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CAPITULO 6

METODOLOGiAS PARA EVALUAR EL DESEMPENO MUNICIPAL.
IDENTIFICACION DE EJES DE REFERENCIA

El capitulo tiene dos objetivos interrelacionados: revisar diversas metodologias
orientadas a evaluar el desempefio municipal e identificar los ejes de referencia
comunes que éstas tienen. Estos ejes de referencia corresponden a las variables
independientes de la investigacion. El capitulo responde ademas a la necesidad
de conocer las capacidades técnicas que han desarrollado organismos acadé-
micos, sociales y publicos en torno a la evaluacion del desempefio municipal.

El capitulo se divide en cuatro partes. En la primera, se analizan dos concep-
tos claves manejados en la investigacion: desempefio (variable dependiente
de la investigacion) y evaluacion. En esta parte se conceptualizan y tratan
sus especificidades. En la segunda, se examinan las metodologias disefiadas
por Silva (2002); Cabrero (2000); Montenegro y Porras (2005); Arriagada
(2002); INAFED (S/f, 2004); Ziccardi y Saltalamacchia (2005); Ortegon; Pa-
checo y Prieto (2005), y AMMAC-ICMA (2008). En la tercera, se identifican
y agrupan los ejes de referencia que presentan en comun estas metodologias.
En la cuarta, y ultima, se determina la relevancia de los ejes identificados
mediante la técnica de jerarquizacion analitica (Algoritmo de Saaty).

6.1. Evaluacion del desempefio municipal

En la perspectiva del desarrollo local, el fortalecimiento de las capacidades
de gestion de los gobiernos municipales ha cobrado relevancia especial. Este
fortalecimiento todavia se hace mas necesario en aquellos municipios con
caracteristicas rurales y semi-urbanas, cuyos niveles de desarrollo, por lo
regular, son muy bajos. Los gobiernos municipales son las primeras ins-
tancias responsables en la promocion del desarrollo local, por ser los que
tienen mayor posibilidad de definir, adecuadamente, las formas concretas
que deben asumir las acciones publicas.

La posibilidad de incidir en el desarrollo local, por parte de los gobiernos
municipales, estd en la construccion y en el fortalecimiento de sus capaci-
dades de gestion, pues contribuiria a superar sus limitaciones y mejorar su
desempeiio. Esta percepcion de cambio ha estimulado el disefio y la implemen-
tacion de herramientas administrativas, siendo una de las mas significativas las
metodologias de evaluacion del desempefio, orientadas principalmente a
dar seguimiento a las acciones del gobierno local y a proporcionar parame-
tros confiables que sirvan de base para tomar decisiones.*

66 Las capacidades de gestién son medios que deben intentar producir escenarios propicios para la generacién
de procesos de desarrollo local (finalidad).
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Toda accion del gobierno local debe ser acompaifiada de un proceso de eva-
luacion que permita conocer de manera objetiva el éxito o fracaso obtenido,
que facilite el analisis de coémo la administracion municipal esta imple-
mentando dicha accion (suministrar informacion para estimar, de manera
sistematica, su desempefio), que aporte elementos para comparar su funcio-
namiento con respecto a uno deseable, y que derive en recomendaciones
para la mejora continua.

En el contexto latinoamericano, se han detectado experiencias sobre eva-
luacion del desempefio municipal. En Argentina, por ejemplo, se cred la
Subsecretaria de Asuntos Municipales, con la encomienda de modernizar la
administracion local, colocando en el centro la evaluacion del desempeiio.
En Brasil (en especifico en el Estado de Parand) se han asociado los gobier-
nos locales para fortalecer su toma de decisiones e implementar programas
en forma conjunta, construyendo también, para conocer el avance de éstos,
diversos mecanismos de evaluacion. En Chile, se desarrolld el Sistema Na-
cional de Indicadores y se empezo6 a cuantificar las metas de desempefio
que debian cumplir los distintos niveles de gobierno. En Colombia, se in-
trodujeron programas de monitoreo social para detectar las exigencias de la
sociedad y realizar diagndsticos adecuados y oportunos, ademas se formo
el Sistema de Indicadores Sociales y de Gestion, que proporciona elementos
para determinar el impacto de los programas ejecutados.®’

Se examinan, a continuacion, dos conceptos claves que se manejan en esta
idea introductoria y que son cruciales para el desarrollo de la presente in-
vestigacion: desempefio municipal y evaluacion.

6.1.1. Desemperio municipal: analisis conceptual®®

La palabra desempefio es tomada del inglés performance, refiriéndose al
grado de cumplimiento de las responsabilidades, con atributos de calidad,
que corresponden a una persona u organizacion. A mayor grado de cumpli-
miento de las responsabilidades, mejor desempeio. Sin embargo, esta tra-
duccion al castellano es vaga y confusa, pues se pueden encontrar distintos
significados sobre desempefio, por ejemplo:

1. Ledo (2007: 30) lo define como la capacidad que tiene el individuo
o la organizacion para desarrollar competentemente las funciones
inherentes a las tareas que realiza.

67 Para profundizar mds sobre las experiencias de evaluacién del desempeifio publico en América Latina con-
sultese Arriagada (2002: 17-21).
68 Este subtema corresponde a la conceptualizacion de la variable dependiente de la investigacion.
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2. Pefia (2002: 6) lo asocia con toda accion realizada por un indivi-
duo u organizacion, como respuesta a lo que se le asigna como
tarea y que sera medida con base en su ejecucion.

3. Remedio (2005: 5) sostiene que el desempefio se expresa en cual-
quier actividad sélo si alguien esta capacitado para efectuarla, es
decir, vincula la preparacion de personas u organizaciones para
desarrollar las tareas que conducen a un objetivo preestablecido.

4. En el Diccionario de la Real Academia Espafiola se define como la
accion y efecto de desempefiar o desempenarse. En tanto, desem-
penarse significa cumplir con una responsabilidad o realizar una
accion que ha sido aceptada como obligacion, de la cual se obtiene
una satisfaccion.

En el primer concepto —el de Ledo— se destaca la relacion entre desempefio
y capacidad, donde el primer término estd en funcion del segundo, enten-
diéndose que si las tareas no se realizan competentemente entonces no hay
desempefio. En la definicion de Pefia, el desempefio se reduce a un proceso de
cumplimiento de responsabilidades, sin atender los resultados o efectos ob-
tenidos. En el tercer concepto, el desempeiio se vincula con la capacidad
que se tiene para realizar una tarea. Esta propuesta se relaciona directa-
mente con la definiciéon de Ledo, sin embargo, aqui se agrega que dicha
capacidad esta orientada a la consecucion de objetivos ya establecidos. En
el cuarto, la Real Academia Espafiola también hace alusion al cumplimiento
de responsabilidades, como en la segunda definicion (Pefia), pero el signifi-
cado de la palabra se extiende al conjunto de acciones que se realizan para
lograr objetivos estipulados.

El concepto de desempefio, como se puede apreciar, es discutible y complejo,
es un término plural que busca englobar diversos factores (cumplimiento de
funciones, capacidad para realizarlas y alcance que éstas tienen), es un ele-
mento cuantificable, la mayoria de las veces, para ser medido y evaluado. El
desempefio puede ser de tres niveles: individual, grupal y organizacional.

En el marco de esta investigacion, se toma este tltimo nivel, ya que se con-
sidera al gobierno local como una organizacion socio-politica. Por tanto, el
desempeiio, dentro del contexto del sector publico municipal, hace referen-
cia a la forma en como satisface este gobierno las demandas de la ciudadania
y como encara las competencias y responsabilidades que le corresponden
(gobierno y reglamentacion, planeacion del desarrollo, provision de servi-
cios publicos, manejo de la hacienda publica, promocion de la participacion
ciudadana y transparencia/rendicion de cuentas) buscando obtener resulta-
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dos concretos. Es la manera como trabaja el gobierno municipal, juzgado
por el grado de cumplimiento de sus competencias y responsabilidades.®

6.1.2. Evaluacion y gobierno municipal

Aguilar y Ander-Egg (1992: 18) definen la evaluacion como una forma de
investigacion social aplicada, sistematica, planificada y dirigida, encami-
nada a obtener, de manera valida y fiable, datos e informacion relevante,
que permitan apoyar un juicio acerca del mérito y el valor de las activi-
dades que se han realizado (realizan o realizaran) para producir efectos y
resultados concretos. Esta informacion ayuda a identificar el grado en que
dichas actividades han contribuido al alcance de los objetivos, a la vez,
sirve de base para tomar decisiones racional e inteligentemente entre los
diferentes cursos de accion para solucionar problemas o para promover el
conocimiento y la comprension de los factores asociados al éxito o fracaso
de las actividades.

