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CAPITULO 7

EVALUA,CI(’)N DEL DESEMPENO MUNICIPAL. PROPUESTA ME-
TODOLOGICA PARA MUNICIPIOS SEMI-URBANOS

En este séptimo capitulo se presenta una propuesta metodoldgica para eva-
luar el desempefio de los gobiernos de los municipios semi-urbanos. Para
los efectos de la investigacion que se realiza, este capitulo corresponde al
disefio de los instrumentos de investigacion, cuya operacionalizacion per-
mite contestar las preguntas planteadas en el capitulo I y aprobar o rechazar
las hipotesis formuladas también en este mismo capitulo.

La propuesta metodologica esta conformada por tres métodos®®:

1. Identificacion de los ejes de referencia con sus respectivos indica-
dores de medicion.

ii. Analisis de los resultados obtenidos con la medicion del desempe-
filo municipal.

iii. Determinacion de medidas y acciones para mejorar el desempeio
municipal.

Estos tres métodos también organizan la division del capitulo, o sea, en tres
partes se divide. La metodologia para analizar y medir el desempeiio de
Montenegro y Porras (2005), la metodologia del Auto-diagnostico Munici-
pal (La agenda “desde lo local”) del INAFED (2010, 2004) y la Gerencia
Publica Municipal (GPM) de Cabrero (2000) constituyen principalmente el
soporte teorico de la propuesta.

7.1. Ejes de referencia e indicadores para medir el desempeiio municipal

La medicion del desempeio municipal requiere de indicadores que propor-
cionen datos especificos sobre aspectos claves de cada eje de referencia (va-
riables independientes), asi como de la variable desempefio (dependiente).
Estos indicadores deben de arrojar datos cualitativos y/o cuantitativos que
muestran el estado real de los ejes y de la variable dependiente. Esta es su
funcion descriptiva. Tienen también una funcion comparativa, que consiste
en contrastar lo obtenido con respecto a:

* Una meta fijada por el propio gobierno local.

88 Por metodologia entiéndase al conjunto de métodos, que ordenados bajo un determinado criterio, facilitan
la consecucion de un objetivo. La metodologia se conforma entonces por diversos métodos (que persiguen
objetivos especificos) orientados a lograr un objetivo general. El método, por su parte, comprende una serie
de operaciones.
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* Un pardmetro tomado como aceptable y alcanzado por otro gobier-
no de la misma categoria municipal (semi-urbana, por ejemplo).

* Una medida establecida por algin organismo especializado en la
materia.

El valor que condensa los datos de los diversos indicadores se llama indice.
Se trata de una representacion agregada (ponderada) de un conjunto de
indicadores. El indice es, por tanto, representativo, con la capacidad de de-
mostrar, sobre una amplia cantidad de datos, lo mas importante de los ejes
de referencia y de la variable desempefio. En esta propuesta metodoldgica
se generan seis indices:

* (Capacidad de gestion. Agrupa indicadores sobre las capacidades
administrativas, financieras y politicas con que cuenta el gobierno
municipal.

* Eficacia. Reune indicadores sobre la consecucion de metas fijadas
por el mismo gobierno local en los rubros de adquisicion de bienes
muebles-inmuebles y de inversion en obra publica.

* Eficiencia. Concentra indicadores sobre la relacion insumo/pro-
ducto en la busqueda de metas relacionadas con la adquisicion de
bienes muebles-inmuebles y con la inversion en obra publica.

* Legitimidad. Abarca indicadores sobre los medios que el gobierno
local emplea para legitimar su proceso productivo (cumplimiento
del marco regulatorio municipal, promocion de la participacion
ciudadana, atencion a las demandas ciudadanas, grado de corrup-
cion) y sobre el nivel de aceptacion que la ciudadania tiene sobre el
funcionamiento de su gobierno (interaccion gobierno-ciudadania,
servicios publicos, participacion ciudadana, rendicion de cuentas/
transparencia).

* Factores externos. Incluye indicadores sobre los aspectos econd-
micos, sociales y politicos que conforman al contexto municipal.

* Desempefo. Agrupa indicadores relacionados con las competencias
y responsabilidades del gobierno municipal: gobierno y reglamenta-
cion, planeacion del desarrollo, servicios publicos, hacienda publi-
ca, participacion ciudadana y rendicion de cuentas/transparencia.

Los indicadores de los ejes de capacidad de gestion, legitimidad, factores
externos y de la variable desempefio estan conformados por una pregunta,
donde se especifica el aspecto clave que se desea analizar (parametro de
medicion), una serie de respuestas/escenarios (métrica de medicion) y los
medios de verificacion (fuentes de informacion) que permitan colocar el
aspecto a medir en un escenario especifico (véase figura 8). Para los ejes de
eficacia y eficiencia se recurre al calculo de operaciones aritméticas.
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Figura 8
Partes del indicador de medicion
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Fuente: Elaboracion propia con base en el INAFED (2010, 2004).

Pregunta

Parametro de medicidon

El parametro de medicion sefiala el aspecto del gobierno municipal que se
desea medir. Se expresa en forma de pregunta. Los aspectos que se consi-
deran en los indicadores son los minimos que se requieren para operar los
procesos productivos elementales en los gobiernos de los municipios con
definicion semi-urbana. Para los gobiernos de los municipios rurales, urba-
nos o muy urbanos seria necesario disminuir o aumentar los aspectos, ya
que tienen condiciones de operacion distintas.

Los valores fijados en las respuestas de las preguntas corresponden a las
caracteristicas de los gobiernos de los municipios semi-urbanos. Esto hace,
en conjunto con lo anterior, que la propuesta metodoldgica sea de aplicacion
exclusiva para este tipo de gobiernos. Para ajustarla a gobiernos de muni-
cipios rurales, urbanos o muy urbanos se requeriria cambiar los valores
fijados en las respuestas/escenarios (métrica de medicion) de los aspectos
que se analizan.

Métrica de medicion

Las respuestas a las preguntas atienden a una métrica de medicion dividida
en cinco intervalos: las marcadas con el nimero 1, reflejan resultados muy
negativos, representando la peor situacion en que se puede encontrar el in-
dicador. Se trata de escenarios altamente inaceptables. Las sefialadas con
el nimero 2, indican resultados negativos, indicando situaciones no desea-
das. Se trata de escenarios inaceptables. Las especificadas con el nimero
3, presentan resultados medios o situaciones regulares, caracterizando una
situacion en la que se estan realizando acciones sobre un asunto determina-
do, pero atin son insuficientes. Se trata de escenarios que estan por debajo
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de lo aceptable. Las que tienen el nimero 4, muestran resultados positivos
o situaciones deseadas, determinando las condiciones minimas aceptables
con que deben operar los gobiernos de los municipios semi-urbanos. Se
trata de escenarios aceptables. Las marcadas con el nimero 5, apuntan re-
sultados muy positivos, reflejando la mejor situacion en que se puede hallar
el indicador. Se trata de escenarios altamente aceptables.

Se manejan cinco intervalos debido a que se toma como base la escala de
medicion Lickert. Se considera también como plataforma la métrica utiliza-
da en el Auto-diagnostico Municipal “Desde lo Local” del INAFED (2010,
2004).% La métrica de medicion disefiada en la presente propuesta metodo-
logica resulta entonces de la combinacion de ambas fuentes. En la métrica
que emplea el INAFED se manejan tres situaciones particulares: verde,
amarillo y rojo, que incorporan a los cinco intervalos sugeridos: el nimero
1 y 2 abarcan al color rojo, el nimero 3 corresponde al amarillo, y el nu-
mero 4 y 5 al verde (véase figura 8).°° La métrica de medicion se traza con
cinco intervalos de respuestas/escenarios, ademas de lo anterior, porque:

1. Permite clasificar con mayor precision la situacion del indicador.
Utilizar solo tres intervalos puede crear un sesgo en su llenado:
una tendencia a que los resultados que arrojen los medios de veri-
ficacion caigan en grados intermedios, regulares o medios. Mane-
jar tres intervalos, hasta cierto punto, reflejaria falta de precision,
pues la colocacion se hace de manera general.

2. No dificulta el llenado de los instrumentos de investigacion. Se
pretende que los cuestionarios sean llenados anualmente de mane-
ra voluntaria por las autoridades locales, como un ejercicio interno
de evaluacion del desempefio obtenido en el afio inmediato ante-
rior. Entre menos dificultoso sea su llenado, mayor probabilidad
habré de contestarlo.

