Gerencia Conceptos de Diagnéstico Indicadores de Modelo
Publica Gerencia Publica externo e eficiencia tedrico
Municipal aplicados al interno (hacienda y
ambito (eficiencia, servicios
municipal eficacia y publicos) y de
(Propuesta para  legitimidad) eficacia.
Meéxico de Criterios de
Enrique legitimidad
Cabrero)
indice Global Investigadores Indicadores Area econémica, Estudio
de del instituto cuantitativos y  de provision de  aplicado a
Desempeno Tecnolégico de un indice servicios y de los100
Municipal Estudios global de finanzas municipios
(IGDM) Superiores de desempeno mas
Monterrey poblados del
pais en 2009
Indice de Investigadores Estudio Subindices: IDMB de los
desarrollo del Colegio de comparado socioeconomico, 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 Municipales
(ICCIM)
Indice de Auditoria Indice de Capacidad El estudio se
Desarrollo Superior de la Desarrollo financiera, aplico a los
Institucional = Federacion Municipal cobertura de 2441
Municipal Basico e Indice prestacién de municipios
(IDIM) Compuesto de  servicios en 2013
Capacidades publicos,
Institucionales desarrollo
Municipales administrativo

Fuente: Elaboraciéon propia.

Con el fin de conocer la estructura y los contenidos de los
modelos enunciados, se procede a realizar un analisis mas
detallado de cada uno de ellos.
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4.1.1. Sistema de evaluacion del desempeno (SED)

Como se ha senalado en capitulos anteriores, México al igual
que muchos de los paises de América Latina, ha implementado la
utilizacion del Sistema de Evaluacion del Desempeno 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: misiony
visién (estado futuro deseado); objetivos estratégicos (evaluacion
de eficiencia y eficacia del ejercicio de los recursos publicos y
la calidad gerencial de la organizacion); estrategias (para cada
objetivo estratégico); programas (para el cumplimiento de los
objetivos estratégicos y sus estrategias a través de la metodologia
de marco légico); y objetivos especificos (de cada programa) con
asignacion de recursos presupuestales (actividades y tareas).”?®

La evaluacion se complementa por medio de indicadores:
anuales de productos (cuantitativos, de comparaciéon anual),
de resultados de programas (medicion anual de productos),
de resultados estratégicos (efectos de mediano y largo plazo
de la implementacion de estrategias), de impacto (grado de
cumplimiento de los objetivos estratégicos y/o de los propoésitos
establecidos en la misiéon y visiéon, asi como de las necesidades
y prioridades de la poblacion), de gestion (medicion cuantitativa
simple sobre la gestion/administracion), y de integracion entre
planeacion y presupuestacion (identificacion de insumos y
recursos especificos para el cumplimiento de los objetivos
estratégicos.”

Sobre la medicion 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 la relacion

728 Cfr. D. Arellano, op. cit., pp. 42-44.

"2 Ibid, pp. 44-46.
70 Ibid, 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.”!

En este sentido, los indicadores y métricas permiten a su
vez generar un juicio respecto al desempenio en el tiempo y
reflexionar sobre los elementos criticos particulares por afrontar
para la mejora del desempenio en areas criticas en el corto y
mediano plazo por medio de calendarios de mejora y compromisos
puntuales. Permite también realinear las prioridades y conocer
los efectos de las acciones de gobierno sobre los resultados e
impacto. En lo especifico, permite a las distintas areas entender
el impacto de su trabajo y la importancia de sus productos para
otras areas, propiciando la cooperacion.”*?

En resumen, la evaluacion de la gestion mejorara en la medida
en que sean alineadas las acciones y procedimientos de gestion con
los resultados e impactos; a su vez, su analisis permite revisar las
cadenas presupuestales para lograr mayor economia y eficiencia.
Es asi que el SED permite entender la dinamica organizacional
para el logro de objetivos cada vez mas ambiciosos.”?

Un SED sera, por consiguiente, un instrumento de constante
revision que permita hacer comparaciones de los resultados y el
impacto en el tiempo. De igual forma, para mejorar su desempeno,
las organizaciones deben revisar sus estrategias conforme a los
nuevos retos que se presentan en el ambito externo. EI impacto
y el desempeno conforman el analisis de un proceso, no sélo la
evaluacion del desempeno de metas puntuales observables en
un momento de tiempo especifico y derivado de una vision de
corto plazo.”*

Por otro lado, los gobiernos deben tomar en cuenta la
participacion de los distintos actores (stakeholders) para el disefo
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.”?®
L Ibid, p. 63.

732 Ibid, p. 65.

7 Ibid.

734 Ibid, p. 66.

73> Ibid, pp. 67-68.
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Para la construccion de un SED es importante responder
a preguntas como: ¢la mision y la vision de la organizacion
propician operaciones de impacto?, c¢enfrentan problemas,
intereses o necesidades especificas de manera clara?, ¢los
objetivos estratégicos, estrategias, objetivos de resultados de
programas y productos se encuentran alineados de manera
logica?, ¢los indicadores se relacionan con metas claras y
existen los datos para construirlos?, ¢los recursos se vinculan
con los beneficiarios?"3¢

De igual forma algunas preguntas sobre la construccion y
el sentido de los indicadores son: ¢los indicadores de impacto
y resultados reflejan los propodsitos de la organizacion?,
¢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
suficiente para constatar los avances en el logro de la misiéon y
la vision?, ¢gel avance de los indicadores en el tiempo, permite
mejorar el plan estratégico y las cadenas de objetivos con sus
indicadores especificos?. Es importante senalar que el disefo
de los indicadores de impacto, de resultados y de productos,
puede enfrentar dificultades si no se cuenta con informacion
confiable o con la capacidad y los recursos necesarios para
generar la informacion.””

Una mision estratégica implica un planteamiento realista
sobre lo que la organizacion pretende ser basado en la
interpretacion del contexto y el papel que desea desempenar.
Para que la mision sea exitosa se requiere que los involucrados
compartan valores y tengan aspiraciones compartidas sobre el
futuro de la organizacion. Por consiguiente, en su construccion
se deben involucrar tanto la estructura de la organizacion como
sus reacciones a cambios en el entorno.”®

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 econoémico, politico, social y tecnologico);
y analisis de reglas formales (leyes, reglamentos y normas que

736 Ibid, pp. 69-70.

737 Ibid, pp. 70-71.
738 Ibid, pp. 90-91.
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regulan el comportamiento colectivo e individual) e informales
(interaccion diaria entre personas o grupos que compiten por
sobresalir en la organizacion).”°

Algunos cuestionamientos para construir una mision serian:
cquién se es?, ¢qué proposito se tiene?, gen qué actividad
se esta?, ¢qué necesidades basicas sociales y politicas se
cubren?, ¢qué se hace para cubrirlas?, ;como se responde a los
stakeholders clave?, ¢qué filosofia y valores se tienen?, squé los
hace distintos?"%°

Por otro lado, la vision estratégica muestra una imagen
futura de la organizacion que se deriva de aplicar la mision y
constituye una guia para que los esfuerzos de la organizacion
se encaminen a lograr el futuro deseado. Esta motivacion 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
al cambio. Debe significar un reto e inspirar el logro de la
mision. Para su construccion, algunos cuestionamientos
pueden ser: cen qué puede ser diferente el entorno mediato
e inmediato?, ¢cual pudiera ser rol de la organizacion en el
entorno?, ;como se visualiza el éxito de la organizacion?”42

El diagnostico estratégico se enfoca en problemas, no en
sintomas; no es una fotografia precisa de la realidad. El fin
entonces, no es identificar, sino construir realidades posibles
para luego compararlas con los escenarios deseables
imaginados en la mision. El problema estratégico se define
pues como las diferencias entre la realidad actual de la
organizacion y la relacion que mantiene con el contexto y lo
que se pretende alcanzar con la mision.”*?

Para elaborar un diagnostico 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

Ibid, pp. 92-93.
740 PP

J.M. Bryson y F.K. Alston. Creating and Implementing your Strategic Plan, citado por D.
Arellano, op. cit., pp. 93-94.

D. Arellano, Gestién 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.
3 IIbid, p. 98.

741

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 ambito 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 en la organizacion y que 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
de poder tienen, como modifican o afectan las decisiones y sus
procedimientos y que recursos controlan y como les dan uso.”*®

En este sentido, una fortaleza es un recurso o capacidad de
la organizacion para cumplir con la mision, una oportunidad
es un potencial que permite el logro de la mision desde el
contexto, una debilidad es una limitaciéon que puede evitar el
logro de la misién y una amenaza es una situacion desfavorable
que obstaculiza la posibilidad de alcanzar la mision. 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
que un fin define el espacio-tiempo a donde se quiere llegar en
determinada situacion, en cambio, un objetivo es la situacion
que se debe alcanzar para lograr determinado fin, y una meta es
aquello necesario de alcanzar para lograr un objetivo.”*®

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
radica en que los programas sean producto de una reflexion
estratégica vinculados a una légica mayor (misién y vision) bajo
una dinamica social y politica (diagnostico estratégico).”?

744
7
7
747
748

Ibid, p. 99 y 106.

Ibid, p. 100.

Ibid, p. 104.

K. Andrew, et. 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.

™ Ibid, p. 109.
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Posterior a la reflexion estratégica que vincula los deseos e
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)”™°, la cual permite definir programas y
proyectos con una posible evaluacion de desempeno (acciones,
productos y resultados).” En complemento, la Matriz de Marco
Logico (MML) articula las causas, los efectos, los medios y los fines
involucrados.”?

Este método, si bien se disené en un principio para el
analisis 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
€l, los objetivos de corto, mediano y largo plazo (productos,
resultados e impactos), se traducen en la MML como
actividades, componentes, propositos y fines. Sin embargo, los
primeros se enfocan en las salidas del sistema y los segundos
en las cadenas internas de accion y producciéon.”s?

El método EML contempla cuatro etapas: 1. Estudio de los
involucrados; 2. Analisis de hechos mediante el arbol de problemas
(causas y efectos); 3. Analisis de propoésitos mediante el arbol de
objetivos; y 4. Opciones de cambio: seleccion de alternativas.”*

La reflexion estratégica y el marco légico como partes del
SED, hasta ahora han expuesto como definir un problema
publico, convertirlo en un problema de politica publica y definir
las cadenas causales de accion y efecto como ruta del actuar del

70 La 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 evaluacion de los Programas
Federales de la administracién Publica Federal” los cuales son obligatorios y tienen el
proposito de regular el disenio y la evaluacion 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.

Ibid, pp. 121-122.

AECID, Agencia Espanola 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.

Cfr. D. Arellano, op. cit., pp. 122-123.

CEPAL, Comision econoémica 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
de una red conceptual que vincula los fines, las intenciones y
los objetivos con las acciones y los efectos esperados.”®

Toca ahora definir la medicion de los logros esperados y si
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
las personas y sus derechos y con la mayor eficiencia posible.
Por consiguiente, ademas de la obtencion de resultados, la
legalidad, la economia, la justicia y la eficacia son primordiales.
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
o cambios del estado actual. Estos datos muestran como
interactian dos o mas variables y cuyo resultado puede estar
relacionado con el efecto.””

Los indicadores de desempeno 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
modificarlas si es necesario, asi como incentivar a las areas que
logran los resultados esperados.”®

El Banco Mundial define los indicadores como “medidas
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 senala que
“son valores numeéricos que pueden ser obtenidos de diferente
forma, que proveen una medida para evaluar el desempeno
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

755 Cfr. D. Arellano, op. cit., p. 159.

7% Ibid, pp. 160-161.
757 Ipid, p. 161.
78 Ibid, pp. 163-164.
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o cuantitativa concreta de lo que se pretende alcanzar con un
objetivo especifico establecido”.”>®

Estos indicadores deben disenarse en funcion 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 rendicion de cuentas (evitar tecnicismos,
formulas y calculos complejos).”®°

Por su grado de complejidad, los indicadores numeéricos
pueden clasificarse como primarios, secundario y compuestos.
Los primarios son valores absolutos y de caracter cuantitativo
que 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
ademas multiplicarse por un factor especifico, ttiles para evaluar
fenomenos complejos (factores ponderados)’! (Tabla 4.2).

79 bid, pp. 167-168.
70 Ibid, pp. 171-172.

L. Torres, “Indicadores de gestiéon para las entidades publicas” Revista Espafiola de
Financiacién y Contabilidad, vol. XXI, nam. 67, pp. 535-558, citado por D. Arellano,
op. cit., pp. 173-174.
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Tabla 4.2. Tipo de Indicadores segiin su complejidad (ejemplo).”°?

Tipo de
Descripcién Indicador Explicacion

Numero de computadoras El indicador no permite saber el grado
distribuidas entre los alumnos de avance respecto a las metas

del CPI CYT, durante el afio Computad: blecid:

escolar en curso

Secundario  Un indicador secundario sobre El indicador permite hacer
el mismo asunto se puede comparaciones, asi como conocer el
obtener al dividir el numero de Computadoras distribuidas avance respecto a las metas
computadoras distribuidas en lanteadas. Es un indicador que nos
el CPI GYT entre el nimero de Computadoras a distribuir dice la cobertura.
computadoras, que como meta,
se pretendia distribuir.

Compuesto  Un indicador compuesto es El indicador evalGa cobertura pero
aquel que podria itar de [ce tadi distribuid: demas es un indicador de efectividad.
dividir el E—°— "10 gl tomaré entre 1y

entre el promedio de ¢ 10. Siendo el 1 el peor resultado
calificaciones obtenidas por los 1 en de y el
alumnos de dicho CPI CYT. Se —_— 100!mejor El denominador el nimero
dria que al la P dio de calific de las calificaciones posibles
ion de d del 1al 10.
aumentaria también el Cuando el indicador da como resultad
promedio de calificaciones. Nota: para simplificacién, la un nimero cercano a 100 implica que
del numerador unamayoteobertl.nwasociéeon
debera exp en fraccié califf
con sélo un decimal, comnotammplk;nn que no existio
dicha asociacién.

Fuente: David Arellano Gault, et al., Sistema de Evaluacién del Desemperio para
organizaciones publicas ;Cémo 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.”®?

Segun la CEPAL, un indicador de desempeno 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
medir las siguientes dimensiones: economia (suficiencia,
oportunidad menor costo posible de insumos); economia-calidad
(disponibilidad de insumos de calidad al menor costo posible);
economia-suficiencia (disponibilidad suficiente de insumos al
menor costo posible); economia-oportunidad (disponibilidad
de los insumos requeridos en tiempo al menor costo posible);
eficiencia (generar la mayor cantidad de productos con un nivel

762 Cfr. D. Arellano, op. cit., p. 175.

783 Ibid, p. 176.
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dado de insumos); eficiencia-calidad (generar la mayor cantidad
de productos de calidad con un nivel dado de insumos); y
efectividad (grado en que se alcanzan los objetivos definidos por
la organizacion, politica y/o programa).”®*

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
(a lo largo del tiempo), verificables (reproducible), costo-efectivo
(balance entre el costo de obtencion 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 ademas de evaluar comportamientos, los pueden
modificar en un sentido negativo.”®®

4.1.2. Gerencia Publica Municipal

Por su parte, Enrique Cabrero expone un modelo de evaluacion
municipal con base en los principios de la Gerencia Puablica. Este
modelo se compone de un diagnostico tanto externo como interno,
el segundo integrado por diagnoésticos de eficiencia, eficacia y
legitimidad con base en una serie de indicadores de medicion.

El autor senala que un sistema de planeacion estratégica
disennado conforme los principios de gerencia publica, requiere
como insumo de inicio, una metodologia para el diagnéstico
de variables internas y externas del aparato gubernamental,
lo cual permite conocer el espacio de posibilidades reales en
torno aun gobierno, los potenciales, los riesgos, las debilidades
y la posible evolucion de las condiciones del contexto.”¢®

El diagnostico externo es vital dado que gran parte de los
resultados de un gobierno municipal son determinados por
variables exogenas, el cual permite integrar la informacion que

764 CEPAL, Comision Econémica para América Latina y el Caribe, Los indicadores de

evaluacion del desempeno: una herramienta para la gestién por resultados en América
Latina, citado por D. Arellano, op. cit., pp. 177-184.

765 Cfr. D. Arellano, op. cit., pp. 186-197.

766 Cfr. Enrique Cabrero Mendoza, y Gabriela Nava Campos, Gerencia Ptblica Municipal,
conceptos bdsicos y estudios de caso, Centro de Investigacién y Docencia Econdémicas,
CIDE, Primera ediciéon, México 1999, pp. 34-35.
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detecta las amenazas y oportunidades criticas que presenta el
contexto en el que actia la administracion municipal, informacion
que se registra y se evaltia para emitir juicios de valor. Algunas de
las variables que integran un diagnostico externo se componen
de aspectos econémicos, politicos, sociales y legales. %7

Los factores econémicos comprenden: ubicacion y tamano
del municipio, caracteristicas geograficas, demograficas y
espaciales, crecimiento poblacional, grupos de edades, flujos
migratorios, capacidad econéomica, crecimiento por sectores,
contribucion al PIB estatal, microrregiones economicas, perfil
econoémico, sectores economicos mas importantes, distribucion
poblacional por sectores de actividad, caracteristicas del
sistema economico de microrregiones, centros de produccion y
consumo, insercion en la economia del municipio en el contexto
estatal, regional e internacional, esquemas de vinculacion, redes
de asociacion y complementaria con otras regiones, evolucion
de niveles de empleo, analisis de proyectos estratégicos y
consumidores de mano de obra, entre otros.”%8

En el ambito politico se consideran aspectos como: fuerzas
politicas locales, mapa de actores, de grupos politicos, alianzas,
conflictos, redes de asociacion, apoyo y confrontacion de
proyectos, actores y fuerzas emergentes, redes institucionales de
deliberacion, discusion y negociacion de consensos, esquemas
de articulacion de promotores de programas municipales,
sondeos de opinion ciudadana, entre otros.”®®

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.””®

En el aspectolegal 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

77 Ibid, p. 36.
768 Ibid, p. 37.
7% Ibid.
0 Ibid.
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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
Publicas, Ley de Catastro y Reglamento de Adquisicion de
Inmuebles, entre otras disposiciones.””!

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.””?

La propuesta de Cabrero para llevar a cabo un diagnostico
internoesatravésdelanalisisdetresejes principales:laeficiencia,
la eficacia y la legitimidad, que permiten vincular de mejor
manera al diagnoéstico externo. El diagnostico 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 rediseno, reorganizacion o
eliminacion acorde a la situacion real y no de manera contraria
(ajustar la realidad a la estructura existente).””?

El diagnéstico de eficiencia intenta visualizar el manejo de los
diferentes tipos de recursos (financieros, humanos, técnicos y
materiales) en las distintas actividades (administraciéon interna,
prestacion de servicios y programas especificos), y con relacion
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 poblacion) que produce la
administracion municipal con el fin de detectar su costo, asi
como el beneficio administrativo, social o econémico que generan.
De igual manera, al precisar la relacion de insumo/producto,
se pueden identificar los centros de costos, de inversion y de
captacion y provision de recursos dentro de las actividades de

771
772

Ibid.
Ibid, p. 39.
773 Ibid, p. 40.
774 Ibid, pp. 40-41.
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la administracion del municipio.””® La siguiente tabla muestra
una serie de indicadores para la elaboracion de un diagnostico
de eficiencia en materia de hacienda municipal.

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 evolucién en el
tiempo con el fin de contar con una referencia valida que arroje si
existe o no mejora de la situaciéon actual.”’® La Tabla 4.3 muestra
una serie de indicadores que pueden utilizarse para la elaboracién
de un diagnoéstico de eficiencia en materia de servicios publicos.

Tabla 4.3. Indicadores para el diagnostico de eficiencia de los
servicios publicos.”””

Servicio . Parametros de
o Indicadores A
publico evaluacion

Recoleccion
de basura

Alumbrado
publico

775
776
777

Ibid, p. 41.
Ibid, p. 44.

op cit., p. 47.
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Eficiencia de
recoleccién=toneladas
recolectadas/viajes realizados
Eficiencia financiera=gastos
totales/ingresos totales
Eficiencia administrativa=gasto
corriente/ingresos/ingresos
totales

Rentabilidad=gastos
totales/cuotas de recuperacion
Cobertura=toneladas
recolectadas por habitante
Lampara en
funcionamiento/total de
lamparas instaladas

Numero de lamparas por
habitante

Numero de lamparas en el afio de
analisis/numero de lamparas de
ano anterior

Lamparas instaladas/ntmero
colonias o barrios

Gastos totales/ingresos totales

Gastos totales/cuotas de
recuperacion

Grado de cobertura

Equilibrio, déficit o
superavit del servicio

Transferencia

Equilibrio, déficit o
superavit del servicio
Comparar con otros
municipios

Eficiencia del servicio

Cobertura comparada
con otros municipios

Incrementos en la
cobertura

Diferencial en la calidad
del servicio

Equilibrio, déficit o
superavit del servicio
Equilibrio, déficit o
superavit del servicio

Enrique Cabrero Mendoza, (Coord.), La nueva gestion municipal en México. Andlisis de
experiencias innovadoras de gobiernos locales, p.p. 362 y 363, citado por E. Cabrero,
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Tt toFa.l 9 €2 D AT Relacion de cobertura

total de viviendas

Comparar con otros
Agua municipios

potable Porcentaje de incremento con Porcentaje de incremento

respecto al afio anterior en la cobertura

Gastos totales/total de cuotas de Equilibrio, déficit o

recuperacion superavit del servicio

Total de mercados/total de

poblacion

W54 Numero de tianguis/total de
tianguis poblacion

Gastos de mantenimiento/cuotas Equilibrio, déficit o

de recuperacion superavit del servicio

Numero total de rastros/total de

ganado sacrificado

Gastos de mantenimiento/cuotas Equilibrio, déficit o

de recuperacion superavit del servicio

Tomas de agua por habitante

Relacion de cobertura

Relacion de cobertura

Relacion de cobertura

Rastro

Fuente: Enrique Cabrero Mendoza y Gabriela Nava Campos, Gerencia Publica
Municipal.

Enloquerespectaal diagndstico de eficacia, éste implica mayor
complejidad dado que ademas de indicadores cuantitativos,
involucra una evaluaciéon 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.”’®

Aqui, mas que analizar el flujo de recursos, se evalua el
flujo de procesos de decision, las instancias que participan, los
mecanismos de ajuste, readaptacion y la resolucion de conflictos
durante la operacion de los programas. Se identifica y observa
el funcionamiento y generacion de resultados de los centros de
responsabilidad, de coordinacion, de control y supervision, y de
monitoreo y direccionamiento.””

El centro de responsabilidad involucra a las areas de la
estructura organizacional que concentran informacién y
recursos para la toma de decisiones que permitan el logro
de objetivos del programa o sistema de gestion; el centro de
coordinacion involucra a las areas donde se definen las prioridades
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. Cabrero y G. Nava, op. cit., pp. 44-48.