En esta definicion, que es adoptada en el presente trabajo,” se detectan ele-
mentos caracteristicos de la evaluacion:

* Su objetivo es determinar el grado de avance en los objetivos o
metas preestablecidas.

* Es un ejercicio de investigacion social aplicado.

* Es una accion sistematica, planificada y dirigida.

* Proporciona datos e informacion relevante, valida y confiable.

* Genera bases para orientar la toma de decisiones.

Esta definicion, no obstante, alude casi exclusivamente a la evaluacion de
programas publicos, donde el organismo responsable de ejecutarlos esta
bien definido, tiene funciones especificas, cuenta con una estructura estable
y, por lo regular, se encarga de llevarlos a cabo sin la intervencion directa
de otros organismos. Los objetivos de los programas también estan bien
delimitados y explicitos.

Se requiere, ademas de lo anterior, elaborar evaluaciones sobre organizacio-
nes mas complejas (por ejemplo, del gobierno local en su conjunto), donde
los objetivos son muchos, amplios y variados, con la existencia de multiples

69 La diferencia entre desempefio y rendimiento es clara. El desempefio se refiere a la forma en cdmo se estd
realizando una actividad y el rendimiento hace referencia al resultado deseado con la realizacién de esa
actividad. El rendimiento es resultado del desempefio.

70 Ladefinicién de Aguilar y Ander-Egg también es utilizada y adoptada por Ziccardi y Saltalamacchia (2005:
6) en su propuesta metodoldgica para evaluar el desempefio de los gobiernos de ciudades mexicanas.
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programas que suponen distintas logicas de accion, y donde los consensos
sobre la determinacion y ejecucion de dichos programas son a veces difici-
les de obtener.

Tanto la evaluacion de programas como la evaluacion organizacional pueden
clasificarse seguin varios criterios. Entre éstos se pueden distinguir princi-
palmente tres: por los objetivos perseguidos, por el momento en que se reali-
za y por los aspectos que se someten a consideracion (véase cuadro 26).

Cuadro 26
Criterios y propuesta de clasificacion
para identificar tipos de evaluacion
Criterio de clasificacion Propuesta de clasificacion

- Evaluacion de resultados. Se concentra en determi-
nar cuanto se alcanzo del objetivo.

Objetivos establecidos Evaluacion de producto. Busca precisar el producto

que generaron las diversas acciones que se empren-
dieron para lograr el objetivo.

Evaluacion ex ante (antes). Se evaluan las condicio-
nes en que se inicia un programa o la actuacion de
una organizacion.

Evaluacion concurrente (durante). Se evaltan las de-
Momento de evaluacion cisiones, los métodos y las técnicas utilizadas en la
realizacion de un programa o en la actuacion de una
organizacion.

Evaluacion ex post (después). Se evaltian los resulta-
dos de un programa o de una organizacion.

Evaluacion total. Corresponde a una evaluacion

completa de la organizacion o del programa.
Aspectos para evaluar

Evaluacion parcial. Se refiere a la evaluacion de algu-
nos aspectos de la organizacion o de los programas.

Fuente: Elaboracion propia con base en Ziccardi y Saltalamacchia (2005).

Para la evaluacion del desempeio del gobierno municipal se toma la evalua-
cion organizacional de tipo ex post, total y de producto. Por consiguiente,
y sin el afan de ser repetitivos pero si claros, la evaluacion del desempeio
del gobierno local hace referencia a un proceso sistematico, planificado y
dirigido, orientado a obtener informacion util, pertinente, coherente y con-
sistente sobre la forma en como esta atendiendo, este nivel de gobierno, las
demandas de la ciudadania y como estd haciendo frente a sus competencias
y responsabilidades.

Sin embargo, en el proceso de evaluacion surgen dificultades que obstaculi-
zan su implementacion adecuada, por ejemplo (Chauca, 2005: 16-17):
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* La planificacion a corto plazo y la resistencia al cambio.

* Los Planes Municipales de Desarrollo y sus programas operativos
presentan metas incuantificables en resultados, tiempo y recursos.

* Falta de transparencia en los resultados que generan las metodolo-
gias empleadas para evaluar el desempeiio, se maquillan los resul-
tados obtenidos favoreciendo a determinados funcionarios.

* La alta rotacion de personal en la administracion municipal y la li-
mitada profesionalizacion de los recursos humanos impiden la exis-
tencia de una estructura organica estable y especializada, apta para
ajustarse a la implementacion de procesos de evaluacion.

* La mayoria de las metodologias para evaluar el desempefio son
confusas y dirigidas exclusivamente a municipios con caracteristi-
cas especiales (municipios urbanos y muy urbanos). Sus indicado-
res también resultan imprecisos.

La evaluacion del desempeiio del gobierno local debe adaptarse a las nece-
sidades propias de cada instancia municipal y a las exigencias del entorno
econdmico, politico y social donde ésta ejerce su accion. Para que sea viable
y se implemente, ademas requiere de la voluntad y la participacion de todos
los miembros del gobierno local (autoridades, funcionarios y empleados) o
minimo que no la obstaculicen.”

6.2. Metodologias para evaluar el desempefio municipal

La importancia del proceso de evaluacion del desempeiio del gobierno mu-
nicipal ha generado diversas investigaciones traducidas en instrumentos
metodoldgicos. A continuacion, se revisan las propuestas de Silva (2002);
Cabrero (2000); Montenegro y Porras (2005); Arriagada (2002); INAFED
(S/f, 2004); Ziccardi y Saltalamacchia (2005); Ortegén; Pacheco y Prieto
(2005), y AMMAC-ICMA (2008).

6.2.1. Metodologia para la elaboracion de estrategias del desarrollo local
y regional™

Ivan Silva construyé una metodologia publicada por el Instituto Latino-
americano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES) en el

71 Se tiende a usar con similitud los términos evaluacion y medicion. Para efectos del presente trabajo, la me-
dicion es parte del proceso de evaluacion. La medicion del desempefio municipal se efectta a través de indi-
cadores que entregan una valoracion cuantitativa de una variable especifica (en el capitulo VII se aborda con
profundidad este tema). La medicion y otro conjunto de acciones estratégicas dan forma a la evaluacion.

72 Con esta metodologia, explica el mismo Silva (2002: vii), no se pretende presentar una metodologia de
aplicacion universal, que no existe ni existira, dado que la clave del desarrollo local esta en adaptar las
acciones politicas y econdmicas a las particularidades de la sociedad de cada territorio.
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2002 orientada a integrar y coordinar las distintas acciones de los agentes
que interactian en el espacio local para disefiar soluciones que atiendan sus
problematicas. Esta metodologia proyecta diagnosticos en materia econod-
mica, social y politica. Fija, por ende, objetivos —con sus propias estrategias
y planes de accion— que permitan aprovechar los recursos de desarrollo
existentes en la localidad.

La metodologia comprende seis fases (véase figura 2), que corresponden a
las mismas de la planificacion estratégica. La primera se refiere a la reco-
leccion y analisis de datos para realizar diagndsticos. Es el punto de partida.
Se obtiene la informacion que facilite la identificacion de las capacidades
de desarrollo, las oportunidades y potencialidades, asi como los recursos
disponibles con que cuenta el territorio local. Se determina, en otras pala-
bras, el clima existente para el desarrollo local.