3. Los cinco intervalos de respuestas/escenarios estan relacionados
directamente con la implementacion de acciones correctivas (ter-
cer método de la propuesta de evaluacion). En caso de presentar in-
dicadores situados en el nimero 1 o 2 (rojo), el gobierno municipal
debera disefiar y ejecutar acciones que logren colocar al indicador
en el numero 4 o 5 (verde) (preferentemente en el nimero 5). De
la misma manera, si la respuesta esta en el nimero 3, se deberan
implementar medidas que permitan pasarla al nimero 4 o 5.

89 El Autodiagnostico Municipal “Desde lo local” se basa en la Agenda 21 de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU).

90 La métrica sugerida funciona como un semaforo. El color rojo en cualquier semaforo de México tiene una
duracién mayor que el color amarillo (llamado también color ambar) y una duracion similar al color verde.
En la métrica de la propuesta metodologica se maneja igual: el rojo se compone de dos respuestas, el ama-
rillo de una y el verde de dos.
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El 46% de los indicadores utilizados en los cuestionarios es de corte cuan-
titativo, ubicado en los ejes de capacidad de gestion, legitimidad, factores
externos (variables independientes) y desempefio (variable dependiente). El
84% de los indicadores de los cuestionarios (cualitativos y cuantitativos) de
estos ejes requiere de un medio de verificacion para su contestacion, el 15%
se basa en la percepcion del ciudadano y el 1% en la opinion del funciona-
rio publico. El calculo de los indices de eficacia y eficiencia, por su parte,
es 100% cuantitativo. Todo esto disminuye, aun mas, la tendencia a elegir
un grado intermedio (nimero tres) en las respuestas/escenarios. Se colo-
ca el aspecto analizado del gobierno municipal en cinco escenarios fijados
con base en medios de verificacion (fuentes de informacion). En muy poca
proporcion (1%), se mide la actitud de las autoridades municipales o de los
funcionarios publicos.

Fuentes de informacion

Las fuentes de informacion o medios de verificacion son centrales en esta
propuesta metodoldgica (y en cualquier metodologia orientada a la evalua-
cion del desempefio de la gestion publica). El alcance efectivo de la eva-
luacion estd determinado, ademas del tiempo asignado a tal actividad y de
la actitud propositiva de los funcionarios locales, por la disponibilidad y
veracidad de la informacion (Guzman, 2007: 31).

En la presente propuesta metodologica se utilizan documentos publicos,
siendo necesario conocer cuando fueron elaborados, quién los hizo, con qué
fines, en qué coyuntura, como se relaciona el redactor de los documentos
con los intereses que se juegan en esa coyuntura, y qué tipo de funcionario
es el autor, pues los juegos de poder e influencias, que surgen muy a menu-
do en los gobiernos locales, pueden poner en tela de juicio la autenticidad
de dichos documentos. Muchas veces llegan a sufrir alteraciones o modifi-
caciones. Es importante considerar otras fuentes que, confrontadas con los
documentos que se estan evaluando, permitan corroborar su veracidad y
confiabilidad.

La confianza en los documentos publicos aumenta cuando (Gottschalk, 1945):

1. Su contenido no afecta los intereses de las autoridades municipales.

2. Su contenido no es perjudicial para las autoridades.

3. Los acontecimientos relatados en el documento son de dominio
publico y el evaluador puede verificarlos.

4. El contenido que interesa al evaluador es complementario y poco
importante para las autoridades.

5. Las autoridades hacen declaraciones que no confirman sus propias
expectativas y lo dicho es posible.
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Las fuentes de informacion usadas en la medicion de las variables inde-
pendientes (ejes de referencia) y de la variable dependiente (desempefio)
provienen de reglamentos municipales, de bases de datos -INEGI, PNUD,
Instituto Electoral de Michoacan (IEM)— de documentos financieros (Pre-
supuesto Municipal de Egresos, Estado de Origen y Aplicacion de Recur-
sos), de actas de cabildo, de cuestionarios, de registros de areas especificas
del gobierno municipal, de manuales (perfiles de puestos, operacion, entre
otros), de documentos de escritorio producidos en forma periddica, de bo-
letines informativos, de informes de ejercicios municipales, del Plan Muni-
cipal de Desarrollo, de los programas operativos anuales, de evaluaciones
pasadas, de convenios de colaboracion y de entrevistas informales.

La propuesta metodologica ademas requiere de datos correspondientes al
ano inmediato anterior al que se aplica la evaluacion. Para calcular los indi-
ces de capacidad de gestion, eficacia y eficiencia se necesita del Presupuesto
Municipal de Egresos y del Estado de Origen y Aplicacion de Recursos
acumulado de enero a diciembre. Por consiguiente, la propuesta esta dise-
nada para aplicarse al inicio de los ejercicios municipales anuales (enero,
febrero o marzo).

El llenado de los cuestionarios y el calculo de los indices de los ejes de
referencia y de la variable desempeiio debe ser encabezado por cuatro res-
ponsables provenientes de areas distintas del gobierno municipal. Todos
juntos, con base en los medios de verificacion, deben llegar a consensos con
respecto a las ubicaciones de los parametros de medicion del indicador. Los
servidores publicos mas apropiados para tales actividades son:

* Capacidad de gestion: Oficial mayor, secretario del Ayuntamiento,
tesorero y responsable del area de recursos humanos.

* Eficacia. Sindico, regidor encargado de la comision de planeacion y
programacion, responsable del area de obras publicas y tesorero.

* Eficiencia. Sindico, regidor encargado de la comision de planeacion
y programacion, responsable del area de obras publicas y tesorero.

* Legitimidad. Sindico, secretario del Ayuntamiento, regidor en-
cargado de la comision de participacion social, responsable del
area juridica del gobierno municipal y, por supuesto, la ciudadania
(conocer la percepcion que tiene sobre las acciones que realiza la
municipalidad).

* Factores externos. Secretario del Ayuntamiento, regidor encargado
de la comision de planeacion y programacion, responsable del area
de desarrollo social, responsable del area de fomento econdémico.

* Desempefio. Secretario del Ayuntamiento, responsable del area de
fomento econdmico, responsable del area de desarrollo social y
tesorero.
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En la figura 9 se presenta, a manera de resumen, los ejes de referencia y la va-
riable desempefio con sus respectivas dimensiones de medicién asi como
la métrica utilizada para clasificar estas mismas dimensiones. El eje de capa-
cidad de gestion se divide en 3 dimensiones, el de eficacia en 2, el de eficiencia en
2, el de legitimidad en 2, el de factores externos en 3 y el de desempefio en 5.

Figura 9
Dimensiones de medicion de los ejes
de referencia y de la variable desempefio
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Fuente: Elaboracion propia.
7.1.1. Capacidad de gestion del gobierno municipal (primer eje de referencia)

La gestion publica municipal esta conformada por dos momentos, donde
uno depende del otro. El primero trata sobre las capacidades (administra-
tivas, financieras y politicas) con que cuenta el gobierno para atender la
problematica que aqueja a la sociedad del municipio. El segundo se halla
asociado con la aplicacion de estas capacidades, dando forma asi al proceso
productivo del gobierno local. En este segundo momento, se articula la pla-
neacion con la ejecucion de las acciones.
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La gestion del gobierno local esta basada —como se puede apreciar— en su
capacidad administrativa, financiera y politica (primer momento). La im-
portancia de la gestion, siguiendo la propuesta metodologica que se presen-
ta, no solo radica en determinar estas capacidades, sino en correlacionarlas
con los resultados generados en la variable desempefio (variable dependien-
te). Se pone el acento en el grado de incidencia que tienen las debilidades y
fortalezas del gobierno local en los resultados de su funcionamiento.

Capacidad administrativa

La capacidad administrativa sefiala la disposicion de recursos humanos y
organizacionales que dan soporte a los procesos productivos (segundo mo-
mento de la gestion publica) municipales. Esta capacidad se mide a través
de indicadores vinculados con la cantidad de personal ocupado (directivo,
técnico y administrativo), con el reclutamiento y seleccion de personal, con
la capacitacion, promocion, permanencia, grado académico y experiencia
de la planta laboral, y con la sistematizacion de los procesos administrati-
vos. Los indicadores para medir la capacidad administrativa del gobierno
local se expresan en las preguntas y respuestas/escenarios presentadas en el
cuadro 33, asi como sus respectivos medios de verificacion.’!