77 Ibid, p. 48.
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especificos; el centro de control y supervisién involucra las
areas encargadas del combate a la corrupcion; y finalmente el
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.”®

La identificacion de estos centros permite detectar los puntos
criticos de comunicacion, desfases del trabajo cooperativo, o la
falta de direccion. Son centros estratégicos para la eficacia dado
que los programas muchas veces fracasan por la pérdida de
rumbo o la desarticulacion de los subsistemas involucrados.’®!

El diagnostico de legitimidad es atin mas complejo dado que
implicalosniveles delegitimidad, aceptacion, apoyoycredibilidad
que los gobiernos tienen respecto a su actuar, por consiguiente,
implica variables de tipo cualitativo.Este diagnéstico identifica
centro de interaccion gobierno-ciudadano, de comunicacion
social, de promocién de redes de participacion, de negociacion
y manejo de conflictos; ellos en conjunto implican la funcién de
interlocucion, amortiguacion y generacion de consensos.”®?

Los centros de interaccion gobierno-ciudadano implican
cualquier area de la estructura del gobierno sujeto al contacto
directo entre los funcionarios con la ciudadania; los centros de
comunicaciéon social, comprenden los puntos que se encarguen
de algun sistemas de comunicacion, promocion o informacion a
la poblacién y los 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;
y los centros de negociacién y manejo de conflictos, aquellas
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
importante simplificar el analisis del diagnoéstico interno con
el fin de detectar las mayores fortalezas y debilidades para ser
tomadas en cuenta en la toma de decisiones y construccion de

780

Ibid, pp. 48-49.
781 PP

Ibid, p. 50.
2 Cfr. E. Cabrero y G. Nava, op. cit., p. 54.
783 Ibid, 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 diagnéstico
con el proceso de planeacion (fines y objetivos), al imaginar
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 conduccion del gobierno y
no una técnica para gobernar.”®

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 desempeno de los municipios en
Meéxico en 2009. El modelo se enfoca en la evaluacion de los cien
municipios mas poblados del pais en tres grandes areas: econoémica,
provision de servicios y finanzas. El estudio’® contempla una serie
de indicadores cuantitativos para cada area y un indice global de
desempeno; por consiguiente, se basa en la obtencion de indices
de desempeno comparativo, sustentados con datos publicos de
fuentes secundarias.”®’

Los indicadores de desempeno econémicos conforman un solo
grupo; los de provision de servicios agrupan indicadores de
servicios basicos, de salud, de educacion y de seguridad publica; y
finalmente los de finanzas publicas consideran indicadores fiscales
y financieros. Los indicadores se definieron de tal manera que su
relacion esperada en el desempeno gubernamental fuera positiva,
es decir que, a mayor valor en el indicador, mejor desempeno
gubernamental.”®®

784
785
786

Ibid, pp. 60-61
Ibid, p. 88.

El estudio se desprende de la agenda de investigaciéon sobre desempeno
gubernamental en el marco de la Catedra de Investigacion del Instituto Tecnolégico de
Estudios Superiores de Monterrey: Desarrollo Econémico y Social.

Cfr. Jorge Ibarra Salazar, et. al., Desempernio del gobierno en los municipios mexicanos,
Meéxico, Version 2009, p. 1.

88 Ibid, p. 42.
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El Anexo: Figura 4.87% muestra de manera esquematica los grupos
de indicadores y los indices que se obtienen para integrar el indice
global de desempeno.

El indice global de desempenio como indice agregado, se calcula
con la suma ponderada de los indices de desempeno econoémico,
de provision de servicios y de finanzas publicas.”° Los resultados
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 Torreén, Coah. (0.6362), Tlajomulco de Zuniga, Jal. (0.6343),
Campeche, Camp. (0.6110), y Chihuahua, Chih. (0.6096). En
contraparte, los municipios con la evaluaciéon 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 0.54227°! (Figura 4.4).

789 Ibid, p. 43.
70 Ipid, p. 116.
1 Ibid, p. 125.
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Figura 4.4. Grupo de indicadores y conformacién del indice global
de desempernio.”?

1. Indice de especializacion de manufacturas

2. Cambio en &l indice de especializacion de manufacturas P
3. Personal ocupado en manufacturas, COMEREIo y SeMICios Indice de
4. Cambio en &l personal ocupado en manufacturas, D peno —
5. Cambio en el personal 0cUPado en Comercio Econémico
6. Cambio en el parsonal ocupado en Semicios
7. PIB municipal per cépita

|| Econdmicos l

Servicios basicos indice de

1. Drenage

2 Agua entubada N Desempefio en
3. Energla elctrica Provisién dg

4. Transferencias en infraestructura social Servicios Basicos

Servicios de salud
Personal médico
Unidades médicas
Hospitales
Consultas i
Consultas especializadas Indice de
Consultas por médico Desempeficen  |—
Personal médico por unidad médica Provisién de Salud
Poblacién derechohabiente
Tasa de supervivencia general
10. Tasa de supervivencia infantil P
11.Transferencia en salud Indice de
Desempefio en —
Servicios

BO~ND DR LN

Servicios

Servicios de educacién

1. Empleados docentes en primaria
2. Empleados docentes en secundaria indice de

3. Empleados docentes en profesional técnico y bachillerato Desempefi

4. Escuelas primarias mpefio en ||
5. Escuelas secundarias Provision de
6. Escuelas de profesional técnico y bachillerato Educacion
7. Alfabetismo

& Transferencias en educacién

indice Global de
Desempefio

Servicios de seguridad ™
1. Agencias del ministerio pablico del fuero comin Indice de

2. Agencias del ministerio piblico del fuero federal Desempefic en
3 Tasa de seguridad dal fuero comin Provision de
4. Tasa de seguridad del fuero federal "

5. Transferencia en seguridad Seguridad

Desempefo fiscal

1. Capacidad fiscal por impuestos

2. Capacidad fiscal por derechos

3. Ingresos efectvos ordinanos per capita
4. Ingresos municipales per capita

5 Autonomia tributaria

6.  Esfuerzo fiscal por impuesto predial
7.Esfuerzo fiscal por impuesio sobre adquisicidn de inmuebles
8. Esfuerzo por impuestos

9. Esfuerzo por derechos

10, Autonomia operativa

11, Autonomia financiera

12. Capacidad de financiamiento propio

indice de
Desempefio Fiscal

Indice de
Desempefio en —
Finanzas Pdblicas

Desempefio financiero
Recursos para inversidn
Balance financiero
Obra piblica

Capacidad de operaciin P
Razén de ingresos ordinarios N Indice de
Cobertura de gasios administrativos Desempefio
7.Carga de gasto no administrativo Financiera
8. Capacidad de los ingresos de operacion

9. Capacidad de las participaciones federales
10. Capacidad financiera relatva

1. Capacidad financiera total

Finanzas Pudblicas

LRI RY O

Fuente: Jorge Ibarra Salazar, et. al., Desemperio del gobierno en los municipios
mexicanos.

72 Ibid, 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 disenio 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).”3

El primero alude a la idea de que el desarrollo implica el
aumento de 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.”*

Tabla 4.5. Dimensiones que compone el ICCIM y fuentes
de informacién.”®

Capacidad Fiscal
Porcentaje de ingresos propios

1.1 O . INEGI respecto del total de ingresos del
recaudatorio ot
municipio
Inversion en obra Porcentaje del gasto en obra publica
1.2 INEGI respecto del total de egresos del

publica Ny
municipio

Capacidad de Dotacion de Servicios Piblicos

Dotacion de agua CONAPO Porcentaje de ocupantes en

2ol potable viviendas con agua entubada

Dotacion de CONAPO P.O EERIEE ale CELEEES @R
2.2 a A viviendas con drenaje y servicios

renaje I
sanitarios

g:gz;f(éﬁ?ade Porcentaje de cobertura del servicio
2.3 ENGM de recoleccion de basura en la

cabecera .

s cabecera municipal
municipal

793 Cfr. Gémez Alvarez, David, Coordinador, Capacidades Institucionales para el Desarrollo

Humano, conceptos, indices y politicas publicas, ed. Porrtia, México 2010, p. 138.
J. Lopez, et. al., Midiendo las capacidades institucionales de los gobiernos locales de
México: un mapa de su diversidad, citado por David Gomez, op cit., p. 210.

7% Ibid, pp. 240-241.
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alumbrado Porcentaje de cobertura del servicio
2.4 publico en la ENGM de alumbrado publico en la
cabecera cabecera municipal
municipal
Capacidad Administrativa
Profesionalizacion Grado de estudios, empleo anterior
3.1 de 13 ) - ENGM y antigtiedad en‘el cargo de los
administraciéon titulares de las areas
publica municipal administrativas del ayuntamiento
Reolamentacion Existencia de reglamentos
3.2 grar ENGM municipales y su grado de
municipal . p
actualizacién
Existencia de planes de desarrollo
Planeacion municipal, desarrollo urbano, de
3.3 P ENGM A . .
municipal proteccion civil y mejoramiento
ambiental o proteccion ecologica
Forma como se realiza el cobro del
Administracion impuesto predial, cuando y como se
3.4 ENGM P ‘ i
catastral realiz6 la actualizacion del catastro
y sus valores
R Suficiencia de materiales y equipo
ecursos .
. de oficina, acceso a Internet,
3.5 materiales e ENGM . - N P
3 anq equipamiento informatico y su
informaticos

Capacidad de Rendicién de Cuentas

Mecanismos e
instancias de

utilizacion

Mecanismos e instancias que utiliza
la ciudadania para participar y el

4.1 L . ENGM L
participaciéon municipio para conocer las
ciudadana necesidades de la poblacion
Aspectos de gestion municipal
q q donde suele participar mas la
LS Lo L ciudadania, forma como se
4.2 ciudadana en la ENGM . o . .
- L manifiesta dicha participacion y la
gestion municipal . . - p
influencia que tiene ésta en la
propia gestion municipal
Mecanismos de Mecanismos que utiliza el municipio
4.3 rendicién de ENGM para transparentar su gestion y

cuentas y
transparencia

porcentaje de sesiones de cabildo
abiertas a la poblacion

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

E1IDMB se calcul6 para el ano 2005 en los municipios de México,
considerando tres perspectivas: valores IDMB municipal por
estado, los subindices de las cuatro dimensiones del desarrollo
y finalmente un analisis agrupando los municipios en cinco
estratos acorde a su densidad poblacional (esto ultimo permite
comparar grupos de municipios semejantes tanto en su grado de
urbanizacion/ruralidad, como su posible capacidad de proveer
bienes y servicios publicos).”?®

7% David 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
todo el pais; sin embargo, se refleja una mayor concentracion
en el norte y centro occidente del pais. Por el contrario, la mayor
concentracion con un IDMB muy bajo se observa en la region
sur-sureste.

Por su parte, de los valores maximos 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.”’

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.”®

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 tamano 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 ningiin municipio del primer
grupo presenta un grado muy alto de ICCIM, mientras que ningin
municipio del segundo grupo presenta un grado muy bajo.5®

"7 Ibid, p. 145.

"8 Ibid, p. 213.
7 Ibid, p. 214.
800" 1pid, p. 216.
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Con relacion al indice de desarrollo humano (IDH) en México
y el ICCIM, se puede afirmar la tendencia de que, a mayor
grado de capacidades institucionales, mayor nivel de desarrollo
humano. Al comparar el ICCIM 2004 con la tasa de cambio
del IDH en el periodo 2000-2005, se observa que conforme los
municipios cuentan con mayores capacidades institucionales,
el crecimiento del IDH es menor.3°!

Por otro lado, el estado de Baja California presenta un
valor de 66.6, el promedio mas alto del ICCIM, seguido por
Aguascalientes, Baja California Sur y Tabasco. Por el contrario,
Oaxaca presenta el valor promedio mas bajo con 44.6, seguido
de Quintana Roo, Chiapas y Yucatan.8%?

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.®3

4.1.5. Indice de Desarrollo Institucional Municipal (IDIM)

En el mismo Capitulo 2 de esta investigacion se expone
el diagnostico que llevo a cabo la Auditoria Superior de la
Federacion a los municipios del pais, donde se disena el Indice de
Desarrollo Institucional Municipal (IDIM) para medir el nivel de
sus competencias institucionales. El estudio se fundamenta en el
trabajo del PNUD con relacion al Informe sobre Desarrollo Humano
publicado en 2002 y la investigacion denominada “Capacidades
institucionales para el desarrollo humano: conceptos, indices y
politicas publicas”, coordinado por David Gémez Alvarez, donde
se relaciona las capacidades institucionales de los gobiernos
municipales con el desarrollo humano.?%*

E1IDIM, compuesto porlos cuatrosubindices correspondientes
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 Ibid, pp. 216-217.
802 Ibid, p. 218.
803 Ibid, p. 219.

Cfr. Auditoria Superior de la Federacion, ASF, Diagndstico del Desarrollo Institucional
Municipal, Camara de Diputados, México 2015, p. 93.
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Tabla 4.6. Indice de Desarrollo Institucional Municipal .8

Subindice de

Subindice de

Subindice de Cobertura en la Subindice de Transparencia
Capacidad Prestacion de Desarrollo P. o y
A 5 B o . Rendicion de
Financiera Servicios Administrativo
R Cuentas
Puablicos
* Ingresos * Viviendas con ¢ Estructura ¢ Informacion
propios agua potable organizacional entregada a la
* Cobro del » Viviendas con * Existencia del SHCP sobre el
impuesto drenaje Plan de Desarrollo SPU
predial a Municipal
cargo de la * Recolecciéon * Reglamentacién
administracion de basura en materia de
municipal » Tratamientoy ° Reglamentacion transparencia
* Porcentaje del disposicion de =~ municipal y acceso a la
impuesto aguas * Mobiliario y informacion
predial residuales equipo en la . »
recaudado en  + Mantenimiento administracion ~ ° Participacion
el afo y equipamiento municipal social
respecto del de calles y * Disponibilidad « Informacion
total vialidades de catastro y su publica y de
programado actualizacion libre acceso

* Profesionalizacion
del personal en
el Ayuntamiento

* Herramientas de
comunicacion
Perfil y antigiedad
de los Titulares

* Armonizacion
Contable

Fuente: Auditoria Superior de la Federacion.

Sirecordamos, la ASF defini6 seis categorias para presentar los
resultados, bajo el método de Dalenius-Hodges. El valor maximo
es de 1.0, donde el municipio de mayor puntuacion alcanzé un
indice del 0.8711, con promedio nacional de 0.4382.8%

805 1pid, p. 95.

806 Ibid, p. 96. E1 IDIM se calculd con informacion de los 2441 municipios en los que se
realizé 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 informaciéon 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),
Hidalgo (9.0 por ciento) y Guanajuato (8.1 por ciento). Por el
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).8’

4.1.6. Sistema de Indicadores de Desempeno (SINDES)

El programa SINDES (Sistema de Indicadores de Desempeno),
como su nombre lo dice, es un sistema de indicadores para la
medicion del desempefio de los gobiernos locales de México, el
cual es coordinado y asistido técnicamente por ICMA-México/
Latinoamérica (ICMA-ML)®%. Comenz6 su operacion en 2001 con
el apoyo financiero de la Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional (USAID) con el objetivo de apoyar a
los municipios en el desarrollo de una herramienta propia de
medicion y evaluacion que permita a la vez generar datos y
resultados de utilidad para la toma de decisiones.®% Todo ello
con la finalidad de mejorar la eficiencia y eficacia de la gestion
publica en el ambito local.®!°

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.?!!

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 Desempeno, puede

807

Ibid, pp. 98-100.
808 PP

ICMA, por sus siglas en inglés: International Card Manufacturers Association, es la
Asociacién Internacional de Administradores y Gerentes de Ciudades.

ICMA-ML, Reporte de Resultados SINDES ler Semestre 2016, disponible en sitio web:
www.sindes.org, p. 4.

USAID-ICMA, op. cit., p. 64.

811 Ibid,

809

810
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usar el SINDES como punto de partida para desarrollarlo o en
su caso fortalecerlo dada la obligatoriedad de contar con él,
de acuerdo con las disposiciones de la SHCP y de la CONAC
(Consejo Nacional de Armonizacién Contables).8!?

E1 SINDES trabaja bajo dos cuestionamientos sobre la gestion
del gobierno: ¢como saber si el esfuerzo realizado abona a los
objetivos y metas definidos en los planes? y ¢qué argumentos
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).?!® Los reportes de resultados son publicados en el sitio
Web oficial de ICMA.8* Esta informacion permite comparar
resultados segun el perfil de los municipios participantes.®!®

Los temas que contempla el programa son: Administracion
y operacion, agua y drenaje, alumbrado, residuos soélidos,
ambientales, movilidad y vialidades, finanzas, seguridad
ciudadana, urbanidad y planeacion, recursos humanos y
flota vehicular. La tabla 4.7 presenta los 108 indicadores que
contempla el programa en su version 2016.

“Programa SINDES”, direccion de Internet: http://www.icmaml.org/sindes, fecha de
consulta: 08 de abril de 2018.

“Programa Sindes”, direccion de Internet: http:/ /www.icmaml.org/sindes, fecha de
consulta: 08 de abril de 2018.

En el sitio Web oficial de ICMA, se encuentran los reportes anuales de resultados de los
afios 2001 a 2008 y semestrales de 2009 al primer semestre 2016.

ICMA-ML, op. cit.,, p. 4.

813
814

815
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Tabla 4.7. Estructura del Sistemas de Indicadores de

TEMAS INDICADORES

. Relacion del gasto administrativo contra los ingresos propios
. Tamano de la administracion

1

2
Administracién 3.

4

/operacion
S
6
7
1
2
Aguay
drenaje 4
5
6
1
2
3
Alumbrado
4
5
1
Residuos 3
solidos

Ambientales 3.

Movilidad 4.

y
vialidades 5

816

Desempeno SINDES.81¢

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 suministros)

.Gasto en concepto contable 35000 (servicios de instalacién,

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 operacion y mantenimiento por toma de la red de agua

potable

3.Costo de operacion y mantenimiento por toma de la red de

drenaje

. Calidad 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 operacion 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 sélidos - zona rural y zona

urbana

2. Eficiencia en recoleccion de residuos soélidos por vivienda
. Calidad del sitio de la disposicion final de los residuos sélidos
. Calidad en la operacion de los sitios de disposicion final de los

residuos solidos

. Residuos soélidos generados por habitante
. Consumo promedio de litros de agua por habitante al dia

Metros cuadrados areas verdes municipales por habitante zona
urbana

. Metros cuadrados moédulos de recreo municipales por habitante

. Vehiculos automotores por habitante
. Inversion promedio de mantenimiento de vialidades asfaltadas

por m?2

. Inversion promedio de mantenimiento de vialidades de concreto

hidraulico por m2
Numero de infracciones con respecto al parque vehicular en el
municipio

. Accidentes viales por cada mil vehiculos

Ibid, pp. 13-126.
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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 vials 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

peaton y ciclista respecto del total de accidentes viales

. Porcentaje de inversion en movilidad alternativa respecto del

total de inversion en infraestructura

. Porcentaje de inversién en movilidad alternativa respecto a

inversion en movilidad tradicional
Kilometros del sistema de transporte publico colectivo por cada
100,000 habitantes

Ingresos propios por habitante

Ingresos totales por habitante

Autonomia financiera

Eficacia en el monto de recaudacion 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 licitacion

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 corriente
. Tamano del Ramo 33 ejercido respecto a ingresos totales

. Tamano del Fortamun ejercido respecto a ingresos totales

. Tamano 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 participaciones

.Deuda de corto plazo respecto a ingresos propios y

participaciones
Porcentaje que representan las adefas respecto a los ingresos
totales

Policias 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
Detenidos por cada mil habitantes

Porcentaje de detenidos por faltas administrativas

Porcentajale remitidos al ministerio publico federal del total de

numero de detenidos

Porcentaje de remitidos al ministerio publico del fuero comun
del total de namero de detenidos

Porcentaje de quejas en contra del 6rgano 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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10.

11.

12.
13.

14.

155
16.

17

19.

e

Urbanidad

y
planeacion

@

o w

@n g @ =

Recursos
humanos

€

Flota
vehicular

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 policias operativos

Numero solicitudes de servicio via ¢4 a policia municipal por
cada mil habitantes

Porcentaje de solicitudes de servicio via ¢4 a policia municipal
relacionadas con delito

Remuneraciéon promedio por policia operativo

Porcentaje de reincidencia en personas detenidas por cualquier
delito cometido

. Tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes
18.

Porcentaje de solicitudes de servicio via ¢4 a policia municipal
relacionadas con violencia familiar y disputa vecinal
Numero de bomberos por cada 100,000 habitantes

Promedio de horas para la realizacion del tramite de licencia de
negocios

Promedio de horas para la realizacion del tramite de permiso de
construccion de una adicion (residencial o comercial)
Inversion en planeacion respecto egresos totales

Porcentaje de asentamientos humanos irregulares en zona
urbana

Nivel de inversion en infraestructura

Ramo 33 invertido en infraestructura

Empleados 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 nomina por empleado

Relacion porcentual del costo de pensionados y jubilados contra
gasto en nomina

Gasto en nomina contra ingresos propios

. Computadoras por empleado administrativo y directivo

Litros de combustible gastados por habitante

Gastoen mantenimiento por unidad recolectora de residuos
solidos del municipio

Gasto en mantenimiento por vehiculo automotor de policia del
municipio

Antigtiedad vehiculos automotores propiedad del municipio
Antigtiedad 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 solidos del municipio

Costo promedio por accidente vial en donde esta involucrado un
vehiculo del municipio

Gasto en mantenimiento por vehiculo automotor propiedad del
municipio

Fuente: ICMA-ML, Reporte de Resultados SINDES ler Semestre 2016.
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Al anno 2016 han sido en total 57 los municipios que han
implementado el programa.®!” El ultimo 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 Nicolas de los Garza, N.L. y Torreon,
Coah.®® Cabe mencionar que dos de los municipios reconocidos
en el programa, Puebla y San Nicolas, han participado once y
seis anos 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 mas Habitables de México, con informacion
comparada, actualizada y metodologicamente valida sobre la
evolucion de la percepcion 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.?!?

El Indice 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.
Las variables se califican en una escala de seis puntos (5 es
reprobado y 10 es excelente).

817

ICMA-ML, op. cit., p. 7.
818 P P

Ibid, p. 137.

Cfr. GCE, Gabinete de Comunicacion Estratégica, Las ciudades mds habitables de
Meéxico 2016, p. 5. Disponible en: www.gabinete.mx
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La satisfaccion del desemperio de los presidentes municipales
se mide a través del indice de Satisfaccion con el Desempenio
de Alcaldes, IDEALC. Este indice permite conocer la percepcion
que 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 poblacion.