En la segunda, se definen los objetivos y las estrategias, se decide a donde
llegar y como se puede llegar. En la tercera, se disefia el plan de accion,
especificando los proyectos, pre-evaluandolos por separado, identificando
su estructura y considerando su viabilidad.” Es importante ademas ajustar
los proyectos al tejido social, econdmico y politico de la localidad, lo cual
ayuda a determinar cual proyecto se acepta y cual se desecha (ésta es la
cuarta fase). En la quinta, se realizan los proyectos. Las ideas se convierten
en acciones practicas. Se pone en marcha todo aquello que se programoé y
proyecto. En la sexta y ultima fase, se evaltian las iniciativas emprendidas
para comprobar si realmente estan produciendo los efectos esperados. La
evaluacion se ocupa de los siguientes aspectos:’™

* Medios. Utilizacion adecuada de los elementos integrados en los
proyectos.

* Realizacion. Efectos de las medidas adoptadas en términos cuan-
tificables.

* Impacto. Efectos a largo plazo de las acciones emprendidas.

* Eficiencia. Relacion costo-beneficio obtenido con la realizacion de
los proyectos.

* Apreciacion. Satisfaccion de los destinatarios.

73 A nivel conceptual es importante no confundir estrategia con proyecto. Los proyectos emergen de los cur-
sos especificos de los planes de accion emprendidos dentro de una estrategia dada, que corresponde a un
objetivo.

74 Esta ultima fase es la que interesa en la investigacion, aqui estan los ejes de referencia de evaluacion.
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Figura 2
Metodologia para la elaboracion de
estrategias de desarrollo local y regional

1. Recoger I1. Definicion I11. Disefio IV. Seleccién V. Realizacién VI. Evaluacién:
datos. de objetivosy 7] del plan. y gestion de de proyectos. || - Medios.
Anélisis y estrategias. proyectos. - Realizacién.
diagnéstico - Impacto.

- Eficiencia.

- Apreciacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en Silva (2002).

Silva (2002: 175-176) especifica que la fortaleza de esta metodologia esta en
identificar los agentes socio-econdmicos y politicos del espacio local y
en seleccionar los proyectos que agrupen sus esfuerzos, que produzcan redes
de solidaridad, que faciliten la circulacion de informacion y que refuercen, o
cambien, las estructuras existentes. La metodologia indica entonces las fases
que deben seguirse para contribuir a generar procesos de desarrollo local.

6.2.2. Metodologia para diagnosticos estratégicos municipales

Enrique Cabrero en el 2000 presentd un conjunto de procesos para analizar,
disefar, implementar y evaluar las acciones de tipo administrativo y politi-
co que llevan a cabo los gobiernos municipales. A este conjunto de procesos
lo denominé Gerencia Publica Municipal (GPM).”® Este autor aclara que la
GPM no es una adaptacion de las técnicas de administracion de empresas
a las funciones del sector publico, sino que se trata de técnicas exclusivas
para atender los problemas de la gestion publica. El mismo define a la GPM
como una metodologia para tomar decisiones en condiciones caracterizadas
por la restriccion de recursos y por un contexto de alta complejidad.’

Uno de los procesos que se propone en la GPM es la elaboracion de diag-
nosticos estratégicos municipales que integren andlisis externos e internos
(véase figura 3).”” En el diagnostico de variables externas se plantea reco-
ger y estudiar informacion sobre la situacion econémica que condiciona el
quehacer de la instancia municipal, sobre la situacion politica local y sobre

75 Este documento fue publicado por el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas A.C. (CIDE).

76 Cabrero (2000: 8-9) explica que existe una gran cantidad de variables en el ambiente municipal que evolu-
cionan rapidamente y cuyo control sobre ellas es practicamente nulo.

77 Una sistematizacion clara de estos diagnosticos puede verse en Chauca (2005).
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los aspectos que dan vida a la cultura, al capital social y a los simbolos que
forjan el arraigo social en la localidad. Lo deseable en el analisis externo
es obtener informacion que permita detectar las amenazas mas importantes
(aquellas que se consideren como criticas) y las oportunidades mas latentes.

En el diagndstico de variables internas se propone tomar en consideracion
tres ejes de referencia: eficiencia, eficacia y legitimidad. En el diagnostico
de eficiencia se analiza el manejo de los diferentes tipos de recursos (hu-
manos, financieros, técnicos, materiales) empleados en las diversas activi-
dades (administracion interna, prestacion de servicios) y relacionarlos con
los diversos tipos de productos que se estan generando (servicios ofrecidos,
usuarios atendidos, tramites realizados, recursos liberados). La eficiencia
aqui analiza la relacion insumo/producto.

En el diagnostico de eficacia se estudia la estructura organica del gobierno
municipal y los sistemas de relacion institucional que interfieren en el al-
cance de las metas. La eficacia visualiza los logros que se van generando.
En el diagnostico de legitimidad, se precisa el nivel de aceptacion, apoyo y
credibilidad que la municipalidad tiene de la ciudadania. Este diagndstico
incluye exclusivamente variables de tipo cualitativo.

En el diagnoéstico interno se sintetizan las fortalezas y debilidades més impor-
tantes de la estructura y del funcionamiento del gobierno municipal. Ambos
diagnosticos (el externo y el interno), una vez concluidos, se interrelacionan
para proyectar situaciones futuras en las que se puedan combinar amenazas
con debilidades (escenario pesimista) u oportunidades con fortalezas (escena-
rio optimista), se hacen también combinaciones de posibilidades intermedias.

El reto de la GPM radica en integrar los tres ejes de referencia del diagnos-
tico interno (eficiencia, eficacia y legitimidad) en cada accion del gobierno
local. En lograr la mezcla estratégica de estos tres ejes. El desafio esta,
segun Enrique Cabrero, en generar los equilibrios necesarios para llevar
a cabo los programas municipales a un costo bajo, o al menos razonable,
lograr con precision los productos buscados y hacerlo integrando las prefe-
rencias de los diversos agentes del territorio local, generando confianza y
ampliando los espacios de gobernabilidad.
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Figura 3
Metodologia para diagnésticos estratégicos municipales

Diagndstico estratégico municipal

Diagndstico externo I Diagndstico interno

=1 Econdmico = — Eficiencia

Legitimidad

] [nStituCiONal et

Amenazas y oportunidades Debilidades y fortalezas

Construccion de escenarios posibles

Fuente: Elaboracion propia con base en Cabrero (2000).
6.2.3. Metodologia para la medicion y andlisis del desemperio municipal

El Departamento Nacional de Planeacion (DNP) de Colombia y la Corpo-
racion Andina de Fomento (CAF) presentaron en el 2005 una metodologia
para medir y analizar el desempefio municipal, cuyas primeras pruebas se
aplicaron en los Departamentos de Cundimarca, Risaralda, Santander y Cé-
sar, en Colombia. Los coordinadores del proyecto fueron Santiago Monte-
negro (Director del DNP en ese momento) y Oswaldo Porras.

Esta metodologia, explica Montenegro y Porras (2005: 14-15), mide el des-
empefio de la gestion municipal en funcion de los resultados alcanzados en
la produccion de bienes y servicios, del uso dado a los insumos disponibles,
del cumplimiento de las metas establecidas en el plan de desarrollo y de la
aplicacion del marco normativo vigente. En este instrumento metodologico,
el desempeio del gobierno local serd mayor si cumple las metas, si utiliza
racionalmente los insumos y si opera con responsabilidad y bajo el marco
regulatorio estipulado.

La metodologia integra cinco ejes de referencia: eficacia, eficiencia, requi-
sitos legales, gestion y entorno (véase figura 4). La eficacia, en esta pro-
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puesta, mide el grado de cumplimiento de las metas fijadas en los planes
de desarrollo, tomando como referencia el logro de resultados y productos,
sin considerar los insumos y los recursos empleados. En esta parte se cons-
truye un indice de eficacia, en cuya formacion se otorga una ponderacion
alta a las metas relacionadas con los sectores basicos (educacion, salud y
agua potable).”® La eficiencia, por su parte, busca determinar si el municipio
optimizo la dotacion de recursos humanos, financieros y fisicos disponibles
para producir los servicios de los sectores basicos.