91 Para las preguntas 1, 2, 3 y 4, que giran sobre el personal ocupado en la administracion publica municipal,
no se consideran los cuerpos de seguridad publica (no se consideran los policias ni los comandantes, en
especifico). En el indicador 7 de la variable dependiente (desempeiio) se analiza la cantidad de policias por
cada 1000 habitantes en el municipio.
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Indicadores para determinar la capacidad administrativa
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Respuestas/Escenarios

Preguntas Medios de verificacion
1 2 3 4 5
Entre 71 - Plantilla de personal.
Cantidad de person.al. total. ) Entre 43y 56 | Entre 57y 70 y 84 - Tabulador de sueldos y
O(Eupado en l.a _admmvlstra.mon Menros de43 o Entre 85y 100 salarios.
publica municipal (directivo, mas de 142 1" 101 .
técnico y administrativo). Entre 129 y 142 Entrezg Sy | Entre 4 y - Bando de gobierno.
1 11 - Organigrama.
Proporcion de personal directivo Entre 0.05 y Entre 0.066 | Entre 0.083 - Plantilla de personal.
ini i6 0.065 0.082 0.099 - Tabulador de sueldos
oc,up'ado en l'a ?dmlnlstrac1on Menos de .05 o Y Y Entre 0.10 y lari Y
publica municipal con respecto . salarios.
. mas de 0.20 0.15 .
a la cantidad de personal total Entre 0.184 y Entre 0.167 y | Entre 0.151 y - Bando de gobierno.
ocupado. 0.20 0.183 0.166 - Organigrama.
Proporcion de personal técnico Entre 0.18 y Entre 0.236 | Entre 0.293 - Plantilla de personal.
ini i6 0.235 0.292 0.349 - Tabulador de sueldos
O(fup.ado en l_a a dministracion Menos de 0.18 y Y Y Entre 0.35y lari Y
publica municipal con respecto . salarios.
. mas de 0.57 0.40 .
a la cantidad de personal total Entre 0.514y | Entre 0.457 y | Entre 0.401 - Bando de gobierno.
ocupado. 0.57 0.513 y 0.456 - Organigrama.
Proporcion de personal admi- Entre 0.23 y Entre 0.303 Entre 0.376 - Plantilla de personal.

i i i- 0.302 0.375 0.449 - Tabulador de sueldos
n%Stratl.V,O oc,upgdo cen 1{1 :.idml Menos de 0.23 o ’ ’ Entre 045y lari Y
nistracion publica municipal con mas de 0.77 0.55 salarios.
respecto a la cantidad de perso- ’ Entre 0.697y | Entre 0.624 y | Entre 0.551 y ' - Bando de gobierno.
nal total ocupado. 0.77 0.696 0.623 - Organigrama.

(Se cuenta con manuales de per- Se cuenta )

files de puestos para las areas No se cuenta Se cuenta . Se cuenta - Organigrama.

de la administracion publica con ningun Se cuenta con con algunos con cast contodoslos |- M les de 1 il
L L o pocos manuales todos los anualcs de 1os pertiies

municipal (directiva, técnica y manual manuales manuales manuales de puestos.

administrativa)?

sordiounu v.apd pa130jopojaut visandodq (pdidtunu oudduwdSaP 2P UOIDVNDAT o SALIQL DALIDE] OSNL]

€81
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Respuestas/Escenarios . . .,
Preguntas Medios de verificacion
1 2 3 4 5
6. (Se cuenta con procedimientos
de reclutamiento y seleccion de Se cuenta Se cuenta
personal para la contratacion Se cuenta con . Se cuenta con | - Organigrama.
de los recursos humanos que No se cuenta rocedimientos con proce- con procedi- rocedimien D de 1
ocupan las diferentes ére:i]s con ningln l;)(310 ara pocas dimientos mientos para tIZ)s ara todas ) dioc_ument(()is : 1OS .
p . S procedimiento parap para algunas | casi todas las par imientos de reclutamien-
de la administracion publica areas dreas dreas las areas to y seleccién de personal.
municipal (directiva, técnica y
administrativa)?
7. (Se implementan cursos de
induccioén para el personal con- . :
para c p . . Para casi - Organigrama.
tratado en las diferentes areas Para ninguna Para pocas Arcas Para algunas todas las Para todas las b del d
de la administracion ptblica area p areas areas areas o ((;cum'e’ntos el curso de
municipal (directiva, técnica y tnduccion.
administrativa)?
8. (Se cuenta con programas de Se cuenta Se cuenta
capacitacion para el personal con progra- Se cuenta con :
P para ¢1p . Se cuenta con prog con progra- - Organigrama.
ocupado en las diferentes areas No se cuenta oeTAMAS. DEro mas, pero mas v casi programas y N del
de la administracion publica con programas p 1%0 o er,ag solo operan sien); o siempre ope- |~ ocumeéltos ¢ los pro-
municipal (directiva, técnica y P algunas P ran gramas de capacitacion.
. . operan
administrativa)? veces
9. (Se cuenta con un sistema de
. . . Se cuenta
reconocimientos (incentivos, . Se cuenta
. con un sis- .
diplomas) para el personal No se cuenta Se cuenta con tema. bero con un Se cuenta con | - Reglamento de promocion
ocupado en las diferentes areas con ningun un sistema, pero s6lo ;p ora sistema y un sistema 'y y desarrollo de servidores
de la administracion publica sistema no opera al urlfas casi siempre | siempre opera publicos.
municipal (directiva, técnica y g opera
. . veces
administrativa)?
Se cuenta
. . Se cuenta
10. (Se cuenta con un sistema de con un sis- iy
., . No se cuenta Se cuenta con con un Se cuenta con | - Reglamento de promocion
promocion y desarrollo de servi- L . tema, pero . . .
- . con ningun un sistema, pero . sistema y un sistema y y desarrollo de servidores
dores publicos en la administra- . so6lo opera Jg . o
. . sistema no opera casi siempre | siempre opera publicos.
cién municipal? algunas
opera
veces
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Respuestas/Escenarios

Preguntas Medios de verificacion
1 2 3 4 5
0, 0,
Menos del 10% | Entre el 10%y E“tzr;ojl ngn“ E“jgojl jgnﬁ’ Mis del 40%
11. ;Qué permanencia tiene el per- con permanen- | 19% con perma- y =270 con Y AL 1 on permanen- | - Documentos del area de
S . . permanencia | permanencia | .
sonal directivo en su puesto? ciamayoraun | nenciamayora | - " mavor aun | Cidmayoraun | recursos humanos.
afio un aio ol ol afio
afio afio
0, 0,
Menos del 10% | Entre el 10%y Emzr;;l 3311”’ Enjggl fgn/" Mis del 40%
12. ;Qué permanencia tiene el per- con permanen- | 19% con perma- ¥ 2770 con YHoCon  on permanen- | - Documentos del area de
P . . permanencia | permanencia | .
sonal técnico en su puesto? ciamayoraun | nenciamayora | © oo mavoraun | Cid mayoraun recursos humanos.
afio un ano yol yol afio
afio afio
E 120% | E 1309 .
A - Menos del 10% | Entreel 10%y ntreoe 0% ntreoe 30% Mas del 40%
13. /Qué permanencia tiene el o y 29% con y 40% con .
- . con permanen- | 19% con perma- . .| con permanen- | - Documentos del area de
personal administrativo en su - . permanencia | permanencia | .
Lesto? cia mayoraun | nencia mayor a mayor a un mayor a un ciamayoraun | recursos humanos.
p ’ afo un ano o o afo
afio afio
. - Entre el 109 Entre el 20% | Entre el 309 .
14. ;Cual es el grado académico de | Menos del 10% r01 reel 10%y n reoe 0% | En reoe 30% Mas del 40% .
. . . 19% con educa- | y29% con y 40% con .. | - Documentos del area de
los miembros del Ayuntamiento con educacion . - o - con educacion
L . cion superior educacion educacion . recursos humanos.
(propietarios y suplentes)? superior . . superior
superior superior
0, 0,
s o Menos del 10% | Entreel 10% y Entreoel 20% Entreoel 30% Mas del 40% .
15. (Cual es el grado académico de . o y 29% con y 40% con .. | - Documentos del area de
la planta directiva? con educacién | 19% con educa- educacion educacion | <" educacién recursos humanos
’ superior cidn superior . . superior '
superior superior
Entre el 20% | Entre el 309 .
P - Menos del 10% | Entreel 10% y " reoe 0% | En reoe 30% Mas del 40% .
16. (Cual es el grado académico de e o y 29% con y 40% con .. | - Documentos del area de
la planta técnica? con educacién 19% con educa- educacion educacion con educacién recursos humanos
’ superior cion superior . . superior ’
superior superior
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municipal (directiva, técnica y
administrativa?