Las primeras tres variables se miden en escala del 5 al 10
al igual que el indice anterior, solo la tltima 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 puntuaciéon mas alta fue
de 83.2 y la mas baja de 30.1 correspondientes a los presidentes
municipales de Nuevo Laredo, Tamps. y Tuxtla Gutiérrez, Chis.,
respectivamente.?2°

Por ultimo, el estudio presenta la combinacién de los tres
indices en una grafica por cuadrantes, de los cuales, en el lado
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 mas 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), 6rgano desconcentrado de la
Secretaria de Gobernacion (SEGOB) encargado de impulsar el
desarrollo integral de los municipios del pais, inicié operaciones
en el ano 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
municipales con el fin de contar con mejores condiciones para

820 Ibid, p. 21.
821 Ibid, 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 diseniado con la participacion de
actores académicos y gubernamentales, asi como organizaciones
nacionales e internacionales.?%?

El propoésito actual de la ADM es fortalecer las capacidades
institucionales de los municipios a partir de un diagnostico
de su gestion y la evaluacion del desempeno de sus funciones
constitucionales a fin de contribuir al desarrollo y mejora de la
calidad de vida de la poblacion.’?

El programa considera a las capacidades institucionales®?*
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 planeaciéon y la aplicacion de indicadores de
desempenio. Todo ello permite que el gobierno municipal cuente
con las condiciones necesarias para cumplir con sus atribuciones
constitucionales y demas marco normativo vigente.®2°

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 desempeno, para un
total de 270 indicadores.®%°

En la Agenda Basica para el Desarrollo Municipal se evaluaan
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 SAID-ICMA, op. cit., p. 60.

823 SEGOB-INAFED, Programa Agenda para el Desarrollo Municipal, Secretaria de
Gobernacidn, Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, Quinta
Edicion 2018 (version electronica), México 2018, p. 13.

La definicién del término “capacidades institucionales” propuesta por el INAFED se
basa en los conceptos del Informe de Desarrollo Humano Jalisco 2009, Capacidades
institucionales para el desarrollo humano local del PNUD, y el Diagnéstico Institucional
Municipal 2015 de la ASF.

SEGOB-INAFED, op. cit., p. 13.

826 Ipid, p. 19.

827 Ibid, p. 14.

824

825
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Por otro lado, 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 6rdenes de gobierno para
contribuir al desarrollo integral de la poblacion. Los ejes que
la conforman son: Desarrollo Econémico, Desarrollo Social y
Desarrollo Ambiental.®?®

El programa mide los distintos temas mediante indicadores
de gestion (cualitativos) y desempefno (cuantitativos) que
evallan distintas dimensiones. Los primeros miden marco
legal (instrumentos normativos), unidad responsable (instancia
encargada), planeacion (instrumentos de planeacion, incluyendo
diagnosticos), recursos (humanos, financieros, materiales),
programas y acciones (instrumentos programaticos) y vinculacion
(mecanismos de coordinacion con otras instancias y actores).

Los segundos miden eficacia (grado de cumplimiento de los
objetivos), eficiencia (relacion entre los productos y los servicios
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
indicadores de desempeno son verificados a partir del segundo
ano de participacion histérica del municipio.??°

Por otro lado, el programa se implementa en tres etapas: I.
Diagnéstico, el cual permite contar con un panoramade la gestion
del municipio, asi como de los resultados de su desempeno; 2.
Mejora, se identifican las areas de oportunidad y se establece
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.?3°

La implementacion del programa es de caracter anual y
concluye con una entrega de reconocimientos a los municipios
que han demostrado avances importantes. Dado que es un

828 Ipid, p. 15.

829 Ipid, p. 16.
80 Ibid, p. 40.
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proceso gradual de maduracion, el esquema de reconocimientos
permite motivar la participacion de los municipios e impulsar
acciones de mejora continua.®3!

En 2017, se registro la mayor participacion 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,
Hidalgo y Quintana Roo tuvieron la participacion del 100 por
ciento de sus municipios. Las instituciones de educacion
superior participantes, encargada de revisar las evidencias que
el programa solicita de cada uno de los indicadores, sumaron un
total de 153.8%2

La participacion de los municipios por estado ha evolucionado,
Nayarit es el tinico estado donde sus municipios no lo han hecho
en ninguno de los anos de referencia (2014-2017). En cambio,
estados como Durango, Hidalgo, Jalisco, Puebla, Querétaro,
Quintana Rooy Tabasco, han tenido 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.®33

Los municipios que han participado en el programa en los anos
de 2014 a 2016 de manera consecutiva asciende a 376 de 22
estados, lo que representa el 15.3 por ciento del total nacional.®3*

Como se puede observar, el Programa ha tenido una
aceptacion importante en todos los estados del pais, esto se debe
a la coordinacion que el INAFED entabla con los organismos
encargados del tema municipal en los estados, conocidos como
Organismo Estatales de Desarrollo Municipal (OEDM) los cuales
promueven y dan seguimiento a la implementacion 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

832
833

Ibid, p. 48.

Ibid, pp. 7-8.

SEGOB-INAFED, Programa Agenda para el Desarrollo Municipal, Analisis de
municipios participantes 2014-2016.

84 Ibid.
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(STADEM), el cual contiene la informacion historica de todos los
indicadores que conforman el programa, ordenados por municipio
y por ano. Los resultados generales por estado son publicados a
través del SIADEM y la informacién detallada por indicador, dado
que es de caracter publico, puede ser solicitada a través del portal
de transparencia del INAI.

Un aspecto importante por resaltar es que el INAFED ha logrado
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 Coordinacion 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.?3¢

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 difusiéon o
desinterés de las autoridades dado que es opcional aplicar los
recursos en un programa de esta naturaleza. Inclusive, la firma de
convenios®” ha sido limitada en lo general, independientemente
de la reciente vinculaciéon con la ADM.

835 E113 de mayo de 2014 la SEDESOL publica el “Acuerdo por el que se modifican los

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 gestion de los
municipios, el PRODIM es aplicable para su implementacion a raiz de la publicacion
dicho Acuerdo.

Auditoria Superior de la Federacion, ASF, Diagnéstico del Desarrollo Institucional
Municipal, Camara 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, adquisicién de software y hardware,
instalacion y habilitacion de estaciones tecnologicas interactivas (kioscos digitales);
elaboracion e implementacion de programas para el desarrollo institucional; cursos de
capacitaciéon y actualizacion para servidores publicos y creacion de modulos

de participacién y consulta ciudadana para el seguimiento de los planes y programas de
gobierno. La informacion se obtuvo del “Acuerdo por el que se modifican los Lineamientos
Generales para la Operacion del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social”,
publicado en mayo de 2014, pp. 60-63.

836

837
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4.2. Contexto internacional

En el ambito 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 ISO 9001:2008en gobiernoslocales (ISO 18091). Asimismo
es importante mencionar los instrumentos internacionales para
los cuales México ha adquirido compromisos: los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU), asi como la Nueva Agenda Urbana, Habitat III
que 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
(PROFIM) en Chile, impulsado por el Banco Mundial con el fin
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 diseno, la operacion corre por cuenta del primero a
través de una plataforma informatica.®%®

Con el paso de los anos, 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 medicion del desempeno 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 diagnostico de
la situacion de la totalidad de los municipios chilenos, misma
que puede ser utilizada para la implementacion de un sistema
de mediciéon del desempeno.®*°

838 USAID-ICMA, op cit., p. 21.
839 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:8%°

* Proveer a las autoridades municipales de informaciéon
actualizada, confiable y oportuna para la toma de
decisiones, asi como definir prioridades y asignar
recursos humanos y financieros para las distintas areas
de gestion municipal.

* Dotar de informacion estratégica al gobierno nacional y
los gobiernos regionales para la mejora de los procesos
de descentralizacion, coordinaciéon y monitoreo del
desempeno municipal.

 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 desempeno de las
funciones de los 345 municipios chilenos, tanto exclusivos como
concurrentes. Los indicadores se agrupan conforme a las areas
de gestion establecidos en su Ley Organica Constitucional de
Municipalidades: administracion y finanzas (36 indicadores),
desarrollo territorial (20 indicadores), desarrollo social
comunitaria (19 indicadores), caracterizacion comunitaria (12
indicadores), salud (27 indicadores), educacion (33 indicadores)
y género (2 indicadores)®*! (Tabla 4.8).

840 Ibid, pp. 25-26.
841 bid, p. 26.
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Tabla 4.8. Areas y temas de gestiéon municipal del SINIM.3+2

| Area | Temas

¢ 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.
el o O'torgarr'li‘ento de licencias de conducir y permisos de
circulacion.
¢ Mantencion del aseo, desarrollo de areas verdes,
extraccion de residuos.
* Gestion de programas, regulaciones y fiscalizacion
medioambiental.
¢ Administracion e implementaciéon de programas
Social- sociales definidos a nivel nacional.
Comunitaria e Planificacion e implementacién de programas sociales
propios.

Desarrollo de programas en areas de asistencia social,
cultura, deportes y recreacion, empleo y capacitacion,
vivienda, etc.

Desarrollo de programas sociales destinados a grupos
poblacionales (mujeres, jovenes, adulto mayor,
infancia, etc.).

Promocion de la organizacién y participacién.

Planificacion y administracion de los recursos fisicos,
humanos y financieros de la educacién municipal.
Mejoramiento de la cobertura y calidad de los
servicios de educaciéon municipal.

Implementacion de politicas y programas de
Educacion educacion nacionales, a nivel local.

Desarrollo e implementacion de  programas
educativos propios.

Gestion de las unidades educativas de dependencia
municipal.

842 Ibid, p. 27.
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* Planificacion y administracién de los recursos fisicos,
humanos y financieros de la salud primaria
municipal.

* Mejoramiento de la cobertura y calidad de los
servicios de salud primaria.

S * Implementaciéon de politicas y programas de salud
alud . .
nacionales, a nivel local.

* Desarrollo e implementacion de programas de salud
propios.

e 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
Desempeno Municipal en América Latina, con informaciéon 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 vy
cualitativas respecto a la estructura, funcionamiento y
desempeno de los municipios; construir indicadores con base
en interrelaciones entre objetivos, recursos y resultados de la
gestion municipal; identificar indicadores relativos a insumos,
procesos, resultados, economia, eficiencia, eficacia y calidad,;
e identificar indicadores que permitan generar informacion
estratégica para el diseno 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 areas,
especialmente en las areas comunal y social.?*

En cuanto a la operacion 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).8*

843 Ibid, pp. 27-28.
84 Ibid, p. 30
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En conclusion, el SINIM ofrece informacion para el analisis de
aspectos relevantes de la funcion municipal; para la planificacion
de inversiones y direccionamiento de proyectos a los fondos
regionales; para auto-diagnosticar carencias y potencialidades;
para proporcionar informacion financiera actualizada; y para
transparentar la informacion al ponerla a disposicion el publico
en general en su plataforma Web.84°

4.2.2. ISO 18091: aplicacion de la norma ISO 9001:2008
en gobiernos locales

La ISO 180918, publicada en 2014, es la primera ISO3*
dirigida al sector publico y consta de directrices para la aplicacion
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
poblaciéon. De esta manera podran contar con una hoja de ruta
que les permita organizarse de manera integral en un proceso de
mejora continua.?*®

Algunos de sus objetivos de la norma son: empoderar de manera
conjunta ciudadanosy gobierno; aseguralaeficaciaylalegitimidad,;
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 util para contribuir al cumplimiento de los
objetivos de desarrollo sostenible de las Naciones Unidas y de
ciudades inteligentes; y finalmente brindar confianza a la sociedad.
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.®*

845
846

Ibid, pp. 34-37.

Esta Norma Internacional tuvo como antecedente la IWA4:2009, la cual qued6 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, Espana, Estados Unidos de América, México, Peru y Uruguay.
La Organizacion Internacional de Normalizacion ISO es una federacion mundial de
organismos internacionales de normalizacién. 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.

849 Ipid.

848
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Esta Norma Internacional proporciona directrices a nivel
mundial a los gobiernos locales para el entendimiento y la
implementacion de un sistema de gestion de la calidad que
cumpla con los requisitos de la Norma 9001:2008%° para
satisfacer las necesidades ylas expectativas de los ciudadanos.?%!

La Norma cuenta con dos anexos, el primero proporciona
informacion sobre procesos basicos de los gobiernos locales y
el segundo presenta un modelo de diagnéstico que sirve como
punto de inicio para la implementacion de un sistema de gestion
de calidad integral a fin de lograr un gobierno local confiable.®?
La intencion es evitar las deficiencias en la aplicacion de sus
planes de desarrollo o programas de trabajo de corto o mediano
plazo mediante la adopcion de procesos eficaces por medio de la
implementacion de un sistema de gestion de la calidad.?%3

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 método de
implementaciéon no es lo importante, sino que se obtengan
resultados eficaces, coherentes y fiables.?%*

De igual forma, es importante mencionar que la Norma
Internacional no implica una certificacion de su sistema de gestion
de la calidad, sin embargo, se puede optar por la certificacion
en la Norma ISO 9001:2008, que, a pesar de no ser el objetivo
final en si, permite generar productos y servicios coherentes y
conformes.

En relacion, la Norma ISO 9000:2005 senala 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 La ISO 9001: 2008 es una Norma Internacional que “promueve la adopcion de un

enfoque basado en procesos cuando se desarrolla, implementa y mejora la eficacia de
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.
“ISO 180917, 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.
83 Ibid.
84 Ibid.

851

852
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son vitales para ganar la confianza y credibilidad de los clientes-
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-econémico); de provision de recursos y capacidad
de proporcionar productos y servicios; de preservacion del
ambiente de trabajo; de elaboracion, revision y actualizacion
de planes de desarrollo y programas de trabajo; de seguimiento
y evaluacion de la provision de los productos y servicios; de
comunicacion interna y externa; y de manejo de emergencias y
respuesta a las crisis.?%®

Para cada proceso, el gobierno local debe identificar los
siguientes aspectos: los clientes que reciben el resultado del
proceso, ya sean internos o externos; las principales entradas del
proceso (informacién, requisitos legales, politicas nacionales o
regionales, materiales, energia, recursos humanos y financieros);
los resultados deseados (caracteristicas de los productos y
servicios); los controles e indicadores para verificar el desempefo
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 senalar es que las directrices de
esta Norma Internacional son genéricas y aplicables a todos
los gobiernos locales, sin importar su tamano, tipologia y los
productos y servicios que proporcionan.

Los apartados que la Norma ISO 18091 contempla son: 1.
Objeto y campo de aplicacion; 2. Referencias normativas; 3.
Términos y definiciones; 4. Sistema de gestion de la calidad
(requisitos generales y de la documentacion); 5. Responsabilidad
de la direccién (compromiso de la direccion, enfoque al cliente/
ciudadano, politica de calidad, planificaciéon, responsabilidad,
autoridad y comunicacion, revision por la direccion, informacion
de entrada para la revision); 6. Gestion de los recursos (provision

855 Ibid.
856 Ibid.
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de recursos, recursos humanos, infraestructura, ambiente de
trabajo); 7. Realizacion del producto/servicio (planificacion
para la realizacion del producto/servicio, procesos relacionados
con los clientes/ciudadanos, diseno y desarrollo, compras,
produccion y prestacion del servicio, control de los equipos
de seguimiento y medicion); y 8. Medicion, analisis y mejora
(generalidades, seguimiento y medicion, control de producto no
conforme, analisis de datos, mejora).®’

Como se ha dicho, la Norma Internacional ISO 18091
incluye dos anexos: el Anexo A sefala los procesos necesarios
para proporcionar productos y servicios fiables para los
clientes ciudadanos, y el Anexo B proporciona la metodologia
de diagnéstico para que los gobiernos evaluen 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.?8

Por otro lado, el sistema integral de diagnostico, revision,
evaluacion y seguimiento de la Norma para el desarrollo de
gobiernos confiables consiste en una metodologia que permite
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
que se ofrecen a los ciudadanos.®%°

Son cuatro los aspectos que la Norma aborda en materia de
medicion: el monitoreo de la satisfaccion ciudadana mediante
encuestas de opinion; la aplicacion de auditorias internas o
externas; monitoreo y medicion de los procesos por medio de
indicadores de desempeno; y el monitoreo y medicién de los
productos y servicios. Todo ello permite a los ciudadanos seguir
las acciones del gobierno de manera ordenada, verificable y
sistematica.?%®

87 Ibid.
88 Ibid.

859 INTERNATIONAL ISO STANDARD 18091, Quality management systems — Guidelines
for the application of ISO 9001:2008 in local government, First Edition, Switzerland,
2014, p. 46.

860 1hid.

275



Guillermo de la Torre Sifuentes

El sistema citado consta de 39 indicadores minimos
de gestion, agrupados en cuatro grandes categorias: 1.
desarrollo institucional para un buen gobierno, 2. desarrollo
economico sostenible, 3. desarrollo social incluyente y 4.
desarrollo ambiental sostenible. Estos indicadores definen
los productos y servicios que un gobierno debe brindar a los
ciudadanos para ser confiable.8¢!

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 direccion. La medicion se realiza en tres niveles: rojo
(practicas inadecuadas o inexistentes); amarillo (se realizan
algunos esfuerzos, pero no son suficientes); y verde (se logran
las condiciones minimas aceptables).86?

Cada indicador debe ser verificado con hechos y cifras, y
una vez identificada la situacion real, se elaboran propuestas
de accion de mejora para pasar los indicadores de nivel rojo
a un nivel amarillo y posteriormente a un nivel verde. Para
ello la Alta Direccion debe identificar los procesos que afectan
directa o indirectamente los resultados obtenidos. Una vez
terminado el diagnéstico y definido el plan de mejora, se
dara el debido seguimiento a las acciones de mejora y sus
respectivas verificaciones con hechos y cifras concretos. Esto
permite una adecuada comunicacion entre las areas técnicasy
operativas con los politicos y los altos directivos, responsables
del gobierno. Finalmente, la Alta Direcciéon define un plan de
accion para fortalecer las debilidades del gobierno e iniciar
programas que permitan abordar sus responsabilidades y
obligaciones.?%3

861 mbid.

862 Ipid, p. 47.
863 Ibid.
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4.2.3. ONU: Objetivos de Desarrollo Sostenible

Hoy en dia, el lento crecimiento economico mundial,
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 anos, 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 economicas, un mayor
bienestar social y la proteccion del medio ambiente.®6°

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
participativa la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible el 25
de septiembre de 20158%¢, la cual entré 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
Sostenible (ODS), con 169 metas especificas que deberan ser
alcanzadas en 15 anos, 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 deberan trabajar de manera conjunta
y proactiva; una vision ambiciosa del desarrollo sostenible que
integra dimensiones econémicas, sociales y ambientales. 8¢

Aspectos primordiales de esta Agenda es poner fin a la
pobreza en todas sus formas, reducir la desigualdad y luchar
contra el cambio climatico, todo ello incentivando el crecimiento
economico, la atencion 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, publicacién de las Naciones Unidas, Santiago de
Chile, 1917, p. 7.

Cfr. Organizacion de las Naciones Unidas, en: http:/ /www.un.org/es/sections/about-
un/overview/index.html, fecha de consulta: 10 de abril de 2017.

Cfr. 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.

865
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salud, proteccion social y oportunidades de empleo, contrarrestar
el cambio climatico 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
la Pobreza, 2. Hambre cero, 3. Salud y bienestar, 4. Educacion
de calidad, 5. Igualdad de género, 6. Agua limpia y saneamiento,
7. Energia asequible y no contaminante, 8. Trabajo decente y
crecimiento economico, 9. Industria, Innovacion einfraestructura,
10. Reduccion de las desigualdades, 11. Ciudades y comunidades
sostenibles, 12. Produccion y consumo responsables, 13. Acciéon
por el clima, 14. Vida submarina, 15. Vida de los ecosistemas
terrestres, 16. Paz, justicia e instituciones solidas, y 17. Alianzas
para lograr los objetivos®®?

Es asi como el mundo enfrenta la urgente necesidad de
cambiar la forma de concebir el desarrollo, hoy insostenible. La
inestabilidad del sistema econoémico, 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.®7°

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 economicas, las
privaciones sociales, la carencia de servicios publicos, y el exceso
de intervenciones de los Estados represivos, entre otros factores.?"!

Por otro lado, en Latinoameérica, la Comision Econémica para
Ameérica Latina (CEPAL), una de las cinco comisiones regionales
de las Naciones Unidas con sede en Santiago, Chile®”?, 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 .

Ibid.
870 CEPAL, Horizontes 2030, La igualdad en el centro del desarrollo sostenible, Naciones
Unidas, Santiago de Chile, 2016, p. 15.
Cfr. 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.?”®

En relacion con esto, a pesar de los grandes avances
alcanzados en los ultimos afnos, aun persisten altos niveles
de desigualdad que limitan el desarrollo de las naciones
latinoamericanas, desigualdad que dificulta la erradicacion
de la pobreza, el ejercicio de los derechos ciudadanos y la
gobernabilidad democratica.®”*

Por ende, reducir la desigualdad es un elemento clave para
avanzar en el desarrollo sostenible de las naciones; es por ello
que el crecimiento economico resulta fundamental para poder
reducir la pobreza, sin embargo, la desigualdad marcada por la
mala distribucion del ingreso limita de manera significativa este
proceso. De igual forma, los elevados niveles de desigualdad
causan mayor estratificacion social, segregacion y conflicto que
provocan a su vez situaciones de violencia politica y social. Todo
ello conlleva a una inestabilidad social y pérdida de confianza
en los mecanismos de apropiacion de los recursos, los sistemas
que los regulan y los grupos sociales que los controlan.?”s

Un indicador que mide la desigualdad del ingreso en el mundo
es el Indice de Gini, el cual toma valores entre O y 1 (desigualdad
maxima) para mostrar la magnitud de desigualdad de los
ingresos recibidos en los hogares.®”® Considerando el indice en
paises de América Latina, México presenta un valor mayor que
paises como Uruguay, Venezuela, Pera, El Salvador, Argentina,
Nicaragua y Ecuador.®””

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 afno 2000 y el 2016, el

873

Cfr. CEPAL, op. cit., p. 7.
o fi p P

Cfr. 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
Chile, 2016, p. 15.

875 Ibid.
876 Cfr. CEPAL, op. cit., p. 72.

877 Cfr. Banco Mundial, La pobreza y 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 tltimos
tres afnos 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 América Latina y de
la Unién Europea en el periodo 2015-2016 coloca a México por
debajo de paises como Cuba, Colombia, Perti, Guatemala, Bolivia
y Nicaragua, de América Latina; y Espana, Polonia, Rumania,
Malta, Austria, e Irlanda, de la Union Europea; entre otros.®”®

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 demas ordenes de gobierno.