Para analizar el nivel de eficiencia se aplica la técnica Data Envelopment
Analysis (DEA), que permite construir una superficie escalonada con base
en las relaciones resultado/insumo que presentan los procesos de produc-
cion municipales en los sectores basicos. Esta técnica exige determinar una
frontera de eficiencia, que equivale al limite de produccion, la cual corres-
ponde a la mejor relacion entre resultados e insumos, las demas relaciones
se colocan por debajo de este limite. Con base en lo obtenido, se construye
el indice de eficiencia.

En el eje de requisitos legales, se examina el grado en que los gobiernos
locales dan cumplimiento a las condiciones establecidas en las normas juri-
dicas para la produccion de servicios en los sectores basicos. En esta parte
se mide, con base en la regulacion fijada, la ejecucion de los recursos trans-
feribles y la situacion fiscal de la municipalidad.

En el eje de gestion se miden dos variables: la capacidad administrativa
(disposicion de recursos humanos/tecnologicos) y la capacidad financiera
de la entidad municipal. La importancia de este eje radica en correlacionar
estas dos variables con los resultados obtenidos en eficacia y eficiencia. En
la metodologia se plantea que mediante métodos estadisticos (correlaciones
y regresiones) es posible determinar el grado de incidencia de las debili-
dades administrativas y financieras en el desempefio municipal (eficacia y
eficiencia). En el eje de entorno, por ultimo, se busca identificar qué factores
de indole politico, de orden publico o de &mbito socio-demografico tienen
mayor incidencia en los productos generados. Los indicadores para este
componente son definidos por cada organizacion municipal atendiendo sus
propias particularidades.

En la parte final de la metodologia se construye un escalafon (ranking) del
desempefio, que es un listado ordenado de forma ascendente o descendente
de todos los gobiernos locales con base en los resultados de las mediciones.
Montenegro y Porras (2005: 50-51) aseveran que esta metodologia rompe

78 La regulacion juridica municipal colombiana sefiala cuales son los sectores basicos.
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con el paradigma de que la evaluacion es igual al analisis de eficacia, pues
considera tanto los productos como las causas que los generan.

Figura 4
Metodologia para la medicion y analisis del desempefio municipal
Evaluacién de desempefio municipal
Eficacia Eficiencia Requisitos legales Gestion Entorno
- Avance de Plan - Estimacion de - Uso de los - Capacidad - Politica.
de Desarrollo. eficiencia por recursos de administrativa. - Seguridad.
- Cumplimiento funcion de transferencia - Capacidad - Social.
de metas produccion de la Nacion. financiera. - Demografia.
producto. - Situacién fiscal.
I |
v | v
| \ 4 4
v Indicador lndlcg(lior
- Eficiencia X Gestion
Indicador Indicador
eficacia Requisitos legales
\ 4 v v v
Ranking de desempefio municipal

Fuente: Montenegro y Porras (2005).
6.2.4. Sistema de medicion de desemperio para evaluar la gestion municipal

Ricardo Arriagada presentd en el 2002 una propuesta metodologica para
analizar el ejercicio municipal, siendo publicada por el ILPES. La propuesta
metodologica tiene tres partes: diagnostico organizacional, planificacion es-
tratégica (compuesta por tres momentos) y operacionalizacion de un sistema
de medicion (véase figura 5). La primera corresponde a la elaboracién de un
diagnostico organizacional (considerado como el punto de partida) mediante
la aplicacion de una encuesta a funcionarios claves, buscando generar una base
de informacion amplia y s6lida sobre la situacion del gobierno municipal.

El diagnoéstico se centra en determinar el perfil de la cultura organizacional
que tiene el gobierno local, abarcando seis dimensiones de andlisis: carac-
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teristicas dominantes, estilos de liderazgo, adhesion organizacional, clima
organizacional, criterios de éxito y estilo de gestion. Con la exploracion de
estas dimensiones, Arriagada intenta precisar si la municipalidad tiene un
perfil grupal, jerarquico o racional.

La segunda parte de la metodologia se refiere a la planificacion estratégica.
Tiene tres momentos bien definidos. En el primero, se recopila informacion
inherente al gobierno local (organigrama, manuales de organizacion, planes
estratégicos) y a sus relacionados (ciudadanos, demas niveles de gobierno);
ademas, en este primer momento, se formalizan puentes de comunicacion
con los funcionarios claves encuestados en la primera parte, para conocer
sus puntos de vista sobre la organizacion municipal y particularmente so-
bre los roles que les asignaron. Después, se realizan reuniones (que operan
como talleres) con estos mismos funcionarios, donde se les explican los
conceptos basicos de planeacion estratégica: teorias de produccion, vision
sistémica y jerarquica de la organizacion, tipos de planificacion, indicado-
res e indices de desempefio. Este primer momento finaliza con la aplicacion
de un ejercicio de alineamiento: conocer la relacion entre los objetivos es-
tratégicos del gobierno municipal con su propia mision y vision.

El segundo momento de esta parte consiste en ordenar la informacion obteni-
da en los pasos anteriores (el diagndstico organizacional de la primera parte
y el ejercicio de alineamiento del primer momento de la segunda parte). Esta
informacion permite extraer la vision y mision del gobierno local, asi como
los objetivos estratégicos para cada area de su gestion. Luego, se identifican
los procesos claves que corresponden a los objetivos estratégicos.

En el primer y segundo momento se identifica lo importante al interior de
la organizacion municipal. El tercer momento corresponde al disefio de un
sistema de medicion para dar seguimiento a lo importante. La construccion
de este sistema constituye cinco etapas:

1. Formar equipos de trabajo con las personas involucradas directa-
mente en los procesos claves.

2. Formular indicadores de cumplimiento de los objetivos estratégicos.

3. Analizar el funcionamiento de los procesos claves.

4. Formular indicadores al interior de los procesos claves que estén
alineados con los indicadores de cumplimiento del objetivo estra-
tégico al que pertenecen. Los indicadores de los procesos abarcan
siete ejes de referencia:
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 Efectividad.

« Eficiencia.

* Calidad.

* Pérdida.

* Puntualidad.

* Productividad.
* Seguridad.

5. Formular indices de desempeno.

La tercera y ultima parte de la metodologia se relaciona con la operaciona-
lizacion del sistema de medicion, buscando que funcione como un agente
de transformacion y cambio al interior de la organizacion municipal. Arria-
gada (2002: 99-100) sostiene que la implementacion de este sistema genera
un importante impacto en el desempeio del gobierno local. Este impacto se
debe, seglin ¢l, a la importancia que adquiere la medicion de los procesos
municipales claves, a la permanente busqueda de mejorarlos y al reordena-
miento de los valores culturales de la organizacion.

Figura 5
Sistema de medicion de desempeiio para evaluar la gestion municipal

2. Planificacion estratégica:
2.1. Recopilacion de informacion,
exposicion de conceptos
basicos, alineamiento de

1. Diagnéstico objetivos. ) . 3. Operacionalizacion del
organizacional. —p |2.2. Ordenamiento de informacién| ==—p> sistema de medicion del
e indentificacion de procesos desempefio.
claves.

2.3. Disefio de instrumento
metodoldgico para medir el
desempefio municipal.

Fuente: Elaboracion propia con base en Arriagada (2002).
6.2.5. Metodologia para controlar Planes Municipales de Desarrollo

El Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED) presentd una metodologia para medir, evaluar y corregir los
Planes Municipales de Desarrollo, con los objetivos de identificar los logros
de los gobiernos locales y de precisar las causas que los permitieron. El
INAFED (S/f: 80-81) plantea que para poner en marcha esta metodologia se
deben cumplir tres requisitos:
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* Existencia de diagndsticos municipales, con claridad en los pro-
blemas que aquejan a la sociedad local.

* Existencia de Planes Municipales de Desarrollo y que indiquen
con precision objetivos, metas y acciones.

* Disponibilidad de informacion sobre las acciones realizadas por el
gobierno local.