Fuente: Elaboracion propia con base en el INAFED (2010, 2004).

o
Respuestas/Escenarios . . ., R
Preguntas Medios de verificacion
1 2 3 4 5 &
i)
Entre el 10% Entre ¢l 20% | Entre el 30% S
Cudl | . Menos del 10% N o ?/ y 29% con y 40% con Mas del 40% | 14 §
17. (Cual es el grado académico de e 19% con edu -, - ., Documentos del area de
. . con educacion - . educacion educacion | con educacion B
la planta administrativa? . . cacion media . ] . . recursos humanos. S
media superior superior media media media superior B
p superior superior g
3
. . Entre el 20% | Entre el 30% . 3
18. ;Cual es la experiencia en el Menos del 10% Entre el 10% y 20 cono 40% cono Mas del 40% il
sector publico de los miembros L 19% con expe- y =770 cot y a7 col con experien- | - Documentos del area de g
. L con experiencia o experiencia | experiencia - g
del Ayuntamiento (propietarios ~ riencia mayor a cia mayor a 3 recursos humanos. <)
mayor a 3 afos ~ mayor a 3 mayor a 3 < B
y suplentes)? 3 aflos - N aflos B8
afios afios >
S
Entre el 20% | Entre el 30% , E
[P - o Entre el 10% y o ’ o | Mas del 40% 3
19. ;Cual es la experiencia en el Menos del 10% o y 29% con y 40% con . . B
1 Lo 19% con expe- L . con experien- | - Documentos del area de
sector publico del personal con experiencia o experiencia | experiencia . 3
S < riencia mayor a cia mayor a 3 recursos humanos. g
directivo? mayor a 3 afios o mayor a 3 mayor a 3 < .
3 afios , ~ aflos S
afios afios &
Entre el 20% | Entre el 30% . §
. - o Entre el 10% y o ’ o | Mas del 40% N
20. ;Cual es la experiencia en el Menos del 10% o y 29% con y 40% con . . R
s Lo 19% con expe- L L con experien- | - Documentos del area de B
sector publico del personal con experiencia o experiencia | experiencia . 5
R < riencia mayor a cia mayor a 3 recursos humanos. S
técnico? mayor a 3 aflos ~ mayor a3 mayor a 3 ~ 3
3 afios ~ ~ afos £
afios afios s
_E’A
Entre el 20% | Entre el 309 . s
. - o Entre el 10% y o & N & Mas del 40% 2
21. ;Cual es la experiencia en el Menos del 10% o y 29% con y 40% con . . g
s Lol 19% con expe- L L con experien- | - Documentos del area de 3
sector publico del personal con experiencia o experiencia | experiencia . 3
. . < riencia mayor a cia mayor a 3 recursos humanos. g
administrativo? mayor a 3 afios ~ mayor a 3 mayor a 3 ~ 3
3 afios ~ ~ afos S
aflos aflos 3
S
22. ;Estan ordenados y sistemati- Ny
zados los procesos de operacion g
que realizan las diferentes areas ., Algunos Casi todos Todos los - Manuales de operacion de §~
- S Ningun proceso | Pocos procesos
de la administracion publica procesos los procesos procesos los procesos. &
N
Q
S
8
=
IS
=
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Para construir el indice de capacidad administrativa se suman los resulta-
dos obtenidos en las 22 preguntas, por ejemplo, si todas las respuestas se
ubican en el segundo intervalo, cuyo valor es de 2, la sumatoria seria 44.
Luego, se saca la proporcion correspondiente con respecto al maximo total
que se puede lograr (el maximo total seria 110, pues son 22 preguntas y el
valor del intervalo mas alto es de 5). Siguiendo con el ejemplo, el indice de
capacidad administrativa seria de 0.40 (44/110).

Capacidad financiera

La capacidad financiera se refiere a los recursos econdmicos con que cuenta
el gobierno municipal y como los utiliza para hacer tangible su funcio-
namiento. El Presupuesto Municipal de Egresos y el Estado de Origen y
Aplicacion de Recursos del afio inmediato anterior al que se realiza la eva-
luacion son los documentos que proporcionan los datos para operar los in-
dicadores que determinan esta capacidad. Se destacan 7 indicadores, cuyos
resultados se clasifican también en cinco escenarios (véase cuadro 34):

1. Tasa de crecimiento del ingreso y egreso total. Indica el compor-
tamiento que ha tenido tanto el ingreso como el egreso municipal
de un afio a otro, permitiendo identificar déficits o superavits en la
administracion.

2. Autonomia financiera. Determina los ingresos que genera el pro-
pio municipio por concepto de impuestos, derechos, productos y
aprovechamientos.

3. Dependencia de recursos. Mide la dependencia que tiene el go-
bierno local de los recursos provenientes de orden federal. Los
gobiernos municipales obtienen estos recursos por dos ramas prin-
cipalmente: aportaciones federales y participaciones federales. La
mayoria de estos recursos, en especial las aportaciones federales
(Ramo 33), tienen orientacion exclusiva: deben ser invertidos en
acciones especificas, previamente establecidas.”

4. Presion fiscal. Determina el monto que cada habitante aporta a los
ingresos propios del municipio. Varios estudios de finanzas publi-
cas han sefialado la necesidad de incrementar los ingresos muni-
cipales mediante una mejor gestion de los rubros que componen
a los ingresos propios, por tanto, se premia a los municipios cuya
presion fiscal sea alta (Sanchez, Tovar y Sanchez, S/f).

5. Apalancamiento financiero. Muestra la capacidad que tiene el go-
bierno local para respaldar su endeudamiento con base en los in-
gresos propios y las participaciones federales que recibe.

92 Las aportaciones federales, por lo regular, estan destinadas para obras publicas.
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6. Capacidad de autofinanciamiento (también conocida como capa-
cidad financiera administrativa). Mide la capacidad del gobierno
local para cubrir los gastos de operacion de la administracion mu-
nicipal (servicios personales, materiales/suministros y servicios
generales) con sus ingresos de libre destinacion.

7. Capacidad de inversion. Mide el grado de inversion efectuada en
el municipio con relacion a los ingresos totales. La inversion se
puede hacer en la adquisicion de bienes muebles e inmuebles, en
obras publicas y/o en la compra de opciones financieras.
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Cuadro 34
Indicadores para determinar la capacidad financiera

. i Respuestas/Escenarios Medios de
Indicadores Formula q >
1 2 3 4 5 verificacion
1. Tasa de TCI = (Ingreso total E . .
et - Estado de Origen y Apli-
crec_lmlento a(itual ! Ir}greso total del TCI<TCE TCI<TCE TC1>TCE TCI>TCE cacion de Recursos Anual
?;lclggr eTso afio anterior) — 1 TC1- TCE (actual e inmediato anterior).
asa = avi
d v 4 B _ Déficit mayor | Déficit entre 1% Supere(l)vn Superdvit mayor | - Presupuesto Municipal de
e crecimien- | TCE = (Egreso total 10% 10% entre 1%y 10% lei di
to del egreso | actual / Egreso total del ali% y W7 10% a 10% Egre;os (actual e inmediato
(TCE) afio anterior) — 1 anterior).
2 Q;;zg;:f;a AF = (Ingresos propios / Menos del Entre 50% y Entre 58.3% y Entre 66.6% Mas del 75% - Estado de Origen y Aplica-
(AF) Ingresos totales) * 100 50% 58.2% 66.5% y 75% ’ cion de Recursos Anual.
3. Dependencia | DR = ((Aportaciones + o o o R . .
de recursos participaciones federales) | Mas del 75% Entre 606'74 y Entre 58‘;44 y Entre S?A) y Menos del 50% Eﬁtado de Origen y Aplica-
0 o 0 . 0 .
(DR) / Ingresos totales) * 100 75% 66.6% 58.3% cion de Recursos Anual
- Estado de Origen y Aplica-
4. Presion fiscal | PF = (Ingresos propios / Menos de Entre 300.00 y Entre 400.00y | Entre $500.00 Mas de $600.00 cion de Recursos Anual.
(PF) Poblacion total) $300.00 399.00 499.00 y $600.00 : - Censo General de Poblacion y
Vivienda.
AP = (Carga financiera
/ (Ingresos propios +
> Apal‘an; participaciones federa- Entre 8.4% Entre 6.8% Entre 5% Estado de Origen y Apli
camiento les)) * 100 . o ntre 8.4% y ntre 6.8% y ntre 5%y o - Estado de Origen y Aplica-
financiero c ) & . c Mas de 10% 10% 8.3% 6.7% Menos del 5% cion de Recursos Anual.
AP arga financiera = Cuo-
&P tas de amortizacion de la
deuda + Intereses
6. Capacidad de CA = (Gasto corriente
- -ap . / (Ingresos propios + Mayor de Entre 66.7% y Entre 58.4% y Entre 50% y - Estado de Origen y Aplica-
autofinancia- S Menor del 50% .
miento (CA) participaciones federa- 75% 75% 66.6% 58.3% cion de Recursos Anual.
les)) * 100
7 Capacidad CI = (Inversion total / Entre 33.3% y Entre 41.6% y Entre 50% y Estado de Origen y Aplica
. sy - 0, . 0 . 0 0 0, = =
?Cell)nversmn Ingresos totales) * 100 Menor a 25% 25% 33.4% 41.7% Mayora 50% cioén de Recursos Anual.