4.2.4. HABITAT III: Nueva Agenda Urbana

HABITAT III es la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible que tuvo lugar
en Quito, Ecuador en 2016. Da continuidad al ciclo bidecenal
(1976, 1996, 2016) con el fin de revitalizar el compromiso
mundial de la urbanizacion sostenible para concentrarse en
la implementacion de la Nueva Agenda Urbana, con base en el
Programa de Habitat de Estambul en 1996.57°

Como antecedente, la Conferencia HABITAT I se llevo a
cabo en 1976 en la ciudad de Vancouver, Canada, donde los
gobiernos reconocieron la necesidad de una urbanizacion y
asentamientos humanos sostenibles. La Conferencia HABITATII,
conocida como “Cumbre de la Ciudad”, tuvo lugar en Estambul,
Turquia en 1996, donde los lideres mundiales adoptan el
Programa de Habitat como un plan de accion global de vivienda
digna para todos, con la nocion de que los asentamientos
humanos sostenibles son el motor de desarrollo en un mundo

878 Cfr. CEPAL, Comision Economica 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 Economico de América Latina y el Caribe, 2016, Naciones
Unidas, Santiago, 2016, p. 23.

Cfr. Naciones Unidas, La Conferencia Habitat III, La Nueva Agenda Urbana, Conferencia
de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible, p. 26
Disponible en: http:/ /habitat3.org/wp-content/uploads/Brochure-Espafiol-Web-final.pdf
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urbanizado.®*® Por ultimo, HABITAT III es la tercera y mas
reciente Conferencia®®! llevada a cabo en la ciudad de Quito,
Ecuador en 2016, donde se planted que la urbanizacion es una
fuente endogena de desarrollo sostenible y una herramienta
para la integracion social y la equidad.®®?

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
Urbana. Por consiguiente, HABITAT III juega un papel clave
en la construccion de ciudades y asentamientos humanos
equitativos, prosperos, sostenibles, justos y seguros.®3

La relacion que guardan HABITAT III y la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible, es que HABITAT III es la primera gran
Conferencia global que se lleva a cabo después de la adopcion de la
Agenda y de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), la cual
permitio 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 numero once (ciudades y comunidades
sostenibles) y las metas del cambio climatico de la Cumbre de
Paris de 2015, conocida como COP 21 .88

La Nueva Agenda Urbana permite la formulacion de politicas,
planes, programas a nivel local, regional, nacional e internacional
que tomen en cuenta el rol de la urbanizacion como motor del
desarrollo sostenible, los vinculos urbano-rurales y la relacion
entre las dimensiones sociales, economicas y ambientales

880 gy programa Habitat estipulaba que las ciudades deben ser motores de desarrollo; que

la urbanizacién es una oportunidad; hace un llamado a las autoridades locales para
que desempenen un rol mas fuerte; y reconoce la importancia del poder de la participacion.

En la Conferencia HABITAT I, la poblacién urbana mundial alcanzaba una cifra del
37.9%, en la Conferencia HABITAT II, la cifra asciende a 45.1 %, y en la Conferencia
HABITAT III llega al 54.5%. Datos de Naciones Unidas, Conferencia Habitat III, p. 27.

Ibid, p. 9.
Ibid, p. 26.
84 Ibid, p. 5y 27.
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del desarrollo sostenible que permitan promover sociedades
estables, prosperas e inclusivas.®8s

Es probable que, en la mitad del actual siglo, cuatro de cada cinco
personas en el mundo podrian estar viviendo en ciudades, y dado
que 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 reducciéon
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 pequenas, pueblos, aldeas, ciudades mercantiles,
ciudades intermedias o metropolis; es por ello que HABITAT III
reunio a las organizaciones multilaterales, los gobiernos, el sector
privado y la sociedad civil, a fin de lograr dichos objetivos.87

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
bienes comunes; asi como fomentar la planificacion urbana a
nivel nacional y de la extension de las ciudades existentes.?88

Para implementar la Nueva Agenda Urbana es necesario
contar con: reglas y regulaciones urbanas (estado de derecho);
planificacion y disefio urbano (provision de bienes comunes,
calles, espacios abiertos, patron eficiente de lotes edificables); y
finanzas municipales (manejo y mantenimiento eficiente de la
ciudad, redistribuciéon de parte del valor urbano generado); todo
ello en concordancia con politicas urbanas nacionales (conexion
entre urbanizacion y desarrollo nacional).®®°

885 Ibid, p. 6.
886 1pid.
887 Ibid.
888 Ibid, p. 7.
889 Ibid.
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4.2.5. Ciudades Inteligentes (Smart Cities)

Hablar de ciudades inteligentes, es hacer referencia a una serie
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:#°

 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 participacion ciudadana.

* Gobernanza o gobierno inteligente (Smart governance): se
considera el rol del gobierno en términos de gobernanza,
donde el papel del ciudadano y su participacion son
fundamentales; asimismo promueve la Administracion
Publica inteligente y digital en términos de gobierno
abierto y transparencia.

* DMovilidad inteligente (Smart mobility): uso de energias
limpias en el transporte y en sistemas de transporte
publico sostenibles, precisos y amigables para la
poblacion. Promueve ademas el uso de infraestructuras
inteligentes y ampliamente conectadas, trayectos medios
en bicicleta y trayectos cortos a pie.

* Medioambiente inteligente (Smart environment): considera
la proteccion del medio ambiente y un uso sostenible
de los recursos naturales en sintonia con el desarrollo
economico. Se busca generar nuevas fuentes de energia,
el uso eficiente del agua y el adecuado manejo de los
residuos solidos.

890 «Iferramienta de diagnostico para evaluar Smart Cities”, Comunicacion presentada al II
Congreso Ciudades Inteligentes por Cristofer Correia Carballo, director general de
Strategos Consulting Firm, fecha de publicacion 09 de enero de 2017, direccién 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 de vida inteligente (Smart living): 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 informacion y
la comunicacion) y el Internet en cada una de las inteligencias
descritas.

En este sentido, la empresa Strategos Consulting Firm, hace
el analisis de tres modelos de evaluacion para proponer uno
propio. Estos modelos son:®%!

Indice de 1a ISO 37120:2014 Sustainable development of
communities—indicators for city services and quality of life,
(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 mas
de 100 indicadores (46 indispensables y 54 a manera de
recomendaciones). Las areas son: economia, educacion,
energia, ambiente, finanzas, incendios y capacidad de
respuesta, gobernanza, salud, recreacion, seguridad,
albergue, desperdicios sélidos, telecomunicaciones e
innovacion, transporte, planificacion urbana, aguas
residuales, y agua y sanidad.®?

Indice de Cities in 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 evalta diez dimensiones clave con un total de 72
indicadores. Las areas son: gobernanza, planificacion
urbana, gestion publica, tecnologia, medioambiente,
proyeccion internacional, cohesion social, movilidad y
transporte, capital humano y economia.

81 1bid.

82 a. Karayannis, Smart Cities Council. Dissecting ISO 37120: Why this new smart city
standard is good news for cities, 2014, citado por C. Correia, op. cit.

284



Evaluacién municipal en México. El desarrollo de capacidades
gubernamentales para la obtenciéon de resultados.

* Smart Cities Wheel (Rueda de las Ciudades Inteligentes)
de Boyd Cohen (2011), la cual ha servido de base
conceptual y de medicion 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 senala los indicadores
que definen el estado de una ciudad inteligente y se
apoya en la ISO 37120 de la cual se retoman 16 de sus
indicadores.?93

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 entornoy
las propias fortalezas. El instrumento de medicion se conforma
por los seis tipos de inteligencia y 27 categorias (que en total
contemplan 69 indicadores).®*

Por ultimo, es importante agregar que la herramienta ha sido
probada en ciudades con representatividad global, facilidad de
acceso a la informacion y con reconocimiento en algin ranking
relacionado con Smart Cities.5%

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 teoricas basadas en corrientes
internacionales aplicadas en México, como es el caso del
sistema de evaluacion del desempeno (SED) que la SHCP
ha adoptado para la planeacion, ejercicio y comprobacion

893 “Boyd Cohen: The Smart City Wheel”, direccion en Internet: https://www.smart-circle.
org/smartcity/blog/boyd-cohen-the-smart-city-wheel, fecha de consulta 25 de abril
de 2018.

894 «Herramienta de diagnostico para evaluar Smart Cities”, op. cit. fecha de consulta: 24

de abril de 2018.

Las ciudades donde se ha aplicado el modelo son: Tokio (Japon), Singapur (Singapur),

Londres (Reino Unido), Niza (Francia), Madrid y Barcelona (Espana), Medellin (Colombia),

Rio de Janeiro (Brasil), y San Francisco y Nueva York (EUA).

895
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de recursos federalizados por parte de los tres o6rdenes 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 diseno 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
los principios de eficiencia, eficacia y legitimidad.

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 Desempeno Municipal
(IGDM) que un grupo de investigadores disena 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 Gémez Alvarez, indices calculados para
los afios 2004-2005 (aunque la obra data del 2010); un analisis
importante que contrasta los resultados y las capacidades
institucionales con el IDH municipal.

Posteriormente se expone el Indice de Desarrollo Institucional
Municipal (IDIM) que la Auditoria Superior de la Federacion de
la Camara de Diputados disena y aplica en todos los municipios
mexicanos en 2013; un estudio que refleja la importancia del
desarrollo de las capacidades institucionales de los municipios
para la obtenciéon de resultados. Asimismo, se expone el
sistema de indicadores de desempeno (SINDES) que ICMA-
México/Latinoamérica aplica en algunos municipios mexicanos
(el ultimo 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

mas Habitables de México desarrollado por una consultora
privada, sin duda resulta un referente importante respecto a la
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competitividad de las grandes ciudades del pais; cuenta con un
sistema de indicadores desarrollado, sin embargo, a pesar de que
involucra la mayor parte de la poblacién que habita las grandes
zonas urbanas, no considera las poblaciones semiurbanas y
rurales. Los resultados se dan a conocer publicamente mediante
un Rankin nacional (los estudios realizados corresponden a
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 oper6 durante diez anos 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)
reflejan el interés y la activa participacion de los municipios.
En este sentido, su objetivo de fortalecer las capacidades
institucionales y su sistema de indicadores clasificados en ejes
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
con el fin de brindar a los municipios una base de datos y un
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 desempeno como tal. Por otro lado, se expone
el sistema de gestion de calidad ISO 18091: aplicacion de la
norma ISO 9001:2008 en gobiernos locales, una alternativa
que 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 Uinica dirigida al sector publico (propuesta por
Meéxico 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 senala
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 nimero once: ciudades y comunidades sostenibles, se
desprende la Nueva Agenda Urbana, desarrollada en la cumbre
HABITAT III (llevada a cabo en Quito, Ecuador en 2016), la cual
representa una nueva vision para el desarrollo de las zonas
urbanas del planeta (donde habita por cierto la mayor parte de la
poblacion). 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 tecnologico de las ciudades para
ser consideradas como inteligentes.

En conclusién, este cuarto capitulo ha permitido conocer y
analizar los sistemas de evaluacion implementados en México
actualmente, asi como el marco internacional que serviran
de referencia para construir en el quinto y ultimo capitulo un
modelo de evaluacion 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 APLICApI()N DE UN MODELO DE
EVALUACION MUNICIPAL

5.1. Modelo de evaluacion

Previo al diseno de un modelo de evaluacion que permita
probar, o en su caso, rechazar la hipoétesis propuesta, la
cual afirma que los resultados municipales dependen de sus
capacidades institucionales, es importante recordar que de ésta
se desprende una variable dependiente referente a los resultados
municipales y otra independiente respecto a las capacidades
institucionales con que cuentan los gobiernos municipales. El
modelo por proponer debera incluir un mecanismo para medir
ambas variables a través de indicadores construidos con datos
provenientes de fuentes oficiales.

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 Administracién 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 razon de ser de cualquier gobierno (Fig. 5.1).
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Figura 5.1. Lo Publico (Bonnin).

DEPENDENCIA SOCIAL INTERES PUBLICO
(Voluntad de vivir en comunidad) (Necesidades)
GOBIERNO

(Institucion social - Leyes)

l

ADMINISTRACION
PUBLICA

Fuente: Elaboraciéon 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
deriva de 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 poblacion y conducir el
desarrollo economico y social del pais (Fig. 5.2).
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Figura 5.2. Relacion entre Teoria del Estado y Teoria de la
Administracion Publica.

CIENCIA:
TEORIA DEL ESTADO |:> DIVISION DE PODERES

CIENCIA: TEORIA DE LA » ATRIBUCIONES (Actividad del Estado)
ADMNISTRACION PODER EJECUTIVO ——> - FUNCIONES (Forma de llevar a cabo la
PUBLICA actividad del Estado)
* Objetivos « Mantener el orden publico
* Fin + Satisfacer las necesidadesde la poblacion
* Métodos propios + Conducir el desarrollo econémicoy social (Art. 16 CPEUM)

Fuente: Elaboraciéon propia, con base en la Teoria del Estado y la Teoria de la
Administraciéon Publica.

Otro aspecto que considerar son los elementos del municipio:
el territorio, la poblacion y el gobierno. El territorio y la poblacion
son elementos clave para el diseno de una clasificacion o
tipologia de municipios; por otro lado, la poblacion establece un
gobierno con la funcion de satisfacer sus necesidades mediante
principios de eficiencia y eficacia por medio de distintos tipos de
capacidades (Fig. 5.3).
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Figura 5.3. Principios y elementos del municipio.

Fortalecimiento
Periodo: Colonial

TERRITORIO .
TIPOLOGIA

Municipal

MUNICIPIO POBLACION
PRINCIPIOS:
— Eficiencia

GOBIERNO Eficacia

Debilitamiento l
Periodos: Reforma y Revolucion CAPACIDADES:

(pérdida de autonomia) - Administrativas

- Técnicas
- Politicas

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria del Estado y la Teoria de la
Administracién 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 propositos (Fig. 5.4).
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Figura 5.4. Principios de la Teoria de Sistemas.

SISTEMA TODO
SUBSISTEMAS PARTES B
ENTRADAS _
l (Insumos)
FUNCION — PROCEDIMIENTOS
(Actividad) |:> PROCESOS l
SALIDAS _ |
(Resultados)
OBJETIVOS y
PROPOSITOS —
(Logros)

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria de Sistemas.

De igual manera, un gobierno municipal puede concebirse,
con base en la Teoria de las Organizaciones, como un organismo
que se plantea objetivos derivados de una misiéon y una vision,
objetivos que requieren de recursos para su cumplimiento:
materiales, financieros, humanos, mercadolégicos y no
menos importante, administrativos que brindan un proceso
(planeacion, organizacion, direccién 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.

MISION
VISION
MATERIALES
FINANCIEROS PLANEACION
OBJETIVOS .
HUMANOS ORGANIZACION
MERCADOLOGICOS DIRECCION
RECURSOS ————— ADMINISTRATIVOS CONTROL

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria de las Organizaciones.

Por otro lado, la Teoria Institucional sehala que toda sociedad
para regular el comportamiento de los individuos cuenta con
reglas formales (ritos, costumbres, tradiciones) y reglas informales
(constitucion, 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.

REGLAS + Ritos
FORMALES = * Costumbres e
Préacticas Sociales + Tradiciones INSTITUCIONAL
(herencia cultural)
- Politicas Publicas
consistentes
SOCIEDAD Credibilidad
T Gubernamental
REGLAS N
Regular el INFORMALES + Constitucién MARCO
comportamiento humano . = © Leyes
OrdE:::]:nlDS - Reglamentos INSTITUCIONAL

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Teoria Institucional.
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Por su parte, la Teoria Administrativa define el proceso
administrativo como la accion de planear, organizar, dirigir y
controlar estrategias y actividades que permitan alcanzar los
objetivos planteados mediante los principios de eficiencia y
eficacia. El control, como etapa final del proceso administrativo,
contempla la evaluacion como el medio para verificar el
cumplimiento de los objetivos (Fig. 5.7).

Figura 5.7. Proceso administrativo.

PROCESO ‘

m
‘ OBJETIVOS ‘

l

‘ EFICIENCIA - EFICACIA ‘

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
quéy el como hacerlo, mientras que el segundo mide lo realizado
con el fin de verificar el cumplimiento de los objetivos planteados
en la etapa de planeacion (Fig. 5.8).
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Figura 5.8. Proceso administrativo: planeacion y control.

« MISION - VISION - OBJETIVOS ~—> +RUMBO
+ ANALISIS (Externo - Interno) —————> *+ DIAGNOSTICO FODA
PLANEACION » _| +ALTERNATIVAS (Estrategias) ————> * (QUE HACER?

« PLANEACION ESTRATEGICA ———> * {COMO HACER?

(largo plazo)
ORGANIZACION « PLANES Técticos y Operacionales — + ACTUAR
PROCESO _ -
ADMINISTRATIVO
DIRECCION
« ESTANDARES DE DESEMPERO (calidad, cantidad, tiempo, costo)
CONTROL » 4 EVALUACION DEL DESEMPERO ¢ Qué medir?

R v parén desead + RESULTADOS (concluido)
entre desempeno y patron deseado . DESEMPENO (En Operac\dn)

Fuente: : Elaboraciéon propia, con base en la Teoria Administrativa.

Otros aspectos que considerar para el disefio de un modelo de
evaluacién son los criterios propuestos por la CEPAL y la OECD
en materia de evaluacion. La CEPAL establece que existen dos
niveles de evaluacion, uno de gestion que mide la eficiencia y que
involucra los insumos, los procesos y los productos finales que
daran satisfaccion a las necesidades del cliente-ciudadano; y
otro que mide la eficacia a través de la evaluacion de resultados,
con lo cual se mide el impacto en el entorno (Fig. 5.9).
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Figura 5.9. Niveles de Evaluacion (CEPAL).

IMPACTO EN EL
ENTORNO

|

SATISFACCION DEL
CLIENTE

[

PRODUCTOS

|

PROCESOS

[

INSUMOS

F

EVALUACION [> EFICACIA
DE RESULTADOS

EVALUACION |:> EFICIENCIA
DE GESTION

Fuente: Elaboracion propia, con base en los procesos de evaluacion de la CEPAL.

Por su parte la OECD, de manera muy similar, mide la
gestion como medio en términos de eficiencia, los resultados
como fin en términos de eficacia, y el impacto en la poblacion.
Asimismo, senala la simbiosis planeacion-evaluacion: planear
los medios y el fin para lograr el bien comun, asi como evaluar
la gestion y los resultados que provocan un impacto en la
poblacion. Senala 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).

POBLACION ~ «——— IMPACTO [> MEDIR IMPACTO
|
|
|
T ] |
|
|

|
|
|
|
|
|
|
|
FIN | [:>
BIEN COMUN | MEDIR EFICACIA
(RESULTADOS) }
|
|
|
|
|
|
|
|

T CAPACIDADES

- Institucionales
MEDIR EFICIENCIA - Organizacionales
- Individuales

|

MEDIO
(GESTION)

PLANIFICACION —

j OBJETIVOS Y
METAS
EVALUACION .
(verificacion)

Fuente: Elaboracion propia, con base en el proceso de evaluacion de la OECD.

Otros aspectos que considerar son la Planeaciéon Estratégica
y los Sistemas de Evaluacién del Desempeno (SED). La primera
contempla un proceso metodologico conformado por un proceso
secuencial (filosofia, mision, vision, objetivos, estrategias,
politicas, programas, procedimientos y presupuestos). En este
proceso, la definicion de objetivos resulta ser clave dado que
es la manera de alcanzar la mision y la vision; tales objetivos
deberan ser medibles a través de indicadores para verificar
su cumplimiento. El SED ademas senala que los resultados
intermedios o de mediano plazo permiten lograr la satisfaccion
ciudadana, al igual que los resultados finales o de largo plazo
permiten lograr un impacto en la poblacion (Fig. 5.11).
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Figura 5.11. Relacion de la Planeacion Estratégica y los Sistemas
de Evaluacion del Desempeno (SED).

+ FILOSOFIA
. - RESULTADOS
VISION IMPACTO  — > FINALES

+ MISION (Largo plazo)
. OBJETIVOS » SED

PLANEACION RESULTADOS
y + ESTRATEGIAS SATISFACCION
ESTRATEGICA | clupaDANA > 'NTERMEDIOS

« POLITICAS (Mediano plazo)
+ PROGRAMAS MEDIR OBJETIVOS
- PROCEDIMIENTOS ¥ como alcanzarios

« PRESUPUESTOS

NOIOYWHOLNI 3a SYWILSIS

- INDICADORES

Fuente: Elaboracion propia, con base en la Planeacion Estratégica y los Sistemas
de evaluacion del desempeno.

Para definir lo que un gobierno municipal debe medir, es
importante tener presente que sus facultades provienen de la
Constitucion Politica a través de la distribucion de competencias
para cada orden de gobierno, en especifico del Poder Ejecutivo
donde recae la funciéon de la Administracion Publica. Tales
facultades, en el caso especifico del municipio, son senaladas
en el articulo 115, adicional a otras de caracter coincidente o
concurrente con los estados y la federacion, especificadas en
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).

ESTADO

|

— Constitucién

Poderes
*li ARTICULO 115 CPEUM
Ordenes de - Gobiemo ‘
Gobierno + Autonomia juridica y de gestion
« Servicios publicos
*li + Hacienda
+ Planeacién urbana
&strlbutcsi:gi:: + Coordinacién de servicios en
i zonas conurbadas
*li + Policia y orden publico CAPACIDADES
Exclusivas * Representacion proporcional en L -Institucionales
—> Facultades —1 MUNICIPIO i locales y i - Organizacionales

laborales - Individuales

OTROS ARTICULOS CPEUM
. « Educacion
Coincidentes - Concurrentes + Salud
+ Asentamientos humanos
+ Proteccién ambiental
+ Comunicaciones

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 producciéon: 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
la satisfaccion de los ciudadanos sobre el beneficio que reciben
derivado de las acciones del gobierno, en este caso municipal.
Es importante sefnalar 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 reglamentacion en la
materia, mantienen un fragil marco normativo (Fig. 5.13).
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Figura 5.13. Relacion capacidades y resultados.

SATISFACCION
~  weacro

<
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> RESULTADOS i INSTUTUCIONALES <—— MARCO JURIDICO:
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<
3]
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w
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)
Ls| SESTION PROCESOS L ORGANIZACIONALES <— Normatividad
T fragil
INDIVIDUALES <—— Normatividad
—T— fragil
CAPACIDADES
\ ) J
Y /
PASADO FUTURO
(Resultados obtenidos) (Escenarios posibles)
Desempefio Desarrollo de capacidades

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
rastreo, interpretacion y medicion de los déficits, para estar en
posibilidades de finalmente definir una estrategia de desarrollo
institucional (Fig. 5.14).
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Figura 5.14. Pasos para el desarrollo de capacidades
del sistema SADCSI.