La metodologia estd compuesta por cuatro ejes de referencia (véase figura
6). El primero se refiere al control de eficacia, donde se miden y evaluan los
resultados obtenidos con respecto a los resultados planificados en el Plan
Municipal de Desarrollo. La medicion y evaluacion de eficacia puede ser
final (al terminar un periodo especifico) o intermedia (durante el periodo).
Lo importante es correlacionar ambos tipos de eficacia para implementar de
manera efectiva medidas correctivas, por ejemplo: si la eficacia intermedia
de una meta resultara alta, pero su eficacia final baja, es probable que la iden-
tificacion de las causas que generaron el logro obtenido en la eficacia inter-
media no estuvo bien fundamentada, siendo necesario revisar el diagndstico
del problema.

El segundo eje de referencia corresponde al control de ejecucion fisica de
las acciones. Aqui, se establece la relacion entre el producto que se espera
obtener con la ejecucion de una accion y el producto realmente obtenido.
Permite verificar, en otras palabras, si una accion fue ejecutada de acuerdo
con lo previsto. En el control de ejecucion fisica, el objeto de medicion no
son los resultados sino los productos (en el control de eficacia se miden los
resultados).

El control de ejecucion presupuestaria (tercer eje de referencia) relaciona
el presupuesto ejecutado con el presupuesto programado para una accion
determinada durante un periodo. El resultado obtenido ayuda a conocer
cuanto del presupuesto asignado a una accion ha sido efectivamente gasta-
do en ella. El cuarto eje, por su parte, se refiere al control de eficiencia, ana-
lizando la relacion que existe entre los productos obtenidos y los recursos
empleados para generarlos. Estos recursos pueden ser de distinta naturaleza
dando origen a distintos criterios de eficiencia, por tanto, es posible deter-
minar eficiencia con respecto a la utilizacion de recursos humanos, tiempo,
recursos economicos, entre otros.

Cada eje de referencia (eficacia, ejecucion fisica de acciones, ejecucion pre-
supuestaria y eficiencia) abarca tres fases: medicion, evaluacion y correc-
cion. En la medicion se determinan los grados de progreso alcanzados en
los objetivos estipulados en el plan; en la evaluacion se comparan las medi-
ciones efectuadas, con base en los criterios establecidos en el plan y se fijan



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

158  Evaluacion del desempeiio municipal. Propuesta metodologica para los municipios semi-urbanos del Estado de Micoachdn

las causas posibles de las desviaciones; y en la correccion se toman las de-
cisiones que puedan modificar las desviaciones detectadas en la evaluacion
o permitan extraer las ventajas posibles.”

Figura 6
Metodologia para controlar Planes Municipales de Desarrollo

(
I Control de eficacia.

Control de ejecucion

fisica de acciones. 5 5 5
-Medicion.
Control del Plan < -Evaluacion.
Municipal de Desarrollo. -Correccion.
Control de ejecucion

presupuestaria.

\ Control de eficiencia.

Fuente: Elaboracion propia con base en el INAFED (S/f).

Esta metodologia, expone el (INAFED, S/f: 83-88), permite realizar un se-
guimiento integral del Plan Municipal de Desarrollo, desde sus resultados
en torno a la problematica local prioritaria hasta el analisis de la calidad de
cada una de las acciones emprendidas.

6.2.6. Metodologia de evaluacion del desemperio de los gobiernos locales
en ciudades mexicanas

Esta metodologia fue presentada por Alicia Ziccardi y Homero Saltalamac-
chia en el 2005, como parte del proyecto La tarea de gobernar ciudades ca-
pitales y municipios metropolitanos, realizado en el Instituto de Investiga-
ciones Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)
y apoyado financieramente por la Fundacion Ford. La propuesta metodolo-
gica de Ziccardi y Saltalamacchia tiene dos objetivos: evaluar el desempefio
de los gobiernos locales en relacion con las demandas de la ciudadania e
identificar qué tanto se acercan éstos a los parametros de “buen gobierno”.

Los autores tomaron como muestra de estudio las tres ciudades mas gran-
des del pais: Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey. La metodologia
esta formada por cinco ejes de referencia: eficacia, eficiencia, responsabi-
lidad, atencién a las demandas ciudadanas y promocion de la participacion

79 Las decisiones pueden consistir en sustituir, modificar o complementar algunas acciones del plan, redefinir ob-
jetivos y/o metas, o simplemente trasladar las responsabilidades de coordinacion y/o ejecucion a otras areas.
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ciudadana. Cada eje, a su vez, se analiza desde tres areas especificas: admi-
nistrativa, politica e influencia institucional externa®® (véase cuadro 27).

Cuadro 27
Ejes basicos y areas de analisis (propuesta Ziccardi y Saltalamacchia)
Ejes basicos Areas de analisis
Eficacia. o )
. - Administrativa.
Eficiencia.
Responsabilidad. - Politica.
Atencion a las demandas. e
- ———— - Influencia institucional.
Promocién de la participacion ciudadana.

Fuente: Ziccardi y Saltalamacchia (2005).

Ziccardi y Saltalamacchia generaron un indice que permite determinar,
en forma aproximada, en qué medida las autoridades municipales tienen
disposicion para ejercer sus funciones atendiendo a la nociéon de “buen
gobierno”®'. En la construccion de este indice, primero se investiga —utili-
zando fuentes documentales o de campo— la existencia de mecanismos ins-
titucionales que fomenten determinadas situaciones relacionadas con el eje
de referencia. Se hace para cada area de andlisis, por separado, una por una,
por ejemplo: en el eje de atencion a las demandas en el area administrativa,
se busca la existencia de instrumentos que reciban y procesen las demandas
de la ciudadania municipal. Si la respuesta es positiva, se otorga un puntaje
de uno; en contraste, si es negativa, se da un valor de cero. En promedio se
hacen cuatro preguntas por area. Luego, se suman los resultados obtenidos
en las tres areas, cuyo resultado especifica el valor correspondiente para
cada eje. El ultimo paso consiste en hacer otra suma, pero ahora la de los
valores de los cincos ejes, obteniéndose un puntaje general, que ayudara a
conocer la disposicion del gobierno municipal al “buen gobierno”.

El indice de disposicion al “buen gobierno” tiene como mision mostrar en
un solo valor los indices de eficacia, eficiencia, responsabilidad, atencion a
las demandas ciudadanas y promocion de la participacion ciudadana. Este
indice puede servir, explican Ziccardi y Saltalamacchia (2005: 29), para dar

80 La influencia institucional externa se refiere a la manera en que inciden los gobiernos federal y estatal en
las acciones del gobierno municipal.

81 Para Ziccardi y Saltalamacchia (2005: 13), un “buen gobierno” es aquél que promueve el bienestar social,
es el gobierno que opera bajo el cumplimiento de los siguientes requisitos: 1) eficacia, eficiencia y respon-
sabilidad en las funciones que legalmente le son atribuidas; 2) honestidad y transparencia en el manejo de
su hacienda; 3) atencion equitativa e incluyente a las demandas ciudadanas, y 4) aceptacion y/o aliento de
la participacion ciudadana institucionalizada en el proceso de formalizacion de las demandas.
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una impresion general sobre los resultados del gobierno municipal y para
hacer comparaciones de resultados entre gobiernos del mismo nivel y de
caracteristicas similares.

6.2.7. Metodologia de autodiagnostico municipal. La agenda “desde lo local”

El Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal
(INAFED), en el 2004, presentd La agenda “desde lo local”. La mostro
como un sistema de autodiagndstico municipal, orientado a identificar las
areas en las cuales los gobiernos locales deben depositar parte importante
de su gestion. Esta metodologia se divide en tres procesos: en el primero, se
elabora un autodiagnostico y se hace una primera verificacion. El autodiag-
nostico consiste en contestar un cuestionario formado por 39 indicadores
agrupados en cuatro cuadrantes. Lo resuelven actores claves (autoridades
o funcionarios) del gobierno local. Los indicadores se refieren a los aspec-
tos minimos que deben existir en el municipio para garantizar la vivencia
pacifica y civil de la comunidad. Los cuatro cuadrantes son: 1) desarrollo
institucional para un buen gobierno,** 2) desarrollo econdémico sostenible,
3) desarrollo social incluyente y 4) desarrollo ambiental sustentable.