Fuente: Elaboracion propia con base en el INAFED (2010, 2004) y en Sanchez, Garcia y Sanchez (S/f).
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En la construccion del indice de capacidad financiera del gobierno local se
suman los valores obtenidos en cada indicador, de la misma manera en que
se hizo en el indice de capacidad administrativa. Los resultados que co-
rresponden a los escenarios marcados con el 1, tendran también este mismo
valor (1), asignandose de igual forma los valores a los otros cuatro escena-
rios. La sumatoria total se divide entre el maximo resultado que se puede
obtener, que en este caso es 35, pues son 7 indicadores.

Capacidad politica

En la capacidad politica se analiza parte del trabajo de gestion que hacen
los miembros del Ayuntamiento. Se analiza ademas la relacion y asociacion
que logra concertar el gobierno local con otros niveles de gobierno, con or-
ganismos privados, con organizaciones no gubernamentales y con partidos
politicos. Se trata de las relaciones que facilitan la creacion de los entornos
politicos propicios para alcanzar las metas preestablecidas (por lo regular,
en los programas operativos anuales del Plan Municipal de Desarrollo). En
la capacidad politica también se identifica el nivel de cohesion y coopera-
cion que existe al interior del Ayuntamiento para llegar a los acuerdos que
permiten responder a las demandas ciudadanas.

Las preguntas que precisan los aspectos que comprenden la capacidad poli-
tica del gobierno local son mostradas en el cuadro 35, asi como sus respues-
tas, las cuales reflejan las diferentes situaciones en que pueden encontrarse
los aspectos sobre los que se pregunta, también se enlistan los medios de
verificacion.
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Indicadores para determinar la capacidad politica

el Ayuntamiento y la
administracion publi-
ca municipal en torno
a los proyectos de
desarrollo municipal?

nunca disefian,
ejecutan y evalaan,
mediante ejercicios
concertados, los pro-
yectos de desarrollo
municipal

casi nunca disefan,
ejecutan y evalaan,
mediante ejercicios
concertados, los pro-
yectos de desarrollo
municipal

a veces disefan,
ejecutan y evaluan,
mediante ejercicios

concertados, los
proyectos de desa-

rrollo municipal

casi siempre di-
seflan, ejecutan y
evaluan, mediante
ejercicios concerta-
dos, los proyectos
de desarrollo mu-
nicipal

siempre disefian,
ejecutan y evaldan,
mediante ejercicios

concertados, los
proyectos de desa-

rrollo municipal

Respuestas/Escenarios Medios de
Preguntas 3 s
1 2 3 4 5 verificacién
1. (Cémo se considera .,
la relacion politica - Percepcion del
- Muy mala Mala Regular Buena Muy buena secretario del
entre los miembros Avuntamiento
del Ayuntamiento? Y ’
. . . El Ayuntamiento y .
El Ayuntamiento y El Ayuntamiento y El Ayuntamiento y . L El Ayuntamiento y
L . . - L . la administracion . .,
. . la administracion la administracion la administracion o o la administracion
2. ;Como se relaciona o . o . o . publica municipal s .
publica municipal publica municipal publica municipal publica municipal

Reportes de
trabajo.

Actas de cabildo.

w

(Como se relaciona
el gobierno munici-
pal con el gobierno
federal?

Los dos niveles de
gobierno, en ejer-
cicio concertado,
nunca disefian (apro-
pian), ejecutan y eva-
ltan los programas
publicos federales

Los dos niveles de
gobierno, en ejerci-
cio concertado, casi
nunca disefian (apro-

pian), ejecutan y eva-
ltan los programas
publicos federales

Los dos niveles de
gobierno, en ejer-
cicio concertado,
a veces disefian
(apropian), ejecu-
tan y evaltan los
programas publi-
cos federales

Los dos niveles de
gobierno, en ejerci-
cio concertado, casi

siempre diseflan

(apropian), ejecu-

tan y evaltan los
programas publicos

federales

Los dos niveles de
gobierno, en ejer-
cicio concertado,
siempre disefian
(apropian), ejecu-
tan y evaluan los

programas publicos

federales

Convenios de
colaboracion.

Reportes de
actividades.

»

(Como se relaciona
el gobierno munici-
pal con el gobierno
estatal?

Los dos niveles de
gobierno, en ejer-
cicio concertado,
nunca disefian (apro-
pian), ejecutan y eva-
ltan los programas
publicos estatales

Los dos niveles de
gobierno, en ejerci-
cio concertado, casi
nunca disefian (apro-

pian), ejecutan y eva-

Iuan los programas

publicos estatales

Los dos niveles de
gobierno, en ejer-
cicio concertado,
a veces disefian
(apropian), ejecu-
tan y evalan los
programas publi-
cos estatales

Los dos niveles de
gobierno, en ejerci-
cio concertado, casi

siempre disefian

(apropian), ejecu-

tan y evalan los
programas publicos

estatales

Los dos niveles de
gobierno, en ejer-
cicio concertado,
siempre diseflan
(apropian), ejecu-
tan y evaluan los

programas publicos

estatales

Convenios de
colaboracion.

Reportes de
actividades.
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Preguntas

Respuestas/Escenarios

3

4

5

Medios de
verificacion

5.

(El gobierno munici-
pal esta relacionado
con otros gobiernos
municipales?

Con ninguno

Soélo con uno o algu-
nos de los gobiernos
de los municipios
circundantes

Con todos los
gobiernos de los
municipios circun-
dantes

Con uno o algunos
de los gobiernos
de los municipios

circundantes y con

otro u otros gobier-

Con todos los
gobiernos de los
municipios circun-
dantes y con otros
gobiernos munici-

Convenios de
colaboracion.

Reporte de
actividades.

nos municipales pales
- Listado de las
organizaciones.
- Inventario de
6. (El gobierno munici- proyectos de las
pal tiene vinculos con Entre 58.3% organizaciones
las organizaciones no | Con menos del 25% Entre 41.7% y 25% 4 8‘;/ °y Entre 75% y 58.4% Con mas del 75% no gubernamen-
gubernamentales del e tales.
municipio? - Convenios de
colaboracion.
- Apoyos a las
organizaciones.
- Listado de las
7. (El gobierno muni- cmpresas del
cipal tiene relacion Municipio.
0, _ .
con las empresas Con menos del 15% | Entre 15% y 26.7% Entre 26.8% Y | Biire 38.4%y 50% | Con mas del 50% | - Convenios de
(pequefas, medianas 38.3% colaboracion.
y grandes} L}bicadas - Apoyos a las
en el municipio? empresas del
municipio.

. { El gobierno munici-

pal tiene relacion con
los partidos politicos
que operan en el
municipio?

Ni con su propio par-
tido, ni con ninglin
otro partido

Sélo con su propio
partido

Con su propio par-
tido y con algunos
otros partidos

Con su propio parti-
do y con casi todos
los partidos

Con su propio
partido y con todos
los partidos

Percepcion del
sindico y del
secretario del
Ayuntamiento.

Fuente: Elaboracion propia con base en el INAFED (2010, 2004).
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El indice de capacidad politica del gobierno municipal se construye siguien-
do los mismos pasos que en los indices de capacidad administrativa y finan-
ciera. Primero, se suman los valores obtenidos en cada pregunta; después,
el total se divide entre el valor mdximo que se puede generar, que en este
caso es 40. La proporcion obtenida equivale al indice.