+ Objetivos de Desarrollo
OBJETIVOS « Actividades y recursos
RECURSOS + Tareas

ESTRATEGIAS + Relaciones institucionales

+ Normatividad (reglas formales y no formales)
« Relaciones Interinstitucionales ————————— INSTITUCIONALES

RASTREO . + Organizacién interna
DESARROLLO DE _| INTERPRETACION « Politica de personal y sistema de remuneracién —s ORGANIZACIONALES
CAPACIDADES Y MEDICION 7] - Habilidades individuales ————————— 5 INDIVIDUALES

DE DEFICITS

« Capacidades no relacionadas con |a falta de habilidades
« Capacidades relacionadas con la falta de habilidades

ESTRATEGIA DE
DESARROLLO _J +Estrategia y programa de desarrollo institucional

INSTITUCIONAL

Fuente: Elaboracién propia, con base en el sistema SADCSL

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 Desempeno, 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
técnico-social y se evalua en términos de eficiencia, un segundo
nivel de Resultados que se desarrolla en el mismo ambito y se
evalua en términos de eficacia, y un tercer nivel de Impacto
que se desarrolla en un ambito politico-cultural y se evalua en
términos de legitimidad. Dichas evaluaciones se presentan de
manera transversal en los tres niveles en un ambito de control
y mejora (Fig. 5.15).
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Figura 5.15. Modelo conceptual de planeacion y
evaluacion municipal.

TYHNLINO-021L|T0d
oLIgny

PLANEACION
ESTRATEGICA —

EFICIENCIA

TVYID0S-00INOIL OLISWY

AMBITO
CONTROL Y MEJORA

Fuente: Elaboracién propia.

Los tres niveles expuestos, se alinean a su vez con distintos tipos de
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 que llamaremos politicas.

Las capacidades individuales son aquellas que las personas
adquieren en términos de conocimientos, profesionalizacion y
experienciayquedansustentoalascapacidadesorganizacionales
que permiten el desarrollo eficiente de los procesos internos. A
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
potencializar los beneficios e impacto logrado en la poblaciéon en
términos de legitimidad para dar continuidad a un determinado
proyecto de gobierno®®° (Fig. 5.16).

Figura 5.16. Niveles de Evaluacion y Capacidades.

LEGITIMIDAD

PRIMER NIVEL
DE EVALUACION
SEGUNDO NIVEL
DE EVALUACION

EFICIENCIA

GESTION CAPACIDADES — TERCER NIVEL
(cémoy con qué) ORGANIZACIONALES DE EVALUACION
CAPACIDADES CUARTO NIVEL

INDIVIDUALES - DE EVALUACION

Fuente: Elaboracion propia.

Como punto adicional, se puede decir que, en términos de
Marco Logico el Fin recae en el nivel de Impacto, los Propdsitos
en el nivel de Resultados y los Componentes y Actividades en el
nivel de Gestion.

8% Dado 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 anos), 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 acompanan de una
serie de indicadores agrupados por tematicas con base en las
facultades senaladas 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 Evaluacion y sistema de medicion.

LEGITIMIDAD

TEMATICASE
INDICADORES
TEMATICASE
INDICADORES

EFICIENCIA

GESTION CAPACIDADES TEMATICASE
(cémoy con qué) ORGANIZACIONALES INDICADORES

CAPACIDADES TEMATICASE
INDIVIDUALES INDICADORES

Fuente: Elaboracién propia.

De esta forma, se delimitan las variables de investigacion de
la siguiente manera: la variable dependiente, concerniente a
los resultados municipales, estara 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
determinadas por tematicas e indicadores especificos (Fig. 5.18).
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Figura 5.18. Delimitacion de las Variables de Investigacion
dentro del Modelo Conceptual de Evaluacion.
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Fuente: Elaboracién 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 aceptacion o legitimidad (el para qué). Los temas del
segundo nivel de evaluacion se relacionan con el cumplimiento
de las facultades del gobierno municipal establecidos en
la CPEUM relacionados a la obtencion de resultados (el
qué) en materia de planeacion urbana, servicios publicos,
orden publico, participacion ciudadana, y coordinacion
interinstitucional. El tercer nivel de evaluacion comprende la
estructura interna, los procedimientos y los recursos, por ellos
se consideran los temas hacendario, fiscal y administrativo,
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.

PRIMER
NIVEL DE
EVALUACION

SEGUNDO
NIVEL DE
EVALUACION

TERCER
NIVEL DE
EVALUACION

CUARTO
NIVEL DE
EVALUACION

Fuente: Elaboracién 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 comunicacion. Cabe
senalar 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 disminuciéon 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 soélidos, parques y
jardines, alumbrado, mercados, panteones y rastro. En materia
de orden publico, se mide la gobernabilidad, la seguridad
publica, transito, proteccion civil y bomberos.

Ademas, el segundo nivel de evaluacién contempla la
Coordinacion Interinstitucional en relacion a todas aquellas
facultades concurrentes entre 6rdenes de gobierno, que si bien no
son exclusivas del municipio, contribuyen de manera conjunta
y coordinada para su cumplimiento; entre ellas se encuentra el
ordenamiento territorial y ecologico, la educacion, la salud, la
proteccion ambiental, las comunicaciones, el desarrollo social,
el desarrollo economico, el turismo, el empleo, el desarrollo
integral de la familia, la equidad de género y/o derechos de las
mujeres, jovenes y ninos, 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
deuda o financiamiento; el tema fiscal contempla las acciones de la
contraloria interna; el tema administrativo considera los asuntos
de la oficialia mayor, la estructura organizacional, los métodos
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 gestion
gubernamental, asi como los procesos internos de planeacion y
evaluacion. Este nivel contempla ademas aquella reglamentacion
que 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 evaluacién 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 evaluacion municipal.
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Fuente: Elaboracién propia.

El siguiente paso es detectar la informacion disponible en
fuentes oficiales y de organizaciones de la sociedad civil expertas
en los diversos temas, para clasificarla conforme al modelo. Con
ello, se procede al diseno de indices que determinen el grado en
que la eficiencia de los indicadores del tercer nivel de evaluacion
incide en la efectividad de los resultados del segundo nivel.
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5.1.5. Medicion y comparacion de variables

Para medir las variables de investigacion se procede a
identificar indicadores relacionados con las tematicas de cada
nivel de evaluacion propuesto con informacion proveniente de
fuentes oficiales y organismos de la sociedad civil expertos en la
materia. Definidos los indicadores se procede a la construccion
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 calculo
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 evaluaciéon). La
comparativa permitira probar o en su caso rechazar la hipétesis
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.?*” Es importante reconocer tales diferencias
al momento de aplicar el modelo de evaluacion.

5.2.1. Analisis tipolégico

En México existen varias clasificaciones realizadas por diversas
organizaciones. El INAFED con base en su analisis, define una
propuesta propia. Las tipologias 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. 8%

87 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
las anteriores Delegaciones como Alcaldias, otorgandoles mayor autonomia financiera,
administrativa y politica.

SEGOB-INAFED, Taller para la construccién de una nueva Agenda para el Desarrollo
Municipal, direcciéon en Internet: http:/ /www.inafed.gob.mx/work/models/inafed/
Resource/527/1/images/Taller.pdf pp. 16-30.
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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.?*® 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 hipétesis en lo particular. A la par se vera 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 poblacion 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®, nimero 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 anos 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. 23

89 Los datos fueron proporcionados por la Direccion 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
Unidos Mexicanos 2017 del INEGI, la poblacion total del pais es de 123,518,270 habitantes.

902 ofr INEGI op cit., pp. 116, 144 y 181.
93 Ibid, p. 18.
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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 evaluacion. Si
bien el modelo es aplicable a cualquier municipio del pais, dado
que todos son regidos a partir de la misma legislacion federal
sin importar su ubicacion geografica, tamano territorial y
poblacional, o caracteristicas economicas, 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.?**

5.3. Definicion de indicadores y bases de datos

Un aspecto importante por considerar para el cruce de
variables es la informacion 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 disenados y calculados por
organismos tanto gubernamentales como de la sociedad civil
expertos en los diversos temas contemplados en el modelo.
Dicha informacion se alineara a los temas del segundo y tercer
nivel de evaluacion (variables de investigacion) con el fin de
probar o en su caso rechazar la hipotesis de investigacion®®

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
ciudadanay transparencia y rendicion de cuentas, en un ambito
de impacto.

904 La referencia se alude al articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos.

Las variables de investigacion, como se expone en la parte introductoria de este
documento, corresponden a los niveles de evaluaciéon dos y tres del modelo de evaluacion.
La variable dependiente (resultados municipales) corresponde al nivel dos, y la variable
independiente (gestion municipal) corresponde al nivel tres.
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En el segundo nivel (variable dependiente) las capacidades
institucionales consideran temas de participacion ciudadana,
planeacion urbana, servicios publicos, orden publico, y temas
de coordinacion interinstitucional (acciones concurrentes entre
ordenes de gobierno). En el tercer nivel (variable independiente),
lascapacidadesorganizacionalesabarcantemasdenormatividad,
hacendaria, fiscal y administrativa. Finalmente, en el cuarto
nivel de evaluacion, las capacidades individuales contemplan
temas relacionados con la capacitacion y profesionalizacion del
capital humano (Cuadro 5.21).

Figura 5.21. Directrices y Tematicas del Modelo de Evaluacion.

NIVEL DE TIPO DE .
EVALUACION AMBITO CAPACIDAD TEMATICA
Permanencia politica

1 IMPACTO POLITICA Satisfaccion ciudadana
Transparencia y rendicion

de cuentas
Participacion ciudadana
Planeacion urbana
Servicios publicos
Orden Publico
Coordinacion
Interinstitucional
Marco Normativo
Hacendario

Fiscal
Administrativo

4 INDIVIDUAL Capital humano

2 RESULTADOS INSTITUCIONAL

3 GESTION ORGANIZACIONAL

Fuente: Elaboracién propia.

5.3.2. Indicadores por tematica

Es importante mencionar que un indicador es una relaciéon
matematica entre medidas; informacion sobre el estado de
un producto, proceso o sistema; o bien una aproximacion
relacionada con metas previamente definidas.?%®

906 Cfr. Ricardo Arriagada, Disenio de un sistema de medicién de desempeno para evaluar

la gestién municipal: una propuesta metodolégica, Instituto Latinoamericano y 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 o cuantitativos que
permiten clasificar las caracteristicas, atributos, resultados o
consecuencias de los productos, procesos o sistemas; otro es el
indice o valor de un indicador en cierto momento; el estandar de
comparacién que hace referencia a la evaluacion de cumplimiento del
indicador, y finalmente la meta en relacion con dicho cumplimiento
en determinado lapso.%%”

De igual manera, un indicador debe contar con criterios de
calidad tales como importancia, claridad, representatividad,
facilidad de obtencion de informacion, comparabilidad y
estabilidad respecto a su generacion sistematica y periodica.®®

Segun Ricardo Arriagada del Instituto Latinoamericano y
del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES),°*° un
indicador puede medir distintas dimensiones en el ambito de
gobierno como lo es su efectividad, eficiencia, calidad, pérdida,
puntualidad, productividad y seguridad.®!®

En referencia, en el grafico 5.17 expuesto al inicio de este
capitulo, observamos que, en el modelo de evaluacion, por un
lado, la eficacia esta ligada a los resultados y a las capacidades
institucionales, y por el otro, la eficiencia se relaciona con la
gestion y las capacidades organizacionales.

Almomento de hacer la busqueda de informacion, encontramos
que varios organismos han disenado una serie de indices tomando
como base informacion de fuentes oficiales, principalmente del
INEGI; indices diseniados y calculados a partir de la medicion 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
posible identificar indices calculados periédicamente y alinearlos
con los niveles de evaluacion.

Ibid.

% Ipid.

909 E1ILPES es un organo dependiente de la CEPAL (Comision Econémica para América
Latina y el Caribe). La CEPAL es una de las cinco Comisiones Regionales de las Naciones
Unidas. Se fundoé en 1948 y tiene su sede en Santiago de Chile con el objetivo de contribuir
al desarrollo econémico de la region.

o10 Cfr. R. Arriagada, Op Cit. p. 60.
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De esta manera se procede a la seleccion de indices y su
clasificacion acorde a las tematicas de los distintos tipos de
capacidades y sus niveles de evaluacion, con ello conformaremos
el sistema de medicion que permitira la comparabilidad de las
variables de investigacion (gestion y resultados).

5.3.3. Clasificacion de informacion

Con base en los temas propuestos para los distintos tipos
de capacidades y su respectivo nivel de evaluacion, con el fin
de clasificar los indices disponibles, se propone una serie de
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
que 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).

M Enla pagina 366 del presente capitulo se presenta el modelo de evaluacion, con un

listado amplio de subtemas sobre los cuales podran seleccionarse aquellos a
considerar en su aplicacién.
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Cuadro 5.22. Subtemas para la clasificacion de
indices - indicadores.

TIPO DE

CAPACIDAD SUBTEMAS

Permanencia politica Alternancia de partidos politicos
POLITICA Satisfaccion ciudadana Encuesta de satisfaccion
Acciones de transparencia y acceso ala informacién publica
Mecanismos de rendicién de cuentas

Transparencia y rendicion de cuentas

INDIVIDUAL Recurso humano P
‘Capacitacion

Fuente: Elaboraciéon propia.

Una vez definidos los temas y subtemas, se procede a la
busqueday seleccion de indices, provenientes de fuentes oficiales
y de organismos reconocidos de la sociedad civil expertos en los
distintos temas.

5.4. Analisis de datos

Para el analisis de datos, se procede a la clasificacion de
los indices agrupados por nivel de evaluacion, esto permitira
el diseio 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)
correspondiente a la variable independiente, para finalmente
interpretar la relacion causal entre el primero y el segundo.
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En este punto, resulta importante resaltar que las hipétesis
de investigacion, segin Hernandez Sampieri son “proposiciones
tentativas acerca de la posible relacién entre dos o mds variables”
y que cumplen con cinco requisitos principales: referirse a una
situacion social real; sus variables deben ser comprensibles,
precisas y concretas; su relacion debe ser clara y verosimil
(logica); ser observables y medibles; y que la hipotesis se
relacione con técnicas disponibles para su comprobacion.®!?

De esta manera, y dado que existen distintos tipos de
hipotesis,®’® es importante especificar que nuestra hipoétesis
de investigacion es de caracter causal dado que existe una
dependencia entre variables.’'* Se presenta una variable que
depende de otra en una relacion de causa-efecto, donde los
cambios en la causa deben provocar cambios en el efecto. De
igual manera, la hipotesis causal es a su vez bivariada dado que
plantea una relacion entre una variable independiente y una
variable dependiente.®!s

Con base en estos conceptos, en este punto resulta
conveniente revisar tanto la hipotesis 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 investigacion, 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 evaluacion, ahora sabemos que existen distintos tipos de
capacidades, unas asociadas a la gestion y otras a los resultados.
Por consiguiente, se reformula la hipotesis de la siguiente manera:

12 Cfr. Roberto Hernandez Sampieri, et al. Metodologia de la Investigacién, segunda

edicién, ed. McGraw-Hill, México 1991, pp. 77-79.

Ibid, pp. 79-90. Segiin Hernandez Sampieri, ademas de las hipétesis de investigacion
existen las hipotesis nulas, alternativas y estadisticas. Las nulas son contrarias a la
hipotesis de investigacion, intenta refutar o negar lo que afirman. Las alternativas son
posibilidades alternas entre las dos primeras. Las estadisticas son la transformacion de
las tres primeras en simbolos estadisticos.

Entre las hip6tesis de investigacion, segin Hernandez Sampieri, existen las
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.

Cfr. R. Hernandez, op. cit., pp. 83-84.

913

914

915
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“Los resultados de los gobiernos municipales dependen del
nivel de desarrollo de sus capacidades organizacionales”. Por
consiguiente, la relacion entre variables sera: 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: cel 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 hipotesis.

“Los resultados de los gobiernos municipales
(Variable Dependiente)

dependen

del nivel de desarrollo de sus capacidades organizacionales”

(VariableIndependiente)

Fuente: Elaboracion propia.

De esta manera, cada variable se propone medir mediante
un indice que integre los datos del nivel de evaluaciéon
correspondiente. Estos indices se conformaran de un valor
numérico que permita interpretar la relaciéon entre ambas
variables, para que podamos contar con informacion que
posibilite probar o en su caso rechazar la hipotesis propuesta.

Los indices por disenar seran 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, analisis, e interpretacion de indices
previamente formulados por diversos organismos publicos
(CONAPO, CONEVAL, INAFED) y de la sociedad civil (PNUD, IMCO,
USAID) que dan a conocer publicamente y de manera periodica.

916 I . . .
De acuerdo a la RAE, un indice es una expresion numérica de la relacién entre dos

cantidades. Diccionario de la Lengua Espanola, direccion en Internet: https://dle.rae.
es/?id=LO3NKRG, fecha de consulta 28 de febrero de 2019.
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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 evaluacion propuestos y su respectivo
tipo de capacidad (Cuadro 5.24).

Cuadro 5.24. Indices propuestos por diversos organismos.

NIVEL DE TIPO DE £
EVALUACION CAPACIDAD e L S
4 - -

POLITICA
4

INDIVIDUAL
Fuente: Elaboracion propia.

Es importante mencionar que, en materia de estadistica
descriptiva, los numeros indices “son una medida estadistica
que 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 calculo 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
prestigio, ser calculados bajo una metodologia cientifica, ser
medidos de manera peridodicay ser dados a conocer publicamente.

o7 Concepto tomado de apuntes de la materia de Estadistica Descriptiva de la Facultad de

Ciencias Econdmicas y Empresariales, Departamento de Economia Aplicada, Universidad
Auténoma de Madrid.
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Una vez realizada la busqueda de informacion, se determina
que el Indice de Resultados Municipales correspondlente al
segundo nivel de evaluacion (capacidades institucionales)

S€ compone,

a propuesta,

de los siguientes indices:

Competitividad Urbana (IMCO), Desarrollo Humano Municipal
(PNUD), Intensidad Migratoria a Estados Unidos (CONAPO),
Marginaciéon Municipal (CONAPO), Movilidad Urbana (IMCO),
y Rezago Social (CONEVAL), (Cuadro 5.25).

Cuadro 5.25. Indices del segundo nivel de evaluacién
(capacidades institucionales).

AMBITO m ORGANISMO DESCRIPCION SITIO WEB

indice de
Compeitividad Urbana e
indice de Desarrollo
Humano a Nivel PNUD
Municipal
Indice de Intensidad
Migratoria a Estados Eriiae
3 Unidos
<]
)
z
7
z
indice de Marginacién
Municipal CONAPO
Indice de Movilidad
i IMCO
indice de Rezago Social ~ CONEVAL

Mide la de las para atraer y
retener inversiones y talento. En las ciudades, como en los
paises y en los estados, el nivel de productividad ds las
y de las asi como su p
, estan al acervo Iocal
de capﬂal fisico y humano.

Hﬂp /iimco.org.mx/indices/

Mide el conjunto de capacidades y libertades que tienen los
individuos para elegir entre formas de wida alternativas.

Para ello, se toman en cuenta tres dimensiones basicas hﬂps paavap orglcontfmt.’darnfmencoldoc

ezall formesDesarrolloHumano/UNDP-MX-
PovRed-IDHmunicipalMexico-032014.pdf

para el desarmlln 1) la posibilidad de gozar de una vida ~_
larga y saludable; 2) la capacidad de adquirnr
conocimientos; 3) la oportunidad de tener recursos que
permitan un nivel de vida digno.

Mide la intensidad de las distintas modalidades de la
n’\IgI‘SCIOII de México a los Estados Unidos a nlvel estatal y
como de la i
economia para incorporar al mercado laboral a Iu
poblacion; asi como el grado de marginacion que
presentan deiermlnadas regiones del pais. Para su calculo
de y
socioeconémicas

Hﬂps I/datos gnh mx!husca/daiasetlmdlc&

estados-unidos-2000--2010

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 privacién de
estos servicios incide en las oportunidades y condiciones hltpsffwww "nh o -
materiales de vida de la poblacién, asi como en las municipio-2015 Lt 4
caracteristicas de la estructura productiva de los estados y

municipios que repercute en el proceso de desarrollo.

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 sus habitantes (donde esta hitps://imco.org

el talento). La movilidad de una ciudad es competitiva si mmmdadalmanimm»hanmme]ur
reduce las horas-persona que se pierden durante los
traslados, asi como los impactos que tiene sobre la salud y
el medio ambiente.

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

hitps://www.coneval.org. mx/Medicion/IRS/Pag
inas/Indice_Rezago_Social_2015.aspx

Fuente: Elaboracion 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.®!® °1°

b) Indice de Desarrollo Humano Municipal.

El Indice de Desarrollo Humano Municipal, propuesto por el
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 basicas 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.?°, 92!

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
pais. Para su calculo de consideran dimensiones demograficas y
socioeconomicas.???, 923
918

Cfr. Indice de Competitividad Urbana, en: http://imco.org.mx/indices/, fecha de
consulta 7 de abril de 2019.

Cfr. IMCO, Instituto Mexicano para la Competitividad AC, Indice de Competitividad
Urbana 2018, Califica a tu Alcalde: Manual urbano para ciudadanos exigentes,
México 2018, pp. 176-184.

Cfr. Indice de Desarrollo Humano, en: https://www.undp.org/ content/ 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.

Cfr. 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 Poblacién, Indices de intensidad migratoria México-
Estados Unidos 2010, Primera ediciéon, México, 2012, pp. 27, 233-234.

919

920

921

922

923
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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.??*, 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
sus habitantes (donde se concentra el talento). Afirma que la
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.??¢, 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.28, 92°

924 Cfr. Indice de Marginacién Municipal, en: https://wwuw. 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 Poblacién, Indice de marginacién por entidad

federativa y municipio 2015, Primera edicién, 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.

Cfr. IMCO, Instituto Mexicano para la Competitividad AC, Indice de Movilidad Urbana,

Barrios mejor conectados para ciudades mas incluyentes, México 2019, pp. 53 y 67.

Cfr. Indice de Rezago Social, en: https://wwuw. coneval.org.mx/Medicion/IRS/ Paginas/

Indice_Rezago_Social_2015.aspx, fecha de consulta 7 de abril de 2019.

929 Cfr. CONEVAL, Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Los
Mapas de Pobreza en México, Anexo técnico metodoldgico, Coneval, México 2007, pp. 4-9.

925

926

927

928
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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),
de la Deuda Publica (IMCO),

Saldo
Herramientas Electronica de

Gobiernos Locales (IMCO-USAID), Planeacion Estratégica y
Evaluacion Municipal (INAFED), Reglamentacion Municipal
Basica (INAFED), (Cuadro 5.26).