El autodiagndstico incluye una métrica de medicion para cada uno de los
39 indicadores, dividida en 3 situaciones particulares: verde, amarillo y
rojo. Como si fuera un semaforo. Cada color indica la situacion en que se
encuentra el municipio en un determinado aspecto (indicador). El rojo re-
presenta la situacion con las peores practicas en el indicador (no pasa). El
amarillo representa una situacion en la que se estan realizando acciones
para la mejora del indicador (preventiva). El verde representa la situacion
minima aceptable con que debe contar cualquier municipio del pais (pasa).

Una vez que la municipalidad realiza el llenado del autodiagndstico, se pro-
cede a realizar la primera verificacion, consistente en que una instancia neu-
tral (organismo no gubernamental) compruebe que la métrica donde se auto
ubico la entidad municipal sea correcta, que se haya colocado en el color
adecuado. En este primer proceso se genera informacion detallada, que per-
mite detectar las areas en que el gobierno local —asi como el gobierno estatal
y federal— deben depositar sus esfuerzos para buscar el desarrollo local.

82 En esta propuesta metodologica, la evaluacion del desempefio municipal se realiza principalmente en el
cuadrante 1: desarrollo institucional para un buen gobierno. Se analiza aqui la responsabilidad y calidad
con que se administra el municipio, lo asociado y vinculado que esta, su sistema profesional de servidores
publicos, la participacion ciudadana (legitimidad), su responsabilidad en el manejo fiscal, la promocion de
la proteccion civil, la tecnificacion de la administracion municipal, sus ordenamientos juridicos, la transpa-
rencia con que se desenvuelve y el manejo de sus finanzas.
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En el segundo proceso se inician las acciones necesarias para que las enti-
dades municipales conviertan sus rojos o amarillos en verdes, pretendiendo
que con la implementacion de éstas se vayan desvaneciendo las areas débi-
les. El INAFED, quien funge como coordinador de este segundo proceso,
crea un inventario de programas estatales y federales (como una especie de
catalogo) que pudieran dar solucion a las deficiencias municipales.

Como resultado de la aplicacion de los programas publicos, el gobierno mu-
nicipal podra tener, segun esta metodologia, la posibilidad de transformar
los rojos o amarillos en verdes. Aqui comienza el tercer proceso, donde se
comprueba que realmente la municipalidad consiguié modificar determina-
dos indicadores. Para corroborar los cambios, la instancia neutral (el mismo
organismo no gubernamental que particip6 en el primer proceso) solicitara
la evidencia que permita validar esta nueva ubicacion. Si el resultado es
positivo, se regresa al primer proceso, en busca de acumular mas verdes;
en caso contrario, se repite el segundo proceso hasta alcanzar el objetivo
(véase figura 7).

Figura 7
Metodologia de autodiagnéstico municipal: La agenda “desde lo local”

Proceso 1 Proceso 2 Proceso 3

1. Autodiagndstico municipal:

—

Segunda verificacion.,

- Desarrollo Institucional para un buen gobierno Tratamiento 2‘ Cenifacion da
(12 indicadores). | de las dreas débiles | 4™ 55105 (disminucion
- Desarrollo econdmico sostenible » g

mediante programas de dreas débiles).

(8indicadores).
- Desarrollo social incluyente (11 indicadores).
- Desarrollo ambiental sustentable (8 indicadores).

2. Primera verificacion.
- Identificacion de areas.

Fuente: Elaboracion propia con base en el INAFED (2004).

El INAFED, con esta metodologia, intenta aportar elementos que ayuden a
dirigir acertadamente los esfuerzos de la gestion local y a utilizar de forma
mas eficiente y transparente los recursos con que cuenta el municipio. La
Agenda “desde lo local”, explica el INAFED, es una herramienta que pue-
de impulsar procesos de desarrollo local, pues identifica y da tratamiento
a problemas municipales que afectan directamente la vida cotidiana de la
comunidad.
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6.2.8. Metodologia del marco l6gico®

Esta metodologia tiene su origen en las técnicas de administracion por obje-
tivos. Hoy, es utilizada, en forma permanente, para la definicion, el disefio, la
implementacion y la evaluacion de programas publicos por el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID), por el Banco Mundial, por el Asian Develop-
ment Bank, por la agencia alemana Deutsche Gesellschatft fiir Technische
Zusammenarbeit (GTZ), por el ILPES, entre otros. Algunos gobiernos lati-
noamericanos (Chile, Colombia, México y Pert1) también la estan usando para
evaluar los productos, los resultados y los impactos de sus gestiones.

La metodologia del marco logico es una herramienta que facilita el proceso
de conceptualizacion, disefio, ejecucion y evaluacion de programas publi-
cos. Contempla dos etapas principalmente. En la primera, se identifica el
problema y las alternativas que pueden desvanecerlo, es decir, se analiza la
situacion existente y se seleccionan las estrategias que permitan alcanzar
una situacion deseada. Aqui, se realizan cuatro analisis: el analisis de invo-
lucrados (audiencia relacionada con el programa), el analisis de problemas
(imagen de la realidad), el analisis de objetivos (imagen del futuro y de una
situacion mejor) y el andlisis de estrategias (comparacion de diferentes al-
ternativas para dar respuesta a problemas determinados).

La segunda etapa corresponde a la planificacion. En esta etapa, el programa
se convierte en plan operativo practico, el programa queda sistematizado en
una matriz (matriz de marco 16gico), que corresponde a un cuadro de cua-
tro filas por cuatro columnas. Las filas de la matriz presentan informacion
acerca de cuatro distintos niveles de objetivos:

1. Fin (objetivo superior). Describe la solucion del problema (su me-
dicion es sobre impacto).

2. Proposito. Presenta los resultados esperados con la ejecucion total
del programa (su medicion es sobre resultados).

3. Componentes. Establece lo que debe ser generado durante la eje-
cucion del programa (su medicion es sobre productos).

4. Actividades. Son las acciones que deben realizarse durante la eje-
cucion del programa para producir los componentes.

Las columnas, por su parte, se utilizan para registrar el resumen narrativo
(descripcion de los cuatro niveles de objetivos); los indicadores que per-
mitiran controlar el avance del programa y evaluar los logros alcanzados,
que pueden ser indicadores de eficacia, eficiencia, calidad, costo, economia,

83 Las vertientes de funcionamiento de esta metodologia fueron tomadas del ILPES (2004) y de Ortegén;
Pacheco y Prieto (2005).
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cronograma y cantidad;** los medios de verificacion (fuentes de informa-
cion) a los que se puede recurrir para obtener los datos que faciliten la
operacion de los indicadores; y los supuestos, que sirven para detectar los
factores externos cuya ocurrencia es importante para lograr los objetivos
del programa.

Otros dos conceptos importantes en la matriz de marco 16gico son la légica
vertical y la logica horizontal. La logica vertical se refiere a las relacio-
nes de causalidad entre los distintos niveles de objetivos: las actividades
realizadas deben conducir a los componentes, los cuales deben llevar al
proposito y, este ultimo, deberd contribuir significativamente al logro del
fin. La logica vertical también relaciona los objetivos del programa con los
supuestos (factores externos).

La légica horizontal establece como se controlard y medira el logro de cada
nivel de objetivos y de donde se obtendra la informacioén necesaria para
ello. Constituye entonces la base para seguir, controlar y evaluar el progra-
ma (véase cuadro 28)

Cuadro 28
Matriz de marco légico

______ ‘______

dr----- dr-----
Nota: 4 indica la logica vertical, «------ indica la logica horizontal.
Fuente: ILPES (2004) y Ortegon; Pacheco y Prieto (2005).

El ILPES (2004: 44) sefala que la metodologia del marco légico es una
herramienta que permite entender con facilidad y certeza la ldgica de un
programa publico y que contribuye también a asegurar una buena concep-
tualizacion de las iniciativas gubernamentales, pero no es una herramienta
magica cuya utilizacion garantice por si sola el éxito de los programas.