El indice de capacidad de gestion de los gobiernos de los municipios con
definicion semi-urbana corresponde al promedio de los tres indices genera-
dos (administrativo, financiero y politico). Este indice marca la capacidad
que tiene el gobierno local para responder a las demandas y exigencias de
la sociedad local. Al mismo tiempo, proporciona una base numérica para
analizar la influencia que tiene sobre el desempeiio municipal. El calculo
del indice se obtiene mediante la siguiente ecuacion:

indice de capacidad de gestion = (indice de capacidad administrativa +
indice de capacidad financiera + indi-
ce de capacidad politica) / 3

El indice de capacidad de gestion, por ultimo, debe clasificarse con base en
una escala divida en cinco niveles: de 0.20 a 0.35 indica una capacidad de
gestion totalmente inaceptable, donde el gobierno local no cuenta con nin-
guna de las capacidades de gestion que permiten desarrollar sus procesos
productivos de manera suficiente; de 0.36 a 0.51 sefiala una capacidad de
gestion inaceptable, casi no se cuenta con las capacidades de gestion para
realizar el quehacer publico municipal de forma suficiente; de 0.52 a 0.67
presenta una capacidad debajo de lo aceptable, solo se cuenta con algunas
capacidades, pero son insuficientes todavia para implementar procesos pro-
ductivos municipales con calidad; de 0.68 a 0.83 apunta una capacidad de
gestion aceptable, se cuenta con casi todas las capacidades de gestion para
desarrollar operaciones en términos suficientes; y de 0.84 a 1.00 refleja una
capacidad de gestion totalmente aceptable, se cuenta con todas las capaci-
dades de gestion para implementar procesos productivos municipales de
manera suficiente (véase cuadro 36).

Se utilizan cinco niveles de clasificacion porque en los indicadores maneja-
dos en el eje de referencia se contemplan cinco respuestas/escenarios. Esta
escala permite conocer el estado en que se encuentra el eje. Si es totalmente
inaceptable, inaceptable, por debajo de lo aceptable o, incluso, aceptable es
necesario diseiar acciones o medidas que puedan pasarlo al nivel de total-
mente aceptable.”

93 Esta escala se retoma en el tercer método de la propuesta metodologica de evaluacion.
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Cuadro 36
Escala de clasificacion del indice de capacidad de gestion
Capacidad de Capacidad de | Capacidad de | Capacidad de | Capacidad de
gestion totalmente gestion gestion debajo gestion gestion
inaceptable inaceptable de lo aceptable aceptable totalmente
aceptable
El gobierno del muni- El gobierno del El gobierno del El gobierno del El gobierno del

cipio semi-urbano no
cuenta con ninguna
de las capacidades de
gestion que se requie-
ren para desarrollar
los procesos producti-
vos municipales.

municipio semi-
urbano casi no
cuenta con las
capacidades de
gestion que se
requieren para
desarrollar los
procesos producti-

municipio semi-
urbano cuenta
con algunas
capacidades de
gestion, pero aun
son insuficientes
para desarrollar
los procesos

municipio semi-
urbano cuenta
con casi todas
las capacidades
de gestion (capa-
cidades de ges-
tion minimas)
que se requieren

municipio semi-
urbano cuenta con
todas las capacida-
des de gestion en
términos suficien-
tes para desarro-
1lar los procesos
productivos muni-

vos municipales. productivos para desarrollar cipales.
municipales. los procesos
productivos
municipales.
0.20 0.36 0.52 0.68 0.84 1.00

Fuente: Elaboracion propia.
7.1.2. Eficacia del gobierno municipal (segundo eje de referencia)

La eficacia indica el grado de cumplimiento de las metas, sin tomar en con-
sideracion los insumos y los recursos empleados para lograrlas. La eficacia
constituye una de las medidas més importantes para determinar el éxito o
fracaso de las acciones de los gobiernos locales, pues se centra en informa-
cion concreta sobre los avances de sus gestiones.

Las metas’ pueden ser de dos tipos: de resultado y de producto, ambas estan
conectadas entre si. Las primeras se refieren a la forma en que se contri-
buird a disminuir un problema o aprovechar un potencial detectado en el
territorio municipal (objetivo). Las segundas marcan el como se alcanzara
parte de una meta resultado. A manera de ejemplo:

* Objetivo: disminuir la pobreza en las zonas populares del municipio.

* Meta resultado: generar 2500 empleos en las zonas popula-
res del municipio durante el periodo 2009-2011 invirtiendo
$5,000,000.00.

* Meta producto: poner en funcionamiento 200 microempresas en
las zonas populares del municipio durante el ejercicio 2009 invir-
tiendo $2,500,000.00.

94 Entiéndase por meta la cuantificacion de los objetivos, atendiendo también tiempo y recursos.
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La metodologia del marco logico ayuda a identificar la coherencia entre ob-
jetivos y metas (resultado y producto). El objetivo sefala el fin superior que
se persigue, comunmente abarca varias metas resultado, cada una de éstas,
a su vez, comprende una serie de metas producto. La metodologia del marco
l6gico permite visualizar el ordenamiento jerarquico de objetivos y metas.”

Las metas resultado y producto representan la referencia sobre las cuales se
comparan los resultados obtenidos con la puesta en marcha de los procesos
productivos municipales. Asi, la eficacia expresada en razéon o porcentaje
mide parte del avance de la gestion del gobierno local. Entre mas claras y
concretas sean las metas (ya sean de resultado o de producto) mas facil y con-
sistente sera su medicion. En contraste, si son ambiguas, imprecisas y confu-
sas obstaculizan o paralizan su medicion, impidiendo conocer la eficacia con
que trabaja el gobierno local. Este escenario también refleja que los Planes
Municipales de Desarrollo y sus programas operativos estan mal elaborados.

En esta propuesta metodologica se considera solo el avance o cumplimiento
de las metas producto correspondientes a un ejercicio anual, debido a que
en las metas resultado, la mayoria de las veces, se requiere de mas tiempo
para medir su consecucion, incluso, se llega a necesitar del trienio completo
para conocer los resultados generados con las acciones del gobierno muni-
cipal. Las metas resultado, por lo general, son de mediano o largo plazo.

Utilizando las metas producto se puede construir un indice de eficacia mu-
nicipal, siguiendo tres pasos. Primero, se asigna una importancia estratégica
a cada una de las metas producto trazadas en los rubros de bienes muebles-
inmuebles y de obras publicas del Presupuesto Municipal de Egresos del
aflo en analisis.”® La ponderacion se hace con base en los recursos destina-
dos a la ejecucion de cada meta, tomando como total los recursos asignados
en estos dos rubros (bienes muebles-inmuebles y obras publicas).”’Entre
mas recursos se destinen a la meta, mayor serd su ponderacion.

95 Para mayores referencias sobre la metodologia del marco logico véase BID (1997); DIPRES (2005);
Guzman (2007); Ortegoén; Pacheco y Prieto (2005), e ILPES (2004). En esta investigacion consultese
el apartado 8 del subtema II del capitulo VI.

96 Con los recursos manejados en el rubro de subsidios del Presupuesto Municipal de Egresos se financian
algunos programas publicos y se solventan acciones de fortalecimiento municipal, pero son recursos que no
estan regulados, siendo dificil —en casi todos los casos— determinar cual es su destino verdadero, por esta
razon, los subsidios no se consideran en la construccion del indice de eficacia municipal.

97 Otros criterios empleados para determinar la ponderacion de la meta son el impacto en el mejoramiento de
las condiciones de vida, los programas prioritarios para el Ayuntamiento, el efecto en la redistribucion del
ingreso, el aporte a la sostenibilidad economica del municipio y la contribucion a la preservacion de los
recursos naturales.
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(1) Ponderacion meta producto = Recursos destinados a meta pro-
ducto / Total de recursos (suma
de recursos colocados en bienes
muebles-inmuebles y obras pu-
blicas)

Segundo, se relaciona el cociente de eficacia de cada meta producto con su
respectiva ponderacion. El resultado mostrara el indice para cada meta.

(2a) Eficacia meta producto = Producto obtenido /
) Producto esperado
(2b) Indice de eficacia de
cada meta producto = Eficacia meta producto
* Ponderacion meta producto

Tercero, se suman los indices de eficacia de las metas producto. El valor re-
sultante indicard el indice de eficacia para metas producto, que para efectos
de este trabajo, correspondera al indice de eficacia de los gobiernos de los
municipios con definicion semi-urbana.

(3) indice de eficacia para metas producto = X de los indices de
eficacia de las metas
producto.