Cuadro 5.26. Indices en un tercer nivel de evaluaciéon
(capacidades institucionales).

indice de Informacién
Presupuestal Municipal

Saldo de Deuda Publica

indice de Herramientas
Electrdnicas de Gobiernos
Locales

ORGANIZACIONAL

indice de Planeacién
Estratégicay Evaluacién
Municipal

indice de
Reglamentacién
Municipal Basica

IMCO

IMCO

IMCO-USAID

INAFED

INAFED

Evalia la calidad de la informacion de la leyes de ingresos y

Presupuestos de Egresos de una muestra representativa de los B o
municipios y Delegaciones del pais a pariir de un catalogo de Http//imco.org mx/finanzaspublicas/indice-
criterios basados en buenas précticas en materia de de-informacion-presupuestal-
transparencia presupuestal, y normas de

gubernamental.
Tiene como proposito identificar la situacion respecto a la deuda httn-//imco.org. i indi
publica municipal, su destino, el monto para su geoj

pago y las condiciones de su contratacién: tasas de interés, municipal/resultados/2017/01001-
plazo, tipo de instrumento, garantias, asi como adeudos Aguascalientes

anteriores.
La evaluacién consiste en una revision de los portales
i de 45 i y9 i del Dlslmo
Federal para di i la i ion y las
6 . Los estdn divididos en 4 hitps://imco.org. mx/pollhca buen_gobiern
i i , Ti ion y Experiencia o/p king-de-gobierno-
del usuario. Estas cuatro i abarcan las di ico-local/

etapas necesarias para llegar a un gobierno electrénico
competitivo a nivel local.

Tlene como propdsito  medir el grado en que Ias
publicas
de ica y

h‘I‘Ips TTwww. gub mﬂlnakdfacclunwy

- hacendaria?idiom=es
en su funcionamiento.

E indme se elabora con informacién de INEGI, Censo Nacional

de Para definir los https://www.gob. mxllnaled/‘acclones -y-
reglamentos considerados bésicos, se toman como criterio las
atribuciones que la Constitucion Politica de los Estados Unidos hacendana9ldlnm~es
Mexicanos (CPEUM) sefiala.

Fuente: Elaboracion propia.

De igual manera, se procede a la descripcion de cada
uno de los indices mediante una ficha metodolégica con su
conformacién y el método de calculo.
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a) Indice de Informacién Presupuestal Municipal.

El Indice de Informacién Presupuestal Municipal, disefiado
por el IMCO, evalua 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 practicas
en materia de transparencia presupuestal, y normas de
contabilidad gubernamental.®3°, 93!

b) Indice de Saldo de la Deuda Publica.

El Indice de Saldo de la Deuda Publica, calculado por el
IMCO, tiene como propoésito identificar la situaciéon respecto a la
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.?3?, 933

c) Indice de Herramientas Electrénicas de Gobiernos Locales.

El Indice de Herramientas Electronicas de Gobiernos
Locales, propuesto por IMCO y USAID, consiste en una
revision de los portales electronicos 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,
Interaccion, Transaccion y Experiencia del usuario. Estas
cuatro secciones abarcan las diferentes etapas necesarias para
llegar a un gobierno electronico competitivo a nivel local.?3*, 935

930 Cfr. Indice de Informacién Presupuestal Municipal, en: http:// imco.org.mx/
finanzaspublicas/ indice-de-informacion-presupuestal-municipal/ documentos/, fecha de
consulta 7 de abril de 2019.

Cfr. IMCO, Instituto Mexicano para la Competitividad AC, Indice de Informacién
Presupuestal Municipal 2017, Anexo Metodolégico, Finanzas Publicas IMCO, México
2018, pp. 4-39.

Cfr. Indice de Saldo de la Deuda Publica, en: http://imco.org.mx/ finanzaspublicas/
indice-de-informacion-presupuestal-municipal/ resultados/ 2017/ 01001-aguascalientes,
fecha de consulta 7 de abril de 2019.

933 Cfr. IMCO, op cit., pp. 25-29.

934 Cfr. Indice de Herramientas Electrénicas de Gobiernos Locales, en: https:// imco.org.
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
Electrénicas de Gobiernos Locales, Resumen Ejecutivo, IMCO-USAID, México 2015, pp. 12.

931

935
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d) Indice de Planeacion Estratégica y Evaluacién Municipal.

ElIndice de Planeacioén Estratégica y Evaluaciéon Municipal,
disennado por el INAFED, tiene como proposito medir el grado
en que las administraciones publicas municipales mexicanas
han incorporado elementos de planeacion estratégica y
evaluacion en su funcionamiento.®36, 237

e) Indice de Reglamentacién Municipal Basica.

Finalmente, el Indice de Reglamentacion Municipal Basica,
propuesto por el INAFED, se elabora con informacién del Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales que realiza
el INEGI. Para definir los reglamentos considerados basicos, se
toman como criterio las atribuciones que la CPEUM senala.®38, 939

5.4.1. Procesamiento de informacion

Para dar inicio con el procesamiento de 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 ano con el objetivo de visualizar el comportamiento de los
datos en el tiempo, que puede mostrar incremento, disminucion
0 mantenerse constante.

La comparabilidad de los valores de cada indice para los 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 medicion, 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 Planeacién Estratégica y Evaluacién Municipal, en: https://www.gob.

mx/ inafed/ acciones-y-programas/ sistema-de-informacion-hacendaria?idiom=es, fecha
de consulta 7 de abril de 2019.

57 Ibid.

938 Cfr. Indice de Reglamentacién Municipal Basica, en: https://www.gob.mx/inafed/
acciones-y-programas/ sistema-de-informacion-hacendaria?idiom=es, fecha de
consulta: 7 de abril de 2019.

939 Ibid.

325



Guillermo de la Torre Sifuentes

Esta comparacion permite interpretar cualitativamente si el
tercer nivel de evaluacion mantiene alguna injerencia en los
resultados del segundo nivel. Si bien es una interpretacion
cualitativa, no olvidemos que ésta tiene como base el calculo
de cada indice mediante métodos cuantitativos a través de la
medicion 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 anno correspondiste al calculo.

Primeramente, se presentan los valores de los indices
relacionados al segundo nivel de evaluacion 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 afo.

RESULTADO
TIPO DE _
CAPACIDAD Anos
2008 | 2009 2017

Indice de Competitividad Urbana 4642 4736 4603 4419 4414 4772 4442 4725 4485
5 indice de Desarrollo Humano a
o
s ; Nivel Municipal W] e
= i | z 7 -0.1868
T 5 indice de Intensidad Migratoria a
@ S Estados Unidos & e
3 . -1.8313
3 ; indice de Marginacién Municipal  5005) -1.7683 -1.676
z = indice de Movilidad Urbana w2y
&

indice de Rezago Social o0 15584 -1.3658

(2005)

Fuente: Elaboracién 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
incremento, disminucion o constancia del valor. Una calificacion de
3 indica que existe un comportamiento positivo ya sea incremento
o disminucién del valor segiin sea el caso. Una calificacion de 2
representa que el dato se mantuvo constante o no representa una
variacion importante entre un calculo y otro.
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Finalmente, una calificacion de 1 indica que existe un
comportamiento negativo de un calculo a otro, que también
puede ser incremento o disminucion del dato, segiin 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 afo.

RESULTADO

2° Nivel de Evaluacion

Fuente: Elaboracién propia.

De igual manera se presentan los valores de los indices
considerados para el tercer nivel de evaluacion relacionado
con las capacidades organizacionales por ano, asi como su
interpretacion (Cuadro 5.29).

Cuadro 5.29. Valores de indices de capacidades organizacionales
por ano.

|
TIPO DE RESULTADO
CAPACIDAD
2008 2011 [ 2012 [ 2013 | 2014 | 2015 2017

Fuente: Elaboracion propia.

3er Nivel de Evaluacion
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También se presenta la interpretacion de estos valores para
obtener un valor promedio por afno con el cual calcular un
segundo indice propio respecto a los resultados relacionado con
las capacidades organizacionales (tercer nivel de evaluacién),
(Cuadro 5.30).

Cuadro 5.30. Interpretacion del comportamiento de los indices
organizacionales por afo.

TIPO DE RESULTADO
CAPACIDAD
2008 2017

s e e [N 5 5 5 I N

Saldo de deuda Publica
Base

indice de Herramientas Electrénicas de
Gobiernos Locales Base

indice de Planeacién Estratégicay B -
o s ase
Evaluacién Municipal

indice de Reglamentacién Municipal . . .

Bésica

3er Nivel de Evaluacion
ORGANIZACIONAL

Base

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 Gestion 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 calculo del Indice de Resultados Municipales IRM,
se ponderan los valores de cada indice que lo integra. Dicha
ponderacion 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 ano.
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De esta manera obtenemos como conclusion el calculo del Indice
de Resultados Municipales por ano, el cual podra graficarse y
compararse con el Indice de Gestion Municipal para interpretar
la relacion del comportamiento de ambos a lo largo del tiempo.
Con ello sera posible establecer si existe o no una relacion
causal del segundo sobre el primero (Cuadro 5.31).

Cuadro 5.31. Calculo del Indice de Resultados Municipales
por ano.

RS e RESULTADO
CAPACIDAD Anos
°S 12008 [2009| 2010|2011 |2012|2013 | 20142015 2017|2018
anteriores |

INDICE DE RESULTADOS
MUNICIPALES - ANO

2° Nivel de Evaluacion

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
ponderacion (Cuadro 5.32).

Cuadro 5.32. Calculo del Indice de Gestién Municipal por afo.

r0 o RESULTADO
CAPACIDAD s
2008 | 2009 [ 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

3er Nivel de Evaluacion

INDICE DE GESTION MUNICIPAL-

Fuente: Elaboracion propia.
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5.5. Resultados y comprobacion de la hipétesis

Una vez calculados los dos indices, se procede a su graficado,
los valores, como hemos dicho, seran para cada uno de los
indices propuestos el promedio por ano de los valores de los
indices iniciales (Cuadro 5.33).

Cuadro 5.33. Indices de Resultados y Gestion Municipal por afio.

RESULTADO

TIPO DE CAPACIDAD iNDICE
2009 2(]10 20 2013 20 ZO 2016 2017 2018

J--IIIIIIIIIII
BRI

Fuente: Elaboracion propia.

2° Nivel de
Evaluacion

3er Nivel de
Evaluacion

La siguiente grafica muestra el comportamiento de los
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
indice (Grafico 5.34).

Cuadro 5.34. Indice de Resultados Municipales e Indice de
Gestion Municipal. Aguascalientes, Ags.

~ -
Se=”

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

[NDICE DE RESULTADOS MUNICIPALES o= = = [NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracion propia.
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5.5.1. Interpretacion de resultados

Como se puede observar, la grafica anterior muestra una
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 Gestiéon Municipal (IGM) a partir de
2015, presenta un incremento importante que se ha mantenido
constante hasta2017,anodelasultimas mediciones disponibles.
Si nuestra teoria resultara cierta, este incremento en el IGM
influira para que el IRM presente un ascenso importante en los
siguientes anos. Por otro lado, si ambos indices se comportaran
de la misma manera, se podria afirmar que la hipétesis es
verdadera, sin embargo, los resultados obtenidos al momento
no reflejan informacion suficiente para hacer tal declaracion.

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., Leon, Gto., Querétaro, Qro., y Mérida Yuc.
Los resultados obtenidos al hacer el comparativo de ambos
indices es el siguiente (Graficos 5.35, 5.36, 5.37 y 5.38):

Cuadro 5.35. Indice de Resultados Municipales e Indice de
Gestion Municipal. Saltillo, Coah.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

@ {NDICE DE RESULTADOS MUNICIPALES = = = iNDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 5.36. Indice de Resultados Municipales e Indice de
Gestion Municipal. Leon, Gto.

35
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05
[
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
s {NDICE DE RESULTADOS MUNICIPALES = = = {NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 5.37. Indice de Resultados Municipales e Indice de
Gestion Municipal. Querétaro, Qro.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

[NDICE DE RESULTADOS MUNICIPALES o= = = [NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboraciéon propia.

Cuadro 5.38. Indice de Resultados Municipales e Indice de
Gestion Municipal. Mérida, Yuc.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
= [NDICE DE RESULTADOS MUNICIPALES = = = [NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracion propia.
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En las graficas anteriores, salvo en el caso de Querétaro, se
observa una tendencia al alza en el IGM, reflejado en el alza
también del IRM, sin embargo, en todos los casos incluyendo
Aguascalientes, se observa una caida del segundo Indice en
2014. Esto refleja que algan hecho, inherente a los municipios
provoco tal caida. De igual manera los 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, algiun hecho ajeno interrumpié esta tendencia en
2014, y repitiéndose en 2016.

Si observamos en una sola grafica el resultado de los cinco
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
recuperacion importante de 2015 a 2017 (Grafico 5.39).

Cuadro 5.39. Indice de Resultados Municipales e Indice de
Gestion Municipal. Municipios seleccionados.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

iINDICE DE RESULTADOS MUNICIPALES == = = {NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracién propia.

Lo anterior refleja que estos municipios han realizado
importantes esfuerzos por incrementar sus capacidades
organizacionales. Por consiguiente, con el fin de obtener
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 Marginacion Municipal (CONAPO).
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Veamos los resultados para el primer caso (Graficos 5.40,
5.41, 5.42, 5.43 y 5.44).

Cuadro 5.40. Indice de Competitividad Urbana e Indice de
Gestion Municipal. Aguascalientes, Ags.

35
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15
1
05
[}
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
iNDICE DE COMPETITIVIDAD URBANA = = = iNDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboraciéon propia.

Cuadro 5.41. Indice de Competitividad Urbana e Indice de
Gestion Municipal. Saltillo, Coah.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

e {NDICE DE COMPETITIVIDAD URBANA = == = NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 5.42. Indice de Competitividad Urbana e Indice de
Gestion Municipal. Leon, Gto.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

e [NDICE DE COMPETITIVIDAD URBANA = = = [NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 5.43. Indice de Competitividad Urbana e Indice de
Gestion Municipal. Querétaro, Qro.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

s {NDICE DE COMPETITIVIDAD URBANA o= o= = {NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 5.44. Indice de Competitividad Urbana e Indice de
Gestion Municipal. Mérida, Yuc.

o m N w &

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

INDICE DE COMPETITIVIDAD URBANA = = = [NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboraciéon propia.

Como se puede observar, en todos los casos el incremento
del IGM en el periodo 2009-2013 incide en el incremento de
Indice de Competitividad Urbana, lo que permite afirmar que
es posible una relacion causal de la primera sobre la segunda.
En los anos siguientes no es clara la misma relacion, sin
embargo, llama la atencion el hecho de que, en 2014, los
cinco municipios presentan un decremento del Indice de
Competitividad Urbana en el mismo ano, al igual que el IRM,
lo que supone hechos en el entorno que afectan sus resultados
de manera genérica (Grafico 5.45).
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Cuadro 5.45. Indice de Competitividad Urbana e Indice de
Gestion Municipal. Municipios seleccionados.

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

s [NDICE DE COMPETITIVIDAD URBANA == = = {NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracién propia.

De la misma manera, analicemos ahora el comportamiento
del IGM sobre el Indice de Marginacion Municipal (Graficos
5.46, 5.47, 5.48, 5.49 y 5.50).

Cuadro 5.46. Indice de Marginacién Municipal e Indice de
Gestion Municipal. Aguascalientes, Ags.
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s [NDICES DE MARGINACION MUNICIPAL == == = [NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracion propia.

Cuadro 5.47. Indice de Marginacién Municipal e Indice de
Gestion Municipal. Saltillo, Coah.
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e [NDICE DE MARGINACION MUNICIPAL = = = [NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracién propia.
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Cuadro 5.48. Indice de Marginacién Municipal e Indice de
Gestion Municipal. Leon, Gto.
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Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro 5.49. Indice de Marginacién Municipal e Indice de
Gestion Municipal. Querétaro, Qro.
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= [NDICE DE MARGINACION MUNICIPAL = = = INDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracién propia.

Cuadro 5.50. Indice de Marginacién Municipal e Indice de
Gestion Municipal. Mérida, Yuc.
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INDICE DE MARGINACION MUNICIPAL = = = [NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboraciéon propia.
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En las graficas se observa un comportamiento distinto, salvo
en uno de los municipios que presenta incremento, el indice de
Marginacion Municipal se mantiene constante a lo largo de todo
el periodo sin verse afectado por las variaciones observadas en
el periodo 2014-2016. Esto hace pensar que las acciones en
materia de desarrollo social se realizan de manera permanente
sin que el decremento del IGM tenga algin efecto sobre ellas,
lo cual se observa mas claramente en los municipios de
Aguascalientes y Querétaro (Grafico 5.51).

Cuadro 5.51. Indice de Marginacion Municipal e Indice de
Gestion Municipal. Municipios seleccionados.
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e {NDICE DE MARGINACIGN MUNICIPAL = = = [NDICE DE GESTION MUNICIPAL

Fuente: Elaboracién propia.

Existen acciones en materia de desarrollo social que en
algunos municipios pueden no estar documentadas y por
ende no se reflejan en las evaluaciones realizadas por los
organismos citados.

5.5.2. Comprobacion de la hipotesis

Recordemos que nuestra hipoétesis de investigacion afirma
que “Los resultados de los gobiernos municipales dependen del
nivel de desarrollo de sus capacidades organizacionales”. De esta
manera, dadolos resultados alcanzados en lainvestigacion, hemos
podido comprobar dos cosas, una que la gestion relacionada con
el nivel o desarrollo de las capacidades organizacionales de los
gobiernos municipales incide en los resultados, especificamente
en aquellos aspectos relacionados con la competitividad del
municipio.
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Dicha competitividad esta relacionada con temas que si bien en
gran parte son responsabilidad del gobierno estatal, como lo son:
sistemas de derecho confiables y objetivos, manejo sustentable
del medio ambiente, mercados de factores eficientes, economia
estable, asi como la innovacion y sofisticacion en los sectores
economicos; sin duda el municipio juega un papel muy importante
en la prestacion de servicios publicos de calidad y la regulacion
del uso del suelo que permiten la atraccion de inversiones y a la
vez ser competitivo ante otros municipios de otras regiones. Esto
sin duda repercute en el desarrollo del estado.

Por consiguiente, en materia de competitividad podemos
afirmar que nuestra hipotesis es verdadera; sin embargo, existen
hechos en el entorno, ajenos a los municipios, que reducen sus
resultados a pesar de los esfuerzos realizados por incrementar
sus capacidades organizacionales. Tal es el caso de lo reflejado
en las graficas en los annos 2014 y 2016.

En 2014, una causa podria ser la crisis que el gobierno
federal sufrio frente al caso Ayotzinapa, donde 43 estudiantes
normalistas desaparecieron sin dejar rastro en el municipio de
Iguala, Gro.; otra pudiera ser la cancelacion de la licitacion del
tren rapido México-Querétaro por inconsistencias en el proceso
de asignacion; o el presunto conflicto de interés en el tema de
la casa blanca, propiedad de la primera dama de México; esto
entre otros hechos relevantes que probablemente impactaron
de manera negativa en los resultados municipales. De igual
manera en 2016 el triunfo de Donald Trump como presidente
de los Estados Unidos de América, sin duda, impactoé de manera
negativa al pais y sus municipios por sus discursos de ataque
contra México.

Por otro lado, observamos que existen acciones sociales que
se dan de manera permanente, donde no encontramos relacion
con el aumento o decremento del desarrollo de capacidades
organizacionales. Al respecto nos atrevemos a afirmar que
el tema social es un aspecto que reditia politicamente a los
gobiernos en turno para garantizar la continuidad del partido
de origen en el poder, aunado a la posibilidad de reeleccion.

Sin duda, el aspecto social es un tema que no se descuida, a

pesar de que no es una atribucion directa del gobierno municipal,
sin embargo, es politicamente redituables. Esto sefala que
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el asistencialismo sigue siendo una practica recurrente, y
que se descuidan los aspectos medulares relacionados con
las verdaderas atribuciones municipales, que fortalecen su
competitividad ante municipios de otras regiones para la
atraccion de inversiones que pudieran generar empleos.

5.6. Resumen y conclusion del capitulo

En este quinto y ultimo capitulo hemos propuesto y aplicado
un modelo de evaluacion municipal como resultado del analisis
de los marcos conceptual, legal, teorico y estado del arte sobre
el tema de la evaluacion en el ambito municipal en México.

El Modelo se basa en principios y criterios de la Teoria de la
Administracion Publica, Teoria del Estado, Teoria de Sistemas,
Teoria de las Organizaciones, Nueva Gerencia Publica, Teoria
Institucional, Teoria Administrativa, planeacion estratégica,
evaluacion del desempenio, y el analisis y desarrollo de
capacidades institucionales.

En consecuencia, el modelo define cuatro niveles de
evaluacion alineados a distintos tipos de capacidades, la
Gestion con capacidades organizacionales, soportadas a su
vez por capacidades individuales, los Resultados se alinean
con capacidades institucionales y el Impacto con capacidades
politicas.

Los niveles de evaluacion y sus respectivas capacidades
se acompanan de indicadores agrupados por tematicas con
base en las facultades senaladas en la Constitucion Politica de
nuestro pais.

De esta manera, las variables que integran la hipétesis
de investigacion se relacionan con el modelo de la siguiente
manera: la variable dependiente concerniente a los resultados
municipales se delimita por el segundo nivel de evaluacion
y la variable independiente relativo a las capacidades
organizacionales se delimita en el tercer nivel de evaluacion.

Por tal motivo, con el fin de comprobar la hipotesis, se

construyen dos Indices, el Indice de Resultados Municipales
(IRM) como variable dependiente y el Indice de Gestion
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Municipal (IGM) como variable independiente. La construccion
de los indices se realiza a partir de mediciones de organismos
gubernamentales y de la sociedad civil, expertos en los distintos
temas contemplados en el modelo, indices calculados con base
en informacion del INEGI, y disenados y calculados a partir de
la medicion de indices e indicadores previamente establecidos.

De esta manera, el modelo se aplica a un estudio de caso, en
concreto para el municipio de Aguascalientes, en el entendido
de que el modelo es aplicable para cualquier municipio del
pais dado que se rigen por una misma legislacion federal. Sin
embargo, con el fin de contar con mayores elementos para probar
o rechazar la hipotesis de investigacion, se analizaron otros
municipios de distintas regiones del pais, con caracteristicas
poblacionales similares a la de Aguascalientes.

Una vez analizados los datos y clasificados para cada variable,
se procedi6 al calculo de los indices propuestos. Al comparar las
graficas del comportamiento de ambos indices en un periodo
dado, permitieron afirmar que la gestion relacionada con el
nivel o desarrollo de las capacidades organizacionales de los
gobiernos municipales incide en los resultados, especificamente
en aquellos aspectos relacionados con la competitividad del
municipio, con la salvedad de que hechos inherentes a los
gobiernos municipales pueden afectar de manera externa
sus resultados. Por otro lado, en el aspecto social, en algunos
municipios no se encontré una relacion clara con el desarrollo
de capacidades organizacionales, quiza por no documentar
acciones relacionadas con aspectos proselitistas.