84 Los indicadores de la matriz de marco l6gico son tomados —en esta investigacion— como los ejes de refe-
rencia que facilitan la medicion de los productos y los resultados de los programas.
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6.2.9. Sistema de Indicadores de Desempeiio (SINDES)®

La Asociacion de Municipios de México (AMMAC) y Leaders at the Core
of Better Communities (ICMA) disefiaron un Sistema de Indicadores de
Desempeiio (SINDES) con el propdsito de brindar diversos beneficios a
los gobiernos municipales: formular politicas publicas, mejorar la direc-
cion operativa, ayudar en la rendicion de cuentas, mejorar los procesos de
presupuestacion, facilitar la planificacion estratégica y apoyar la toma de
decisiones. Este sistema de indicadores se aplicé por primera vez en el 2002
en gobiernos municipales de México.*

El SINDES toma en consideracion nueve areas de servicios del gobierno
municipal, que mide con 53 indicadores claves: ubicacion (que consta de un
indicador), gobierno y administracion (8 indicadores), marco juridico (para
la version 2008 sus indicadores fueron derogados), servicios publicos (13
indicadores), hacienda publica (8 indicadores), planeacion y ordenamiento
territorial (indicadores derogados en la version 2008), seguridad publica (18
indicadores), politicas publicas para el desarrollo (indicadores derogados en
la version 2008) e infraestructura (5 indicadores) (véase cuadro 29).

Cada indicador es clasificado de acuerdo a su tipo:*’

* Insumo. Factores y contribuciones a la produccion.

* Produccion. Servicios o productos generados con los insumos pro-
vistos.

* Eficiencia/productividad. Rendimiento de los insumos con respec-
to a los productos.

* Eficacia. Grado de cumplimiento de los objetivos planteados.

* Resultado (impacto). El cambio sensible en la calidad de vida rela-
cionada con el objetivo de la actividad.

85 La informacién de esta metodologia se obtuvo del Manual para la Implementacion del Sistema de Indica-
dores de Desempeiio (SINDES), elaborado por AMMAC-ICMA (2008).

86 Del 2002 a la fecha, el SINDES ha reformado algunos de sus indicadores y ha derogado otros.

87 El nimero y tipo de indicadores puede variar de acuerdo a las caracteristicas del municipio.
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. Cuadro 29
Areas e indicadores del SINDES
Areas de servicios del Numero de X L.
i .. L. Tipo de indicador

gobierno municipal indicadores
Ubicacion. 1 Insumo.
Gobierno y administracion. 8 Eficiencia, eficacia.
Marco juridico. 0
Servicios publicos. 13 Eficiencia, eficacia.
Hacienda piblica. 8 Productividad, eficacia.
Planeacién y ordenamiento territorial. 0
Seguridad publica. 18 Insumo, eficiencia, producto, eficacia.
Politicas publicas para el desarrollo. 0
Infraestructura. 5 Eficacia.

Fuente: Elaboracion propia con base en la AMMAC-ICMA (2008).

La AMMAC y el ICMA (2008: 8) recalcan que la medicion del desempefio
es una herramienta que ayuda a llegar a un fin determinado, pero la medi-
cion no es el fin. El SINDES brinda retroalimentacion a las autoridades que
toman decisiones y ofrece una serie de beneficios al gobierno local y, por
consiguiente, también a la sociedad, al facilitar la rendicion de cuentas.

6.3. Ejes de referencia para evaluar el desempefio municipal

Al efectuarse el andlisis de las metodologias disenadas por Silva (2002); Ca-
brero (2000); Montenegro y Porras (2005); Arriagada (2002); INAFED (S/f,
2004); Ziccardi y Saltalamacchia (2005); Ortegoén Pacheco y Prieto (2005),
y AMMAC-ICMA (2008), se detecta que son diversos los ejes de referencia
para evaluar el desempefio municipal (véase cuadro 30). En estos mismos
ejes, ademas, se sustenta la accion gubernamental. Cabrero (2000: 22) su-
braya que el buen desempeiio de las instancias municipales esta sustentado
justamente en la mezcla adecuada de estos ejes de referencia, en la combina-
cion que logre los equilibrios necesarios para la operacion publica local.

Se observa, de igual manera, que algunos ejes coinciden en varias meto-
dologias, que otros llegan a tener relacion directa entre ellos y que algunos
otros son nombrados de manera distinta, pero se refieren a lo mismo. Tales
coincidencias y relaciones permiten agruparlos en bloques, dando como re-
sultado los ejes mas comunes para evaluar el desempefio municipal. Ciertos
ejes, por cierto, pueden pertenecer a varios bloques (se repiten).
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La eficiencia es el eje de referencia mas frecuente en las metodologias analiza-
das y ademas tiene relacion directa con otros ejes, que pueden ser agrupados
en torno a este eje. Entre los ejes relacionados con eficiencia se encuentra pro-
ductividad, efectividad, calidad, insumos, medios, costos, economia, produc-
cion, cantidad, puntualidad, pérdida y cronograma. La eficacia es otro eje con
frecuencia importante, que conglomera a los ejes de ejecucion fisica de accio-
nes, ejecucion presupuestaria, realizacion, calidad, resultados, efectividad y
produccion. Como puede notarse, los ejes de produccion, calidad y efectividad
se repiten en ambos bloques (eficiencia y eficacia).

Los ejes de apreciacion, atencion a las demandas, promocion de la participa-
cion ciudadana, transparencia, impacto, seguridad, proteccion civil, resulta-
dos, responsabilidad fiscal y calidad, por su parte, se pueden concentrar en un
bloque relacionado con la legitimidad. Mientras que los ejes de profesionali-
zacion de servidores publicos, tecnificacion de la administracion, ordenacion
juridica, medios, vigencia del marco regulatorio, responsabilidad, asociacion
y vinculacion, requisitos legales, finanzas sanas y economia forman parte de
la capacidad de gestion municipal, siendo éste un nuevo bloque.
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Ejes de referencia para evaluar el desempefio municipal (diversas metodologias)

- Responsabilidad
fiscal.

Proteccion civil.

Tecnificacion.

Ordenacion
juridica.

Vigencia del
marco regula-
torio.

- Transparencia.

- Finanzas sanas.

Metodologia Metodo- Metodologia Sistema de Metodologia para | Metodologia de Metodologia de | Metodologia Sistema de
para evaluar logia para para la medi- medicién de controlar Planes evaluaciéon del | auto-diagnéstico del marco indicadores
estrategias de diagnésticos | cion y andlisis | desempeifio para | Municipales de desempeiio de municipal: légico. de
desarrollo local estratégicos | del desempeiio | evaluar la ges- Desarrollo. los gobiernos La agenda desempeiio
y regional municipales municipal. tion municipal locales en ciuda- | “desde lo local” Ortegon; (SINDES).
(etapa de (diagnostico (segunda parte, INAFED (S/f) des mexicanas. (cuadrante 1). Pacheco y
evaluacion). interno). Montenegro y momento de Prieto (2005) AMMAC-
Porras (2005) indicadores). Ziccardi y Salta- | INAFED (2004) ICMA (2008)
Silva (2002) Cabrero lamacchia (2005)
(2000) Arriagada
(2002)
- Medios. - Eficacia. - Eficacia. - Efectividad. - Eficacia. - Eficacia. - Responsabilidad | - Eficacia. - Insumos.
- Realizacion. - Eficiencia. - Eficiencia. - Eficiencia. - Eficiencia. - Eficiencia. y calidad. - Eficiencia. - Produccién.
- Impacto. - Legitimidad. | - Requisitos - Calidad. - Ejecucion fisica - Responsabilidad. | ~ A'sociaci.érn y - Calidad. - Eficiencia/
- Eficiencia. legales. - Pérdida. de acciones. - Atencibon a la v1ncu1t41010n'. - Costos. Productivi-
- Apreciacion. - Gestion. - Puntualidad. - Ejecucifin presu- demandas. - l:ir(;)rfesmna]lza- - Economia. dad.
- Entorno. - Productividad. puestaria. - Promocién de _p L - Cronograma. | = Eficacia.
. la participacion articipacion. X - Resultados.
- Seguridad. ciudadana. - Cantidad.