En la figura 10 se presentan, en forma sistematizada, los tres pasos que
permiten la construccion del indice de eficacia. Este indice, como se puede
percibir, mide lo conseguido, valora el alcance obtenido con respecto a lo
fijado en las metas. La estimacion del indice de eficacia no se hace sobre lo
deseable, sino sobre lo logrado.

Figura 10
Pasos para construir el indice de eficacia para metas producto

1. Ponderacién por meta producto = Recursos destinados a meta producto / Recursos totales (suma de
los recursos colocados en bienes inmuebles-muebles y obras publicas).

I 2a. Eficacia meta producto = Producto obtenido / Producto esperado en meta. |

I 2b. Indice de eficacia de cada meta producto = Eficacia meta producto * Ponderacién meta producto.

I 3. Indice de efcicacia para metas producto = ¥ de los indices de eficacia de las metas producto. |

Fuente: Elaboracion propia.
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El indice de eficacia debe clasificarse también atendiendo a una escala di-
vida en cinco niveles: menor de 0.20 indica una eficacia totalmente inacep-
table, aqui el gobierno local no cumple con ninguna de sus metas, queda
muy lejos de lo establecido (muy ineficaz); de 0.20 a 0.39 senala una eficacia
inaceptable, donde casi ninguna meta es lograda (ineficaz); de 0.40 a 0.59
muestra una eficacia debajo de lo aceptable: hay avances en la consecucion
de las metas, pero todavia resulta insuficiente conforme a lo fijado (inefi-
caz); de 0.60 a 0.79 apunta una eficacia aceptable, se alcanzan la mayoria de
las metas; de 0.80 a 1.00 precisa una eficacia totalmente aceptable. En este
nivel, el gobierno municipal alcanza lo estipulado en todas las metas (véase

municipio semi-
urbano no cumple
con ninguna de las

metas trazadas en la
adquisicion de bienes

muebles-inmuebles
y en la inversion en
obra publica.

municipio semi-
urbano no cumple
con casi ninguna de
las metas trazadas
en la adquisicion
de bienes muebles-
inmuebles y en la
inversion en obra
publica.

municipio semi-

urbano cumple
con algunas de las
metas trazadas en
la adquisicion de

bienes muebles-
inmuebles y en la
inversion en obra

publica.

municipio semi-

urbano cumple
con casi todas las
metas trazadas en
la adquisicion de
bienes muebles-
inmuebles y en la
inversion en obra

publica.

cuadro 37).
Cuadro 37
Escala de clasificacion del indice de eficacia para metas producto
e Eficacia Eficacia debajo Eficacia Eficacia
totalmente inaceptable de lo aceptable aceptable totalmente
inaceptable P P P aceptable
El gobierno del El gobierno del El gobierno del El gobierno del El gobierno del

municipio semi-
urbano cumple
con todas las me-
tas trazadas en
la adquisicion de
bienes muebles-
inmuebles y en la
inversion en obra
publica.

0.00 0.20 0.40 0.60

0.80 1.00

Fuente: Elaboracion propia.

Los gobiernos locales de los municipios semi-urbanos pueden conseguir
igual nivel de cumplimiento en sus metas producto empleando cantidades
distintas de recursos econdmicos. Esto marca una gran diferencia en sus
operaciones. Los recursos econémicos que superan el tope establecido para
el logro de las metas podrian orientarse hacia otros sentidos, por ejemplo,
en satisfacer otras demandas ciudadanas. Pudiera producirse también una
cantidad mayor de los productos sefialados en las mismas metas usando
otros insumos (mas baratos). El costo de oportunidad es, por consiguien-
te, significativo en la evaluacion del desempefio municipal por los escasos
recursos econdmicos que maneja el gobierno local (Montenegro y Porras,
2005: 19-20).
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7.1.3. Eficiencia del gobierno municipal (tercer eje de referencia)

La eficiencia describe la relacion entre los productos obtenidos y los recur-
sos utilizados para generarlos.”® Mide la capacidad que tiene el gobierno
municipal para maximizar el nivel de sus productos con los recursos dispo-
nibles, o bien, para mantener el mismo nivel de productos pero con menos
recursos.

Para la construccion del indice de eficiencia se toman las mismas metas
producto consideradas en el indice de eficacia (las metas fijadas en los ru-
bros de bienes muebles-inmuebles y de obras publicas del Presupuesto Mu-
nicipal de Egresos). La construccion de este indice comienza con el célculo
de una frontera de produccion, que consiste en determinar un limite (una
demarcacion) que indique si el cumplimiento de las metas producto se logro
con eficiencia o no. Esta frontera sefiala la cantidad de producto fijado con
respecto al recurso presupuestado.

(1) Frontera de produccion = Producto esperado en la meta /
Recursos presupuestados para la
meta producto

Se obtiene, posteriormente, el grado de eficiencia logrado en la consecucion
de cada meta producto. Los valores que estén por encima de la frontera fija-
da en el paso anterior reflejan la existencia de eficiencia en las acciones del
gobierno local. Entre mas se alejen los valores en forma ascendente de la
frontera, mayor serd la eficiencia obtenida. En contraste, si estan por debajo
de la frontera, se detecta ineficiencia.

(2) Eficiencia meta producto = Producto obtenido /
Recursos empleados en lo obtenido

Se calcula luego la proporcion que le corresponde al nivel de eficiencia obte-
nido con respecto a la frontera de produccion. Se estd determinando qué tan
eficiente o ineficiente fue el gobierno local en el logro de sus metas produc-
to, qué tanto superd6 el limite fijado o qué tanto esta por debajo de la demar-
cacion establecida. Si el valor sale positivo indica la existencia de eficiencia
(entre mas grande sea el valor positivo, mayor sera la eficiencia); mientras
tanto, si el valor sale negativo refleja ineficiencia en la consecucion de la
meta (entre mas grande sea el valor negativo, mayor serd la ineficiencia).

98 Estos recursos pueden ser de distinta naturaleza, dando origen a diversos criterios de eficiencia, por ejem-
plo: eficiencia con respecto a recursos humanos, al tiempo invertido o a los recursos econémicos. En esta
propuesta, la eficiencia se basa en los recursos economicos.
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(3) Proporcion de eficiencia
meta producto = (Eficiencia meta producto/
Frontera de produccion) - 1

Se fija ahora una ponderacion a cada meta producto tomando en considera-
cion la cantidad de recursos destinada para su logro y el total de recursos
municipales asignados en los rubros de bienes muebles-inmuebles y de obras
publicas del Presupuesto Municipal de Egresos (tal como se hizo en el indice
de eficacia municipal). Entre mayor sea el presupuesto otorgado a la meta pro-
ducto mayor sera su ponderacion. El calculo se hace de la siguiente manera:

(4) Ponderacion meta producto = Recursos destinados a meta
producto / Total de recursos
(suma de recursos colocados
en bienes muebles-inmuebles
y obras publicas)

El siguiente paso consiste en relacionar la ponderacion meta producto con
la proporcion de eficiencia que tiene esta misma meta (ambos valores obte-
nidos en los dos pasos anteriores).

®) indice de eficiencia de
cada meta producto = Proporcion de eficiencia
meta producto
*Ponderacién meta producto

El indice de eficiencia para metas producto, por ultimo, es resultado de la
suma de los indices de eficiencia de las metas producto.

(6) Indice de eficiencia para
metas producto = X de los indices de
eficiencia de las metas producto

En la figura 11, se presentan, en forma conjunta, los pasos que permiten la
formacion del indice de eficiencia para metas producto, llamado también
—para efectos de trabajo— indice de eficiencia de los gobiernos locales con
operacion en municipios semi-urbanos.
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Figura 11
Pasos para construir el indice de eficiencia para metas producto

1. Frontera de produccién = Producto esperado en meta producto/Recursos presupuestados para
meta producto.

2. Eficiencia meta producto = Producto obtenido/Recursos empleados en lo obtenido.

3. Proporcién de eficiencia meta producto = (Eficiencia meta producto/Frontera de produccion)-1.

4. Ponderacién meta producto = Recursos destinados a meta producto/Total de recursos (bienes
muebles-inmuebles+obras publicas).

5. Indice de eficiencia meta producto = Proporcién de eficiencia meta producto *Ponderacién meta
producto.

I 6. Indice de eficiencia para metas producto = ¥ de los indices de eficiencia de las metas producto. I

Fuente: Elaboracion propia.