En conclusion, la hipotesis resulta verdadera en la relacion:
a mayor desarrollo de capacidades organizacionales, mayores
resultados en aspectos relacionados con la competitividad del
municipio, sin descartar que el entorno puede afectar de manera
negativa sus resultados a pesar de sus avances organizacionales.
Sin embargo, en el aspecto social no se observa de manera clara
dicha relacioén, lo que hace pensar que, dado el estatus favorable
constante, seguramente es consecuencia del desarrollo de
capacidades organizacionales no documentadas y no medidas
por tratarse de acciones con fines politicos y no institucionales.

341



Guillermo de la Torre Sifuentes

CONCLUSIONES

Las conclusiones se presentan en cuatro partes, la primera
hace referencia al modelo de evaluacién propuesto, el cual fue
aplicado para probar la hipotesis de investigacion; la segunda,
con los resultados obtenidos y con base en el Marco Teérico
expuesto en el Capitulo 3 se propone un modelo Integral de
Planeacion y Evaluacion Municipal que permite complementar
el modelo inicial con principios de teoria administrativa,
planeacion estratégica y evaluacion del desempeno. De esta
manera el modelo se propone como una guia para sistematizar
el actuar de cualquier administracion municipal.

Las ultimas dos partes constituyen recomendaciones, la
tercera dirigida a los organismos federal y estatales encargados
de impulsar el desarrollo municipal con estrategias de
implementacion del modelo; como también recomendaciones
para los gobiernos municipales. Por ultimo, se hace una
propuesta de adecuacion del marco normativo federal, estatal y
municipal encaminada a incentivar el desarrollo de capacidades
y promover una cultura de la evaluacion de resultados.

Parte uno: MODELO DE EVALUACION MUNICIPAL

El desarrollo de los primeros cuatro capitulos brindé las
herramientas necesarias para concretar un modelo de evaluacion
municipal, el cual toma como base, bajo principios de la
administracion publica, tres aspectos principales: tipos de
capacidades, tematicas y niveles de evaluacion relacionados
con la gestion, los resultados y el impacto en la poblacion.

- El nivel de evaluacion 1 corresponde a lo que llamamos
capacidades politicas, el cual considera temas de
capitalizaciéon y permanencia politica, asi como de
satisfaccion ciudadana y transparencia y rendicion
de cuentas. En este nivel recae el impacto en la poblacion
o “el para qué”.

Si bien, el aspecto primordial en este nivel resulta ser
el fin ultimo de la administracion publica: lograr el bien
comun, no podemos dejar de lado que esto es capitalizado
por los gobiernos para mantener al partido politico del
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cual emanan en el poder. Aunque, actualmente existen
las candidaturas independientes, es un hecho que las
afiliaciones y los compromisos politicos continuaran
existiendo.

Este nivel contempla la forma en que los gobiernos
municipales rinden cuenta de su actuar e informa a la
poblacion de sus resultados. Los temas son entonces la
transparencia y la rendicion de cuentas. Para ello, existe
un marco juridico que regula tales acciones.

El nivel de evaluacién 2 corresponde a las capacidades
institucionales que tiene que ver con “el qué”. Este nivel
abarca temas de participacion ciudadana, planeacion
urbana, servicios publicos, orden publico, y un tema de
vital importancia, la coordinaciéon interinstitucional. En
este nivel se miden los resultados del gobierno municipal.

Los temas contemplados en este nivel se agrupan en tres
bloques, el primero relacionado con las atribuciones y
funciones que la Constituciéon Federal atribuye a los
municipios, plasmadas en su articulo 115 y replicadas
en las Constituciones locales y sus Leyes Organicas
Municipales. Si bien, pudiesen presentar variaciones,
ninguna de ellas contraviene a lo estipulado en el
articulo referido. Estas atribuciones son exclusivas de los
municipios.

Adicionalmente, en este nivel se contemplan aquellas
atribuciones que son concurrentes con los demas 6rdenes
de gobierno. Aunque, obliga a la federacion, estados y
municipios su cumplimiento en estricto apego a sus
competencias y marco de actuacion, cabe resaltar que
no es una responsabilidad exclusiva del municipio; es
por ello que estas atribuciones se engloban en un rubro
denominado coordinacion interinstitucional.

Dicha coordinacion abarca temas de educacion, salud,
proteccion ambiental, comunicaciones, desarrollo social,
desarrollo econdémico, turismo, empleo, desarrollo
integral de la familia, equidad de género, y justicia, entre
otros. Es aqui donde existe confusion en los gobiernos
municipales, dado que en muchas ocasiones no logran
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diferenciar entre atribuciones exclusivas y concurrentes
y destinan una gran cantidad de recursos a temas que,
si bien tienen cierta participacion, deben entender que es
una responsabilidad compartida.

Esto ha llevado a muchas administraciones a crecer en su
estructura organizacional y destinan una gran cantidad
de recursos en su operacion, duplicando funciones
principalmente de los gobiernos estatales.

El nivel de evaluacion 3 contempla todo aquello que
permite que la administracion municipal obtenga
buenos resultados. Es un aspecto poco entendido, o
que es confundido con los resultados. Se desarrolla
en un nivel de gestion y se compone de capacidades
organizacionales. Estas capacidades tienen que ver con
“el como”y “el con qué”.

De esta manera, las capacidades organizacionales
las agrupamos en cuatro rublos, el marco normativo,
el tema hacendario, el fiscal y el administrativo. Este
nivel considera todo aquello que permite al gobierno
municipal obtener resultados y va ligado al desarrollo
de capacidades que Illamamos organizacionales e
individuales.

Las capacidades organizacionales, como su nombre lo dicen,
tiene que ver con el grado de desarrollo de la organizacion
como tal y se sustenta, a su vez, de capacidades individuales.

Las capacidades individuales tienen que ver con la
preparacion y habilidades del recurso humano, su
experiencia laboral, la capacitacion continua, y su grado
de estudios en términos de profesionalizacién®*. Esto, sin
duda, es la base (nivel de evaluacion 4), para fortalecer a
la organizacion (nivel de evaluacion 3), obtener resultados
(nivel de evaluacion 2) y lograr un impacto positivo en la
poblacion (nivel de evaluacion 1).

90 Alo largo de doce anos de laborar en el sector publico en el tema del desarrollo de
municipios, he notado la confusiéon de muchos presidentes municipales en aquello
que interpretan como resultados. Anuncian las acciones de capacitacion y el ejercicio de
recursos como acciones de resultados, lo cual dista mucho de serlo. Es por ello la
distincién que hacemos de niveles de evaluacién de manera secuencial.
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El modelo pretende ser una guia para los presidentes
municipales y sus equipos de trabajo, para que, desde el
principio de su administracion, tengan identificados los
temas relacionados con su actuaciéon y como y en qué nivel
sus acciones podran medirse. Por consiguiente, el modelo en
primera instancia resulta de gran utilidad para los gobiernos
municipales dado que resulta ser una carta de navegacion a lo
largo de su periodo administrativo.

Por consiguiente, la implementacion del modelo permitira:

- Entender el fin Gltimo de la administracion municipal
para contribuir, en el ambito de su competencia, a lograr
un impacto positivo en la poblacion, tendiente a mejorar
su calidad de vida.

- Definir politicas publicas y un plan municipal de
desarrollo, acorde al segundo nivel de evaluacion del
modelo tendiente a la obtencion de resultados y su
medicion y seguimiento a través de indicadores.

- Identificar las capacidades organizacionales e
individuales que permitiran el fortalecimiento interno de
la organizaciéon y su medicion y seguimiento a través de
indicadores.

Por ello laimportancia de contar con un sistema de indicadores
debidamente clasificados para cada nivel de evaluacion. Si bien
la aplicacion del modelo en esta investigacion se acoto a ciertos
indices previamente disenados, cada uno de ellos es calculado
con un grupo de indicadores conforme a disponibilidad y
pertinencia.

En este sentido, es importante aclarar que para el caso
particular de esta investigacion, se ha hecho una seleccion de
indices por nivel de evaluacion 2 y 3 con el fin de facilitar el
cruce de variables y comprobar la hipotesis. De esta manera
el modelo es aplicado de una manera practica y sencilla para
entender y probar su funcionamiento. Sin embargo, futuros
analisis pueden ser tan extensos como indices e indicadores
se tengan disponibles, con la ventaja de que su clasificacion se
facilita siguiendo los niveles propuestos en el modelo.
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Otro punto importante por mencionar es que el modelo permite
ademas elaborar estudios por tematica de manera vertical, es
decir, identificar indicadores para cada nivel y comprobar si la
hipotesis propuesta para ese tema en particular se prueba o
se rechaza. Hablemos por ejemplo de la seguridad publica,
éste como cualquier otro tema, involucra indicadores de
capacidades individuales, organizacionales, institucionales y
politicas. Esto resulta un nicho de oportunidad para futuros
estudios, el analisis de la relacion de un nivel de evaluacion con
otro, de manera secuencial.

Parte dos: MODELO INTEGRAL DE PLANEACION Y
EVALUACION MUNICIPAL

Si bien, se ha propuesto un modelo con niveles de evaluacion
que permite a las administraciones municipales medir sus
acciones, éste por si solo no seria suficiente para contribuir
al éxito de los gobiernos, se requiere un modelo integral que
contemple acciones de planeacion seguimiento y evaluacion.

Por ello, con base en el marco teorico analizado en el capitulo
3, se recomienda a los gobiernos municipales al inicio de su
administracion, e incluso antes, lo siguiente: definir el “qué”, el
“como”y el “con qué”.

El “qué” se refiere a las acciones que debe emprender el
gobierno. Para ello, bajo los principios de la administracion publica,
entender que en el gobierno municipal recae la funcion ejecutiva de
satisfacer las necesidades de la poblacion en su respectivo ambito
de competencia mediante las facultades que la ley le concede.

Por consiguiente, son dos los aspectos primordiales a conocer:

1. Los principios de la administracion publica. En
referencia al interés publico, donde precisamente
surge la interaccion de los individuos en el espacio
comunitario, es donde el gobierno debe encargarse de
conservarlos, sus relaciones y asociacion vinculatoria.

En ideas de Bonnin, 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
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de conservacion social y de la voluntad de los individuos
de vivir en comunidad; y corresponde al gobierno,
como institucion social, dar direccion comun a todos
los ciudadanos mediante la ejecucion de leyes.

Por consiguiente, aclarada la funcién primordial del
gobierno, se debe conocer el marco legal sobre el cual
rige su actuar.

2. El marco legal. En México, el actuar de los gobiernos
municipales se rige por el articulo 115 de la CPEUM.
Este senala sus atribuciones y funciones exclusivas,
sin embargo, existen otros articulos que hacen
referencia al municipio y que, de manera coordinada,
deben ser atendidos en conjunto entre los distintos
ordenes de gobierno.

Por ello, resulta primordial conocer el marco legal, en
sus distintos ambitos, federal, estatal y municipal para
regular sus acciones y apegarse conforme a derecho.

Por consiguiente, con base en la Teoria de Sistemas se
sugiere concebir al gobierno municipal como tal, como
un sistema dados los maultiples procesos que desarrolla
para el cumplimiento de sus funciones; con entradas
(insumos), operacion (procedimientos), salidas (resultados), y
retroalimentacion. Todo ello en términos de eficiencia, eficacia
y legitimidad.

Con base en la Teoria de las Organizaciones, concebir al
gobierno municipal como una organizacion conformada por
estructuras administrativas, recursos (humanos, tecnolégicos,
financieros y materiales) y procesos administrativos en un
ambito sociotécnico, todo ello concatenado y encaminado al
logro de un fin comun. Entender ademas que la organizacion
se desenvuelve en dos ambitos mas, uno politico-cultural donde
interviene el poder, el conflicto y la cultura organizativa, y otro
de control y mejora dirigido a la informacién y control, cambio y
mejora organizativos.

De igual manera, con base en la teoria de la Reinvencién del

Gobierno, entender que el sector publico y privado, aunque
presentan notorias diferencias, (ganancias versus bien comun,
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clientes versus contribuyentes, competencia versus monopolio,
ventas versus impuestos, autoritarismo versus consenso), existen
principios en el sector privado que pueden aplicarse en el
publico para mejorar su desempeno, entre ellos, un gobierno
inspirado en objetivos y dirigido a resultados.

Medir dichos resultados no es facil, y mas para los gobiernos,
pero resulta clave hacerlo. Para ello, se debe diferenciar entre
medir procesos y medir resultados, medir la eficiencia y la
efectividad, medir resultados de programas y medir resultados
politicos. Medirlo es importante para mejorar la gestion, los
resultados y el impacto.

Ademas, en términos de la Nueva Gerencia Publica, el gobierno
debe sustentar sus acciones en términos de eficiencia (cuidado
y uso intensivo de los recursos publicos en la relacion insumo-
producto), eficacia (visualizar logros e impacto obtenidos
mediante monitoreo y seguimiento y mejora) y legitimidad
(interaccion permanente con la ciudadania).

El “como”, se refiere a los mecanismos para alcanzar el “qué”.

Una vez definido que debe hacer un gobierno municipal, el
siguiente paso sera establecer los mecanismos de como hacerlo,
como lograr los objetivos para la obtencion de resultados. Para
ello de la Teoria de la Administracion se desprende lo que se
conoce como el proceso administrativo conformado por cuatro
rubros esenciales, la planeacion, la organizacion, la direccion y
el control. Los cuatro aspectos conforman un sistema, el cual,
debido a su efecto sinérgico, permite la integraciéon de actividades
que se desprenden de la estrategia de la organizacion para
alcanzar los objetivos y metas planteados.

- La planeacion en una administracion municipal inicia
desde la conformacion del Plan Municipal de Desarrollo,
que sera la carta de navegacion a seguir durante el
actual periodo Constitucional, un plan que a su vez debe
guardar concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo
vigente y el Plan de Desarrollo Estatal correspondiente.

De aqui se desprenden los objetivos y metas a alcanzar,

asi como los indicadores que permitiran dar el debido
seguimiento y evaluar su cumplimiento. Sin duda,
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el proceso de planeacion y evaluaciéon guardan una
estrecha relacion. No pueden concebirse por separado, no
tendria sentido. Es por ello que el modelo de evaluacion
propuesto no debe concebirse o aplicarse sin referirlo a la
planeacion realizada por el municipio.

Aqui radica la importancia de la implementacion del
modelo desde el inicio de la administracion, antes
inclusive, desde la etapa de transicion, desde la consulta
ciudadana para la conformacion del Plan de Desarrollo
Municipal. Desde este punto, entender que cualquier
accion que se emprenda, estara relacionada con la gestion,
los resultados y el impacto, en sus correspondientes
niveles de evaluacion propuestos en el modelo.

A la vez, definir los indicadores que permitiran medir el
cumplimiento de metas y objetivos en cada uno de los
niveles. Indicadores que pueden ser construidos por
el mismo gobierno municipal, o adoptar indicadores
propuestos por fuentes oficiales u organismo de la
sociedad civil. O mas aun, que un ente auténomo los
proponga y de seguimiento de su correcto cumplimiento.

La planeacion participativa es importante, tanto como
lo debiera ser la evaluacion ciudadana, un nicho de
oportunidad muy importante no solo a nivel municipal,
sino estatal y federal.

Aunado al proceso de planeacion, se desprenden los
niveles estratégico, tdactico y operativo. El nivel al cual
nos referimos en los parrafos anteriores es la planeacion
estratégica en sus distintos aspectos: la definicion de
objetivos en funcion de la mision y la vision, el analisis
del ambiente externo, el analisis operacional interno y
la formulaciéon de alternativas estratégicas; para, de esta
manera, continuar con su implementacion mediante
planes tacticos (interpretacion de las estrategias en
planes concretos) y operacionales (desarrollo de tareas).

Es importante mencionar la relacion que el modelo guarda

con la metodologia de Marco Logico que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Puablico del gobierno federal, que se
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adopta e implementa en los tres 6rdenes de gobierno para
el ejercicio del recurso federalizados mediante el Sistema
de Evaluacion del Desempeno, SED.

Si bien, el sistema de Marco Logico y el modelo propuesto
guardan una estrecha relacion, la diferencia radica en
que el segundo define los temas a tratar relacionados
con la administracion municipal clasificados por niveles
de evaluacion.

ElSistemade Marco Logico sindudaresultaun mecanismo
de planeacion seguimientoy evaluacion muy efectivo, dado
que contempla el estudio de involucrados, del problema,
de los objetivos, y de las alternativas, para con ello, en la
matriz de Marco Logico plasmar objetivos jerarquizados
a nivel fin, propésito, componente y actividad, ademas
de indicadores verificables objetivamente, sus fuentes de
verificacion y supuestos que deberan cumplirse para el
logro de objetivos.

El hecho de que nuestro modelo identifique los temas
que la administracion debe abordar acorde al marco
legal, involucra ademas aquellos aspectos que acorde a
la hipotesis, permiten el logro de los primeros. Esto con
el fin de que sea identificado el nivel de evaluacion en que
se encuentra cada accion que el gobierno emprenda.

No obstante, en esta investigacion se consideraron
indicadores generales para cada tema en su respectivo nivel
de evaluacion, el ejercicio puede hacerse en lo particular
para cada tema y analizar el comportamiento de la gestion,
en relacion con los resultados. Un nicho de oportunidad
para futuras investigaciones.

La planeacion estratégica, como herramienta de la Nueva
Gerencia Publica, permite a los gobiernos municipales
definir metas relacionadas con el interés publico, la
eficiencia politica y el analisis costo beneficio. Asimismo,
la implementacion de un Sistema de Evaluacién del
Desempeno, SED, les permite vincular la legitimidad de
su gobierno con la obtencion de resultados (gestion por
resultados), mediante la definicion de objetivos, la manera
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de alcanzarlos y la medicion del grado de relacion entre
uno y otro para su evaluacion y correccion.

Todas estas herramientas son mecanismo para alcanzar
los objetivos, y en cualquiera de ellas, nuestro modelo se
adapta alineando los temas que el gobierno municipal
debe atender, aunado a los temas que le permitiran
fortalecerse internamente para lograr resultados hacia lo
externo.

Por ultimo, el “con qué” se refiere a los medios para operar

el “como”.

Una vez adoptados los mecanismos que permitiran el
cumplimiento de los objetivos planteados en cumplimiento de
las atribuciones Constitucionales, el ejercicio se complementa
con la implementacion de una metodologia para el desarrollo de
capacidades que contempla nuestro modelo en un nivel de gestion.

Para ello, se recomienda la implementacion de la metodologia
SADCI (Sistema de Analisis y Desarrollo de la Capacidad
Institucional) propuesta por Alain Tobelem como consultor
del Banco Mundial; una herramienta util para identificar los
déficits de capacidad en la gestion diaria de las organizaciones.

La metodologia apoya la definicion del resultado deseado
de cualquier actividad de desarrollo, los recursos necesarios
y quien debera hacer qué para garantizar el uso eficiente de
los recursos. Para ello se proponen distintos pasos: plantear
objetivos de desarrollo, establecer actividades y recursos, definir
tareas, y realizar un mapa de relaciones interinstitucionales.
Estos primeros pasos permiten definir lo que el gobierno quiere
lograr por medio de las actividades de desarrollo propuestas,
los recursos y la estrategia operativa a utilizar.

Los siguientes pasos seran identificar el desarrollo de
capacidades institucionales y organizacionales desde el punto de
vista de las relaciones interinstitucionales y de la organizacion
interna respectivamente, para después identificar los déficits de
capacidades desde el punto de vista de la politica del personal,
de su sistema de remuneracion y de las habilidades individuales.
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Finalmente se consolidan las capacidades no relacionadas con
la falta de habilidades y las relacionadas con habilidades.

En la tltima parte, se traducen las capacidades detectadas en
una estrategia y un componente de desarrollo institucional. Esto
es, poner en marcha una estrategia de desarrollo institucional
y la obtenciéon de los insumos necesarios para el incremento de
las capacidades requeridas en el corto y mediano plazo. Todo
ello, en el marco de una estrategia integral de fortalecimiento
institucional y organizacional, donde la asistencia técnica y
las actividades de capacitacion resultan primordiales, con la
importancia de un sistema de monitoreo para dar seguimiento
e identificar los desvios, sus causas e implementar las acciones
correctivas necesarias. Con esto, sera posible conocer los avances,
las dificultades y atrasos, asi como los resultados logrados en
comparacion con las metas establecidas, los recursos invertidos
y hacer, segin sea caso, los ajustes necesarios.

Parte tres: RECOMENDACIONES PARA LOS ORDENES DE
GOBIERNO FEDERAL, ESTATAL Y MUNICIPAL

El modelo de evaluacion, inmerso en un modelo integral de
planeacion y evaluaciéon municipal, que hemos propuesto y
descrito en lineas anteriores, si bien impulsa el fortalecimiento
de las estructuras y procesos internos de las administraciones
municipales para el logro de resultados que impacten de manera
positiva en la calidad de vida de la poblacion, es importante
considerar la participacion de los demas o6rdenes de gobierno
para que de manera conjunta se impulse el desarrollo de las
distintas regiones del pais.

Es por ello, que se propone una serie de recomendaciones
para cada orden de gobierno, en vias de desarrollar estrategias
de coordinacion interinstitucional que permitan el trabajo
coordinado de los tres 6rdenes de gobierno a fin de contribuir,
en su respectivo ambito de competencia, al desarrollo del pais.

En el orden federal, no obstante las distintas areas de la
administracion publicas mantienen contacto directo con los
gobiernos municipales paralaimplementacion de sus respectivos
programas, existe un organo desconcentrado de la Secretaria
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de Gobernacion denominado INAFED, Instituto Nacional
para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, encargado de
promover un federalismo articulado mediante la coordinacion
corresponsable entre ordenes de gobierno para fortalecer las
capacidades institucionales de las administraciones publicas
estatales y municipales.*!

El INAFED, sin duda juega un papel muy importante en
la coordinacion de acciones de los 6rdenes de gobierno para
contribuir al desarrollo de los gobiernos municipales a través de
los distintos servicios que ofrece, como es el caso del programa
Agenda para el Desarrollo Municipal, descrito en el Capitulo
4 de este trabajo de investigacion, ahora Guia Consultiva de
Desarrollo Municipal, que busca fortalecer las capacidades
institucionales de los municipios al ayudarles a detectar sus
prioridades y disefnar las acciones que les permitan alcanzar
resultados concretos y verificables.*?

Una sugerencia que respetuosamente se le hace al INAFED
es que, con base en los resultados que arroja la implementacion
del programa en los municipios que voluntariamente participan,
realice estudios generales y particulares del comportamiento de
los indicadores de gestion (nivel de evaluaciéon 3) y de resultados
(nivel de evaluacion 2).