Fuente: Elaboracion propia con base en Silva (2002); Cabrero (2000); Montenegro y Porras (2005); Arriagada
(2002); INAFED (S/f, 2004); Ziccardi y Saltalamacchia (2005); Ortegéon; Pacheco y Prieto (2005), y AMMAC-

ICMA (2008).
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Los bloques de eficiencia, eficacia, legitimidad y capacidad de gestion co-
rresponden al contexto interno del gobierno municipal, donde este ultimo
tiene, hasta cierto punto, el control de lo que sucede ahi. Sin embargo, exis-
ten factores externos, con nulo manejo de ellos, que influyen sustancial-
mente en el desempefio del gobierno local, por lo que es necesario crear
un quinto bloque que reuna a estos factores. Por tanto, se identifican cinco
grandes ejes de referencia (bloques) para evaluar el desempefio municipal:
capacidad de gestion, eficacia, eficiencia, legitimidad y factores externos
(véase cuadro 31).

Cuadro 31
Ejes de referencia para evaluar el desempefio municipal
Capacidad de . L N Factores
pacic Eficacia Eficiencia Legitimidad
gestion externos
- Profesionalizacion de - Ejecucion fisica de | - Efectividad. - Responsabilidad | - Entorno.
servidores publicos. acciones. fiscal.
- Productividad.
- Tecnificacion de la ad- | - Realizacion. - Apreciacion.
ministracion municipal. - Calidad.
- Ejecucion presu- - Transparencia.
- Ordenacion juridica puestaria. - Puntualidad.
adecuada. - Atencion a las
- Calidad. - Pérdida. demandas.
- Medios economicos,
tecnologicos y huma- - Resultados. - Impacto. - Promocion de
nos. la participacion
- Efectividad. - Economia. ciudadana.
- Vigencia del marco
regulatorio. - Produccion. - Insumos. - Seguridad.
- Responsabilidad. - Medios. - Proteccion civil.
- Asociacion y vincula- - Costos. - Impacto.
cion.
- Produccion. - Resultados.
- Requisitos legales.
) - Cantidad. - Calidad.
- Finanzas sanas.
- Cronograma.
- Economia.

Fuente: Elaboracion propia.
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6.4. Jerarquizacion de los ejes de referencia

Para conocer la relevancia (grado de importancia) de los ejes de referencia
(variables independientes), se puede utilizar la Técnica de Jerarquizacion
Analitica (Algoritmo de Saaty). En esta técnica se plantea un objetivo ge-
neral (algunos investigadores lo llaman problema general), se establecen
objetivos especificos y se disefian alternativas. Aqui ya existe un orden je-
rarquico: las alternativas dependen de los objetivos especificos y éstos, a la
vez, del objetivo general.

El objetivo general, para los efectos de la presente investigacion, correspon-
de al desempefio municipal (variable dependiente), los objetivos especificos
se dividen en tres estratos: gobierno, ciudadania y municipio (territorio mu-
nicipal), y las alternativas se refieren a los ejes de referencia (variables inde-
pendientes: capacidad de gestion, eficacia, eficiencia, legitimidad y factores
externos) (véase cuadro 77 en anexo 2).

El primer paso de la Técnica de Jerarquizacion Analitica consiste en com-
parar la importancia de las alternativas entre si con respecto a un objetivo
especifico, por ejemplo: se compararia la importancia de la capacidad de
gestion y de la eficacia atendiendo al estrato de gobierno, luego la importan-
cia de la capacidad de gestion y de la eficiencia con respecto a este mismo
estrato y asi sucesivamente, hasta llegar a la comparacion de capacidad de
gestion con factores externos. Después, se compararia eficacia con eficien-
cia tomando como soporte este mismo estrato (aqui ya no entra capacidad
de gestion), continuaria eficacia con legitimidad y terminaria con eficacia
y factores externos. Posteriormente, se tomaria eficiencia con legitimidad y
enseguida eficiencia con factores externos. Finalmente, se haria la compa-
racion para legitimidad con factores externos. De esta misma manera, debe
realizarse para los otros dos objetivos especificos (ciudadania y municipio)
(en el cuadro 78 del anexo 2, se muestra como se hizo este procedimiento).
Las alternativas se comparan entonces atendiendo a cada estrato. El inves-
tigador fija la importancia de las alternativas asignando un valor determina-
do (en el cuadro 76 del anexo 2, se muestra la escala de valores).

Una vez que se compararan entre si las alternativas con respecto a los ob-
jetivos especificos, se construye una matriz de comparaciones (esto seria el
segundo paso), donde:

* Los datos obtenidos se colocan por fila o renglon (horizontalmen-
te) a partir del inicio de la diagonal principal.
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* Todos los datos de la diagonal principal son igual a 1, ya que es
resultado de la comparacion de una alternativa contra ella misma
(comparacion de capacidad de gestion con capacidad de gestion).
De acuerdo con el cuadro 79 del anexo 2, el valor de 1 indica igual
importancia.

* Los datos debajo de la diagonal principal son los reciprocos de sus
simétricos. Si el valor de la comparacion de capacidad de gestion
con eficacia atendiendo al objetivo de gobierno fue 7.00, su reci-
proco seria de un 1/7 (0.14) (véase cuadro 79 en anexo 2).

El sistema de matrices se resuelve multiplicando los valores colocados en la
fila de cada matriz (comienza el tercer, y Gltimo, paso). El resultado obteni-
do de esta multiplicacion se eleva a la 0.2, pues son cinco alternativas (son
matrices de 5x5). El 0.2 se obtiene al dividir 1/5. Si fueran 7 alternativas, la
division seria 1/7, y se elevaria a la 0.14 (serian matrices de 7x7). Lo obte-
nido en el paso anterior, se multiplica por 100, y el valor generado se divide
entre la suma de las multiplicaciones de los cinco alternativas elevadas a la
0.2 que corresponden a cada objetivo especifico (véase cuadro 79 en anexo
2). Esto equivale a la relevancia de las alternativas con respecto a un estrato
(relevancia relativa).

Para calcular la relevancia global de las alternativas, primero se estima la
relevancia relativa de los objetivos especificos con base en el objetivo gene-
ral (se saca de la misma manera que la relevancia relativa de las alternativas
con respecto a los objetivos especificos), después se multiplican estas rele-
vancias con las relevancias de las alternativas, el producto obtenido indica
las relevancias globales de las alternativas (véase cuadro 79 en anexo 2).

Los ejes de referencia, siguiendo el cuadro 32, quedan ordenados bajo la
siguiente jerarquizacion: capacidad de gestion (46.59%), eficacia (20.31%),
factores externos (11.81%), legitimidad (11.72) y eficiencia (9.56%). En los
objetivos particulares o estratos, gobierno tiene una relevancia de 75%,
ciudadania de 18.58% y municipio de 6.42%. Estos resultados muestran el
orden jerarquico de los estratos y de las alternativas con sus respectivas re-
levancias globales y relativas, asi como la importancia de las variables inde-
pendientes (ejes de referencia) en la evaluacion del desempefio municipal.
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Cuadro 32
Jerarquizacion de los ejes de referencia con sus
relevancias globales y relativas

Objetivo general Desempeio
o ) Gobierno Ciudadania Municipio
Objetivos especificos (18.58%)
(75.0%) oA (6.42%)
: . . . Legitimidad
Alternativas Capacidad de Eficacia Eficiencia Factores
(ejes de referencia) gestion % % % % externos %
0
Gobierno
) ) 55.60 2222 10.70 6.75 472
(relevancia relativa)
Ciudadania
) . 15.96 10.29 5.40 34.18 34.18
(relevancia relativa)
Municipio
) ) 29.95 27.04 8.26 4.81 29.95
(relevancia relativa)
Relevancia global 46.59 20.31 9.56 11.72 11.81

Fuente: Elaboracion propia con base en Mercado (1991: 83-117).