El indice de eficiencia debe clasificarse —asi como los otros dos indices
(capacidad de gestion y eficacia)— en una escala dividida en cinco niveles:
mayor de -0.40 indica una eficiencia totalmente inaceptable, es cuando el
gobierno municipal es muy ineficiente: no cumple sus metas y gasta todos
los recursos destinados para éstas u obtiene sus metas con gran desperdicio
de recursos; de -0.40 a -0.21 sefiala una eficiencia inaceptable (posicion
parecida a la anterior, pero con menos grado); de -0.20 a 0.00 precisa una
eficiencia debajo de lo aceptable: el gobierno local cumple sus metas con la
inversion de la totalidad de los recursos fijados (es eficaz) o logra sus metas
con poco mas de lo fijado o casi logra el producto esperado con los recursos
presupuestados. En estos tres niveles, el gobierno local es ineficiente. De
0.01 a 0.20, la eficiencia del gobierno municipal es aceptable, las metas se
cumplen maximizando los productos o disminuyendo los recursos; mayor
de 0.20, la eficiencia es totalmente aceptable (nivel similar al anterior, pero
con mayor grado de maximizacion de productos o mayor disminucion de
recursos) (véase cuadro 38).
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Cuadro 38

Escala de clasificacion del indice de eficiencia para metas producto

municipio semi-
urbano cumple las
metas trazadas en
la adquisicion de
bienes muebles-
inmuebles y en la
inversion en obra
publica con mucho

nicipio semi-urbano
cumple las metas
trazadas en la ad-
quisicion de bienes
muebles-inmuebles
y en la inversion en
obra publica con
mas de los recursos

nicipio semi-urbano
cumple las metas
trazadas en la ad-
quisicion de bienes
muebles-inmuebles
y en la inversion en
obra publica con los
recursos presupues-

nicipio semi-urbano
cumple las metas
trazadas en la ad-
quisicion de bienes
muebles-inmuebles
y en la inversion en
obra publica con
menos de los recur-

Eficiencia . Eficiencia Yyl Eficiencia
Eficiencia . Eficiencia
totalmente . debajo de lo totalmente
q inaceptable aceptable
inaceptable aceptable aceptable
El gobierno del El gobierno del mu- | El gobierno del mu- | El gobierno del mu- El gobierno del

municipio semi-
urbano cumple las
metas trazadas en
la adquisicion de
bienes muebles-
inmuebles y en la
inversion en obra
publica con mucho

municipio semi-
urbano obtiene
mucho menos del
producto esperado
con las metas tra-
zadas en la adqui-
sicion de bienes
muebles-inmuebles
y en la inversion en
obra publica con los
recursos presupues-
tados para la conse-
cucion de éstas.

nicipio semi-urbano
obtiene menos del
producto esperado
con las metas tra-
zadas en la adqui-
sicion de bienes
muebles-inmuebles
y en la inversion en
obra publica con los
recursos presupues-
tados para la conse-
cucion de éstas.

municipio semi-
urbano cumple las
metas trazadas en
la adquisicion de
bienes muebles-
inmuebles y en la
inversion en obra
publica con poco
mas de los recursos
presupuestados
para la consecucion
de éstas.

nicipio semi-urbano
obtiene mas del
producto esperado
con las metas tra-
zadas en la adqui-
sicion de bienes
muebles-inmuebles
y en la inversion en
obra publica con los
recursos presupues-
tados para la conse-
cucion de éstas.

mas de los recursos presupuestados tados para la conse- | sos presupuestados | menos de los recur-

presupuestados para la consecucion cucion de éstas. para la consecucion | sos presupuestados

para la consecucion de éstas. de éstas. para la consecucion
de éstas. de éstas.

El gobierno del El gobierno del mu- El gobierno del El gobierno del mu- | El gobierno del mu-

nicipio semi-urbano
obtiene mucho mas
del producto espe-
rado con las metas
trazadas en la ad-
quisicion de bienes
muebles-inmuebles
y en la inversion en
obra publica con los
recursos presupues-
tados para la conse-
cucion de éstas.

El gobierno del mu-
nicipio semi-urbano
obtiene el producto
esperado con las
metas trazadas en
la adquisicion de
bienes muebles-
inmuebles y en la
inversion en obra
publica con los
recursos presupues-
tados para la conse-
cucion de éstas.

El gobierno del
municipio semi-ur-
bano casi obtiene el
producto esperado

con las metas tra-

zadas en la adqui-

sicion de bienes

muebles-inmuebles
y en la inversion en
obra publica con los
recursos presupues-
tados para la conse-

cucion de éstas.

-0.40

-0.20

0.00

0.20

Fuente: Elaboracion propia.
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Los indices de eficacia y eficiencia pueden cruzarse entre si, el resultado
obtenido ayuda a ubicar a los gobiernos municipales en algun escenario.
Se detectan cuatro escenarios distintos (Montenegro y Porras, 2005: 50-52)
(véase figura 11):

I. Ubica a los gobiernos eficaces (indice de eficacia a partir de 0.60),
pero a su vez, ineficientes (indice de eficiencia con valor negativo
o igual a cero). Son gobiernos que estan produciendo, en cierto
grado, con desperdicio de recursos.

II. Coloca a los gobiernos mas efectivos en productos, por contar con
un mejor cumplimiento de metas (indice de eficacia a partir de
0.60) y con eficiencia en la utilizaciéon de insumos (indice de efi-
ciencia con valor positivo). En este escenario, se hallan las mejores
practicas de operacion municipal.

III. Escenario para los gobiernos municipales menos efectivos: su in-
dice de eficacia es totalmente inaceptable, inaceptable o por deba-
jo de lo aceptable (indice de eficacia entre 0.00 y 0.59) y su indice
de eficiencia es negativo (ineficiencia). Son gobiernos que avanzan
poco en el cumplimiento de sus metas ain cuando gastan todos los
recursos destinados a la consecucion de éstas.

IV. Coloca a los gobiernos municipales con eficiencia positiva pero
con niveles de eficacia totalmente inaceptables, inaceptables o por
debajo de lo aceptable (indice de eficacia entre 0.00 y 0.59). Estos
gobiernos —por lo regular— tienen una dotacion baja de insumos.

Figura 12
Relacion entre indice de eficacia y eficiencia
Eficacia
I II
Gobiernos Gobiernos locales
locales eficaces con los mejores
en producto pero productos:
ineficientes efectivos
I v
Gobiernos Gobiernos
locales mas locales eficientes
vulnerables pero con bajos
productos
P Eficiencia

Fuente: Montenegro y Porras (2005: 50).
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7.1.4. Legitimidad del gobierno municipal (cuarto eje de referencia)

La legitimidad se refiere al grado de aceptacion que alcanza el gobierno
municipal entre la ciudadania. En este eje se consideran principalmente as-
pectos de tipo cualitativo. La legitimidad facilita la interlocucion entre los
diversos actores que actian en el espacio municipal, contribuyendo a amor-
tiguar los intereses de €stos y a generar consensos/acuerdos comunes.

El indice de legitimidad se compone de dos partes: medios para la legiti-
midad y nivel de legitimidad. En la primera, se toma en consideracion el
funcionamiento del gobierno local en torno al cumplimiento de la normati-
vidad juridica que lo rige, a la promocion de la participacion ciudadana, a
la capacidad de atencion y solucion de las demandas ciudadanas, y al nivel
de corrupcion dentro de la administracion municipal. Las respuestas a las
preguntas del cuadro 39 precisan los medios de legitimidad con que opera
el gobierno local en el municipio. Esta primera parte se aplica al interior de
la municipalidad.

La segunda parte mide la percepcion que la ciudadania local tiene sobre
el desempefio del gobierno local. En esta parte se utilizan indicadores que
captan el nivel de satisfaccion de los pobladores del municipio con respecto
a la dotacion de servicios publicos, a la interaccion gobierno municipal-
ciudadania, a la rendicion de cuentas/transparencia y a la promocion de la
participacion ciudadana (véase cuadro 40). Esta parte se hace al exterior de
la municipalidad, se aplican encuestas a la ciudadania.

Para la aplicacion de las encuestas se toma como poblacion objetivo (uni-
verso de estudio) a las personas con capacidad de votar en las elecciones
municipales: mayores de 18 afios y con credencial de elector. Se trata de la
poblacion registrada en la lista nominal del municipio. La muestra de estu-
dio se determina por medio de una féormula estadistica (véase cuadro 81 en
anexo 4). El nimero de encuestas a aplicar se distribuye proporcionalmente
entre las secciones electorales que conforman al municipio para cubrir to-
das las localidades que tiene éste (véase cuadro 82, 83, 84 y 85 en anexo 5).
Las secciones y el numero de personas que las 