- Alinear sus indicadores en los niveles de evaluacion
propuestos en nuestro modelo.

- Con base en lo anterior, analizar si el incremento del
indice en los indicadores de gestion (nivel de evaluacion
3) contribuyen al incremento del indice de los indicadores
de resultados (nivel de evaluacion 2).

- Hacer estos estudios a nivel municipal, estatal, regional
y nacional.

Las recomendaciones para los gobiernos estatales van
dirigidas a aquellas areas de la administracion encargadas del

941 Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, direccion en Internet:

https:/ /www.gob.mx/inafed/es/que-hacemos, fecha de consulta 09 de febrero de 2019.
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal, direcciéon en Internet:
https:/ /www.gob.mx/inafed /acciones-y-programas/programa-agenda-para-el-
desarrollo-municipal, fecha de consulta 09 de febrero de 2019.
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desarrollo municipal®® que el INAFED identifica y reconoce
como Organismos Estatales de Desarrollo Municipal. Las
recomendaciones para ellos son:

Incentivar la participacion de los municipios en el
programa de fortalecimiento institucional que promueve
el INAFED.

Acompanar en el proceso de planeacion, seguimiento y
evaluacion.

Acompanar en la gestion y aplicacion de programas
federales.

Dar seguimiento a las acciones de mejora que el programa
arroja.

Realizar un programa anual de capacitacion.

Realizar un programa de desarrollo y fortalecimiento
municipal.

Realizar estudios estatales con los resultados que el
programa arroja.

Apoyar en el desarrollo de capacidades institucionales,
organizaciones e individuales.

Vinculo entre la federacion y los municipios.

Para los gobiernos municipales, las recomendaciones son:

Conocer el marco legal que define las atribuciones y
funciones de los municipios, en especifico el articulo 115
Constitucional.

943 E1INAFED a lo largo de las ultimas administraciones se ha dado a la tarea de identificar,
acorde a su marco legal, el area del gobierno encargada del desarrollo municipal en
cada estado. Estas areas las cataloga como Organismos Estatales de Desarrollo
Municipal, las cuales mantienen estructuras y areas de adscripcion diversas. En la
mayoria de los casos pertenecen a la Secretarias de Gobierno, y en algunos pocos a
las Secretarias de Planeacion, de Desarrollo Social o la misma Coordinacion de Asesores.
Si bien pueden existir notorias diferencias en sus estructuras y areas de adscripcion,
sus funciones guardan cierta similitud.
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- Conocer e identificar los articulos de la Constitucion que
senalan los temas que de manera concurrente deben
ser atendidos por los tres 6rdenes de gobierno y que les
obliga a trabajar de manera coordinada.

- Conocer las Leyes Generales que sefialan obligaciones para
los gobiernos municipales, asi como las Leyes Federales
que implican un trabajo coordinado con los otros 6rdenes
de gobierno.’**

- Conocer el modelo integral que se propone, antes de dar
inicio con los procesos de planeacion, en concreto la
elaboracion del Plan de Desarrollo Municipal.

- Ligar la planeacion con la evaluacion en el Plan, mediante
indicadores que permitan dar seguimiento a las acciones
de gobierno y medir su efectividad.

- Conforme al modelo de evaluacion, proponer indicadores
en cada uno de los niveles de evaluacion propuestos.

- Una vez definidos los indicadores, implementar el modelo
con el involucramiento de todas y cada una de las
dependencias y entidades de la administracion publica
municipal.

- Identificar el déficit de capacidades en los cuatro niveles
de evaluacion del modelo y dar seguimiento a su desarrollo
mediante procesos que permitan medir su eficiencia,
eficacia y legitimidad.

44 Capacidad Fiscal: Ley de Coordinacion Fiscal y Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria. Capacidad de Dotacion de Servicios Publicos: Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y Ley Organica de la
Administracion Publica Federal. Capacidad Administrativa: Ley de Disciplina Financiera,
Ley General del Sistema Nacional Anticorrupcion, y Ley General de Responsabilidades
Administrativas. Capacidad de Rendicion de Cuentas: Ley General de Contabilidad
Gubernamental, Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas y Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.
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Parte cuatro: ADECUACION DEL MARCO NORMATIVO

Las propuestas de adecuacion del marco normativo se
desarrollan en dos vertientes, la institucionalizacion de
la evaluacion en el orden municipal en los cuatro niveles
propuestos en el modelo a través de indicadores, y segundo
la vigilancia de la ciudadania en el avance y cumplimiento de
dichos indicadores. Para ello, se propone hacer adecuaciones al
marco juridico federal, estatal y municipal.

Orden Federal

En el marco federal, recordemos que el articulo 26
Constitucional en su apartado A, hace referencia al sistema de
planeacion democratica del desarrollo nacional, una planeacion
de caracter democratica y deliberativa. Su ley reglamentaria
define los procedimientos de participacion y consulta popular,
asi como los criterios para la formulaciéon, instrumentacion,
control y evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo y los
programas derivados.®*®

En este sentido, la Ley en mencion hace referencia al
desarrollo integral y sustentable del pais;®*® en su articulo 3°
se estipula que mediante la planeacion se fijaran objetivos,
metas, estrategias, prioridades, recursos, responsabilidades y
tiempos de ejecucion, asi como la coordinacion de acciones y la
evaluacion de resultados. Sin embargo, no se abunda mas, no
especifica los medios para llevar a cabo dicha evaluaciéon ni los
organismos encargados de realizarlo.

Por consiguiente, se propone reformar la Ley para que
contemple de manera obligatoria la evaluaciéon de resultados
en los tres 6rdenes de gobierno, realizada por organismos de
caracter auténomos, donde se involucre la participacion de
la ciudadania. Esto permitira evaluar los resultados de los
gobiernos, pero ¢qué hay de las capacidades, como establecer
mecanismo para su desarrollo y medicion?

945 Art. 26, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Camara de Diputados del
H. Congreso de la Unién, Ultima Reforma DOF 15-09-2017, p.26.

946 Art. 20 y 3°, Ley de Planeacion, pp. 1-2.
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Recordemos que la Constituciéon, en su articulo 134 hace
referencia el ejercicio de los recursos economicos con los que
dispone la federacion, las entidades federativas, los municipios
y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, los
cuales deberan ser administrados con eficiencia, eficacia,
economia, transparencia y honradez. Menciona ademas que
los resultados del ejercicio de dichos recursos seran evaluados
por las instancias técnicas que la federacion y los estados
establezcan.®*’

Este articulo hace referencia a la evaluacion del ejercicio
de los recursos, pero ¢qué hay de los demas temas que
contempla el modelo en el tercer y cuarto nivel de evaluacion
referente a las capacidades organizacionales e individuales?
Es aqui donde existe un nicho de oportunidad importante para
establecer desde la misma Ley, mecanismos para el desarrollo
y evaluacion de capacidades organizacionales e individuales
que permitan fortalecer a las administraciones con el fin de
obtener resultados que impacten de manera positiva en la
calidad de vida de la poblacion.

La propuesta de adecuacion se centra en tres aspectos.

1. Establecer la evaluacion como obligatoria en la Ley
de Planeacion, en un proceso integral de planeacion
y evaluacion para los tres 6rdenes de gobierno, que,
desde su concepcion, bien pudiera denominarse Ley de
planeacién y evaluacion participativa.

2. Establecer las instancias que llevaran a cabo los procesos
de evaluacion, ya sea instancias de gobierno de caracter
autonomo o a través de organizaciones de la sociedad
civil. Se podria constituir un observatorio de evaluacion
nacional con presencia en los estados y municipios.

3. Definir los mecanismos que permitan la participacion
ciudadana en los procesos de evaluacion.

947 Art. 134, CPEUM, p. 141.
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Orden Estatal

En el orden estatal, en el caso particular del Estado de
Aguascalientes, el articulo 7°, inciso A, hace mencion de que
“el Gobierno organizard un sistema de planeacién del desarrollo
estatal que garantice equidad y justicia en el crecimiento
de la economia e impulse la competitividad fomentando la
independencia y la democratizacién politica, social y cultural
del Estado™?®

En el capitulo decimosexto referente al municipio, no se hace
mencion del tema de la planeacion y la evaluacion en el ambito
municipal,®*® sin embargo, al remitirnos a la Ley de Planeacion
del Estado de Aguascalientes, encontramos en varios apartados el
tema de la evaluacion en el ambito estatal y municipal. Recordemos
que la Ley es de observancia obligatoria para el Estado y sus
municipios, cada uno en su respectivo ambito de competencia.®>°

La Ley hace referencia a la integracion del Sistema Estatal de
Planeacion Democratica que dicta las normas y principios para
llevar a cabo la planeacion del desarrollo de la Entidad de manera
coordinada entre el gobierno del estado y los municipales al hace
congruentes la planeacion estatal, intrarregional y municipal con
la planeacion nacional, mesoregional e interestatal. Asimismo,
el Sistema enuncia las bases para promover y fomentar la
participacion de la sociedad en la elaboracion, ejecucion y
evaluacion de planes y programas.®s!

Un aspecto por resaltar es el concepto de evaluacion
gubernamental que la Ley define como: “...el conjunto de
mecanismos sistémico derivado del Seguimiento Gubernamental
encaminado a medir el desemperio de la gestiéon publica,
mediante el andlisis del impacto de los resultados de las acciones
de gobierno en la sociedad y en apego al cumplimiento de los
objetivos y compromisos establecidos en los planes™>?

948 Art. 7°, Constitucion Politica del Estado de Aguascalientes, Congreso del Estado de

Aguascalientes, Ultima Reforma publicada en el Periddico Oficial: 11-06-2018, p. 5.
Ibid, Art. 66 al Art. 72, pp. 52-59.

Art, 1°, Ley de Planeacién del Desarrollo Estatal y Regional del Estado de Aguascalientes,
Congreso del Estado de Aguascalientes, ultima reforma Periddico Oficial: 20-11-
2013, p. 1.

Ibid, Art. 2°, pp. 1-2.
Ibid, Art. 5°, frac. XVII, p. 4.

949
950

951
952
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Esta definicion resalta la medicion del desempeno de la
gestion a través del analisis del impacto de los resultados en
la poblacion, derivado de las acciones gubernamentales. Otro
aspecto a resaltar es el apoyo que el Estado, a solicitud de los
municipios, brinda en materia de planeacién, programacion,
evaluacion y control en los temas de desarrollo pactados.®s?

Por su parte, el articulo 10 de la Ley hace referencia a un
Sistema Estatal de Evaluacion que contempla indicadores,
metodologias y procedimientos. Se establece ademas que la
Coordinacion del Sistema Estatal de Planeacion Democratica
sera la encargada de coordinar y operar el Sistema Estatal de
Seguimiento y Evaluacion.®®*

Otro aspecto que resaltar es la mencion del Plan de Largo
Plazo para el Desarrollo del Estado, el cual establece un
sistema de indicadores estratégicos para el seguimiento del
avance de objetivos de mediano y largo plazo, a partir de una
vision prospectiva.®>® Es el Comité para el Desarrollo del Estado
(COPLADE), el 6rgano de consulta social encargado de promover
y coadyuvar en la formulacion, actualizacion y evaluacion del
Plan de Largo Plazo.?®

El Sistema Estatal de Seguimiento y Evaluacion, como
mecanismo permanente de evaluacion participativa, considera
actividades de verificacion, medicion, deteccion y correccion
de desviaciones o insuficiencias de caracter cualitativo y
cuantitativo, en la instrumentacion y ejecucion de planes y
programas y sus respectivos acciones, metas y objetivos.”

En lo que respecta al desarrollo de capacidades,
organizacionales e individuales, se hace referencia a la Ley
Organica del Estado de Aguascalientes, donde la estructura del
gobierno estatal contempla una Secretaria de Administracion
encargada de “dirigir, coordinar, ejecutar y evaluar las politicas,
lineamientos y programas en materia de administracién de
personal, recursos materiales y servicios generales de la

93 Ibid, Art. 6°, p. 4.

94 Ibid, Art. 10°, p. 5.
95 Ibid, Art. 27°, p. 11.
96 Ibid, Art. 54°, p. 19.
%7 Ibid, Art. 68°, p. 23.
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Administracion Publica Estatal™*® Por su parte la Contraloria
del Estado tiene la funcion de “planear, programar, establecer,
organizar y coordinar el Sistema de Control, Evaluacién y
Fiscalizacion del Gobierno del Estado...”, asi como el impacto
social de la gestion del gobierno.??

Por su parte la Ley Municipal del Estado de Aguascalientes
establece las bases generales de integracion y organizacion del
territorio, poblacion, gobierno y administracion municipal.®®® En
su articulo 3° define claramente la razon del ser del municipio,
su funciéon esencial.?¢!

En materia de planeacion, se contempla la existencia del
Comité de Planeacion para el Desarrollo Municipal, integrado
por ciudadanos representantes de los sectores publico, privado
y social del municipio, con la posibilidad de integrar miembros
de los consejos de participacion ciudadana.’®® Dicha Comision
tiene la atribucion de proponer al Ayuntamiento los mecanismos
para formular, controlar y evaluar el Plan de Desarrollo
Municipal, mediante un proceso permanente y participativo de
planeacion.?®?

Dicho Plan rige el actuar del municipio, cuya formulacion,
aprobacion, ejecucion, control y evaluacion queda a cargo
de los organos, dependencias o servidores publicos de la
administracion municipal, y su objetivo sera atender la
demanda ciudadana y propiciar el desarrollo arménico del
municipio, mediante la participacion de la sociedad, y mediante
la vinculacion con la planeacion federal y estatal, con una
aplicacion racional de los recursos.’®*

Es importante senalar que el Plan de Desarrollo Municipal
debe contener un diagnostico de las condiciones econémicas

98 Art. 33, fraccion I, Ley Organica de la Administracién Publica del Estado de Aguascalientes,

Congreso del Estado de Aguascalientes, Periodico Oficial: 27 de octubre de 2017, p. 19.
Ibid, Art. 46°, fracciones Il y IX, p. 60.

Art. 1°, Ley Municipal para el Estado de Aguascalientes, Congreso del Estado de
Aguascalientes, ultima reforma Periddico Oficial: 2 de julio de 2018, pp. 76.

El Art. 3° establece que la finalidad del municipio consiste en organizar a la comunidad
en la gestion de sus intereses, proteger y fomentar valores de convivencia, asi como
brindar los servicios basico que la requeridos por la poblacién.

Art. 132, Ley Municipal para el Estado de Aguascalientes, op cit., pp. 54.
Ibid, Art. 133, pp. 54-55.
Ibid, Art. 161, 162 y 164, pp. 62-63.
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y sociales que prevalecen en el municipio, asi como las metas
a alcanzar y las estrategias a seguir por parte de las distintas
dependencias que conforman la administracion bajo bases de
coordinacion y concertaciéon. El Plan se complementa con
programas anuales sectoriales y especiales bajo criterios de
participacion y consulta popular.®6®

También, la Ley menciona la atribucion del Tesorero Municipal
de solicitar a las instancias competentes, revisiones conforme a
las normas en materia de control y evaluacion gubernamental.?%®

Las recomendaciones para la normativa estatal, en este caso
para el estado de Aguascalientes, es contemplar un apartado que
haga mencion del fortalecimiento institucional, organizacional
y personal de las administraciones publicas municipales y sus
funcionarios, dado que no se contemplan mecanismos que
garanticen el desarrollo interno organizacional y personal.

Por otro lado, se recomienda establecer, de manera
mas concreta, mecanismo de vigilancia ciudadana para el
cumplimiento del Plan de Desarrollo Municipal bajo criterios de
planeacion de mediano y largo plazo, que permitan evaluar no
solo las acciones sino también el impacto de éstas en la mejora
de la calidad de vida de los habitantes del municipio.

Orden Municipal

En el orden municipal, el Cédigo Municipal de Aguascalientes,
en el libro referente a la administracion publica municipal, el
articulo 15 menciona los 6rganos auxiliares, entre ellos el Comité
de Planeacion para el Desarrollo Municipal, el cual adquiere un
caracter honorario.?®”

En el apartado Quinto, se hace referencia a la Contraloria
Municipal, que como 6rgano de control interno del municipio,
tiene la funcion de evaluar el Sistema de Control Interno de
la administracion publica municipal, e informar al jefe del
ejecutivo sobre el resultado de la evaluacion de la gestion de las
dependenciasyentidades que integran la administracion publica

965
966

Ibid, Art. 165-167, p. 63.
Ibid, Art. 121, pp. 51-52.

%7 Art. 15, Cédigo Municipal de Aguascalientes, Ayuntamiento de Aguascalientes,
Periodico Oficial del Estado, 13-12-2004, p. 5.
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del municipio.?®® Asimismo, menciona la atribuciéon de designar
delegados ante las dependencias para el adecuado desarrollo
del Sistema de Control y Evaluacion Interno Gubernamental.?®®

Por su parte, en el apartado undécimo, se menciona que
le corresponde a la Secretaria de Administracion, planear,
programar, coordinar y dirigir las actividades relacionadas con
la capacitacion y el desarrollo del personal de la presidencia
municipal; administrar los recursos materiales; disenar y
adecuar la estructura organica; asi como “..establecer los
mecanismos de planeacién, coordinaciéon, programacion,
informacién, control, evaluacién y mejoramiento de la eficacia
y eficiencia administrativa y operativa de las dependencias y
entidades de la administracién publica municipal”, ademas de
mantener actualizados sus manuales de organizacion y de
procedimientos.’”°

Por otro lado, el Instituto Municipal de Planeacion de
Aguascalientes (IMPLAN) como organo descentralizado es “
responsable de fortalecer y dar un cardcter institucional al proceso
de planeacion estratégica integral para el desarrollo sustentable
a mediano y largo plazo del Municipio de Aguascalientes™"!

Para el logro de sus funciones, debe coordinar los sistemas
municipales de  Planeacion Participativa, Programacion,
Informacion Geografica y Estadistica, y Gestion Basada en
Resultados.°”? El Sistema Municipal de Planeacion Participativa
contempla todos aquellos instrumentos necesarios para
garantizar la planeacion y participacion de la sociedad en
el municipio; y el Sistema Municipal de Gestion basada en
Resultados es la herramienta para evaluar el desempeno de
la Administracion Municipal en cumplimiento del Plan de
Desarrollo Municipal, por medio de objetivos estratégicos,
metas cuantificables y sus respectivos indicadores y medios
de verificacion.”?

98 Ibid, Art. 99, frac. Iy XII, p. 17.

99 Ibid, frac. XVII, p. 18.
970 Ibid, Art 105, frac. I-I y XIII-XV, p. 21.

71 Art. 2°, Reglamento del Instituto Municipal de Planeacién de Aguascalientes,
Ayuntamiento de Aguascalientes, tilltima reforma Periédico Oficial del Estado, 13-02-
2014, p. 3.

Ibid, Art. 5°, p. 4.
973 Ibid, Art. 1°, p. 2.
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La principal funcion del Instituto es coordinar la elaboracién,
seguimiento y evaluacion del Plan de Desarrollo Municipal, y
de los planes y programas de mediano y largo plazo para el
desarrollo sustentable del municipio®”* mediante mecanismos
de participacion ciudadana, en congruencia con la planeacion
federal y estatal. Asimismo, coordinar los trabajos del Comité de
Planeacion para el Desarrollo del Municipio de Aguascalientes
(COPLADEMUN).

El Sistema Municipal de Planeacion Participativa tiene el
proposito de que la sociedad organizada participe en el diseno,
elaboracion, instrumentacion, seguimiento, evaluacion y
actualizacion de planes y programas, asi como evaluar las acciones
del Programa Operativo Anual desarrolladas por las dependencias
y entidades de la administracion publica municipal.®’s

El Sistema Municipal de Gestion Basada en Resultados
vinculado con el Observatorio Ciudadano de Transparencia
y Gestion Municipal, tiene por objeto definir, consensar y dar
seguimiento a los objetivos estratégicos, indicadores de alto
impacto, metas cuantificables, medios de verificacion y evaluacion
del desempeno.®’® Esta ultima, al constatar los resultados de la
gestion, resulta ser la base de la planeacion, la programacion y la
presupuestacion de la administracion del municipio.®””

Es asi como el Sistema integra el Programa de Evaluacion
conformada por los objetivos, metas y politicas del Plan de
Desarrollo Municipal y sus programas derivados, los cuales son
integrados en informes de evaluacion en coordinacion con las
dependencias y entidades de la administracion municipal.®”®

Las recomendaciones para la normatividad municipal, en
especifico para el municipio de Aguascalientes, es diferenciar
desde el Coédigo Municipal las atribuciones del Instituto
Municipal de Planeacion para que, como responsable de la
elaboracion, seguimiento y evaluacion del Plan Municipal de
Desarrollo, coordine las acciones para definir y dar cumplimiento
a los indicadores del Plan.

974 Ibid, Art. 9°, frac. III, XIII, y XVII-XVIII, p. 5y 6.
975 Ibid, Art. 31y 33, pp. 12y 14.

96 Ibid, Art. 52, p. 15.

977 Ibid, Art. 57, p. 16.

978 Ibid, Art. 58.
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Si bien, el IMPLAN debe enfocarse en la medicion del
segundo nivel de evaluacion, en especifico en las capacidades
institucionales que garanticen la obtencion de resultados;
se sugiere que trabaje de manera coordinada con otras
dependencias del gobierno municipal para el desarrollo,
seguimiento y evaluaciéon de capacidades organizacionales e
individuales. Estas dependencias son: Secretaria de Finanzas,
Secretaria de Administracion, Direccion General de Gobierno y
Organo Interno de Control.

Se sugiere revisar y adecuar el Reglamento General y el
Reglamento Interior del IMPLAN a fin de integrar en un solo
Sistema, los procesos de informacion, planeacion, participacion,
programacion y evaluacion, para relacionar y alinear dichos
procesos con base la Teoria de Sistemas. Asimismo, facultar
a los integrantes de su Consejo Consultivo para que,
como representantes de los distintos sectores, impulsen el
cumplimiento de los instrumentos de planeacién de mediano y
largo plazo.

Finalmente, se sugiere que el Consejo de la Ciudad, 6rgano
conformado por representantes de los diversos sectores, funja
como observatorio ciudadano que vigile el cumplimiento del Plan
de Desarrollo Municipal, adopte y promueva la planeacion de
mediano y largo plazo, e impulse de manera ética, responsable
y desinteresada, el desarrollo integral del municipio.

REFLEXION FINAL

Las actuales acciones del nuevo gobierno federal vislumbran
politicas meramente centralistas que restan autonomia a los
gobiernos municipales. En este sentido, este documento brinda
las herramientas para contrarrestar dichas acciones mediante
procesos ordenados de planeacion y evaluacion que tienen
como principal fin, contribuir a mejorar la calidad de vida de la
poblacion.
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