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Resumen

El objetivo del presente estudio es determinar el nivel
de evaluacion en las politicas y programas publicos en
los gobiernos municipales del estado de Michoacan. La
metodologia emplea un enfoque cuantitativo: consiste en
el procesamiento de la informacién derivada del Censo
Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México 2019 del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), la cual
permitié la construccién de un Indice de Evaluacién de
Politicas y Programas Municipales (IEPPM). Los principales
resultados muestran el nivel que prevalece en este rubro. En
este sentido, el 70 % de los gobiernos municipales tiene un
IEPPM muy bajo; mientras que el 23 % manifiesta un IEPPM
bajo; el 5 % registra un IEPPM regular; y inicamente el 2 %
de los gobiernos municipales cuenta con un IEPPM alto. En
promedio, el IEPPM en Michoacén es de 15.3.

1 Candidato a Doctor en Politicas Publicas en el Instituto de Investigaciones Econdmicas
y Empresariales (ININEE), Maestro en Ciencias en Desarrollo Local y Licenciado en
Economia por la Facultad de Economia, todos en la Universidad Michoacana de San Nicolas
de Hidalgo, (México).
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Abstract

The objective of this study is to determine the level
of evaluation in public policies and programs in the
municipal governments of the state of Michoacan. The
methodology employs a quantitative approach, consisting
of the processing of information derived from the National
Census of Municipal Governments and Territorial Districts
of Mexico City 2019 of the National Institute of Statistics
and Geography (INEGI), which allowed the construction of
an Index of Evaluation of Municipal Policies and Programs
(IEPPM). The main results show the prevailing level in this
area. In this sense, 70% of municipal governments have a
very low IEPPM; while 23% have a low IEPPM; 5% have
a regular IEPPM; and only 2% of municipal governments
have a high IEPPM. On average, the IEPPM in Michoacan
is 15.3.

Keywords: Evaluation; Public policies; Municipal
government

Introduccion

El estudio de la evaluacion en las politicas y programas publicos a
nivel municipal es bastante reciente. En las tltimas tres décadas diversos
trabajos abordan esta tematica con el propésito de dilucidar los alcances
y limites que prevalecen en las demarcaciones municipales en este campo
(Porrini, 2015; Caccaviello et al.; 2015; Planas & Soler, 2009; Escudero,
2019; Porrini et al., 2010; Otalvaro & Vergara, 2016; Cabrero, 2000;
Torres, 2008; Rosas & Garcia, 2014; CONEVAL, 2016; CONEVAL &
Cooperaciéon Alemana para el Desarrollo, 2020).

La evaluacién, en cuanto ejercicio sistemdtico, consiste en la
generacion de datos e informacidn, que debe ser reportada para justificar
la implementacién de una politica publica. El informe evaluativo es
entonces un insumo de rendicidon de cuentas, donde se comunican
diversos elementos de interés publico, tales como la utilizaciéon del
presupuesto, el cumplimiento de los objeticos del programa, la cobertura,
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entre otros. Por tanto, la evaluacidn es un instrumento para la rendicién
de cuentas (Gris, 2011; Montiel, 2011; Maturana & Alcaino, 2016).

En México, si bien los procesos evaluativos se han fortalecido
tanto en el nivel federal como en el estatal, esto no ha ocurrido en el
orden municipal, pues persisten diversas deficiencias e insuficiencias
en la incorporacion de elementos para la evaluacion de las politicas y
programas. Una posible explicacién para esta situacion atiende a las
limitaciones estructurales que, por mucho tiempo, han padecido los
gobiernos municipales y la poca importancia que las administraciones le
confieren a esta etapa del ciclo de las politicas publicas. De ahi que uno de
los problemas para tener una correcta evaluacion sea la poca efectividad
de las acciones emprendidas a la mejora de este rubro, ya que como no
se someten a un analisis técnico-metodoldgico, no es posible distinguir
sus fortalezas y limitantes. De la misma manera, al no poder identificar
las fortalezas, es imposible promoverlas y, al no reconocer las limitantes
de dichas acciones, estas no pueden ser usadas para construir mejores
programas de evaluacion, lo que contribuye a exacerbar el panorama de
rezago en las capacidades de los municipios.

El presente estudio centra la atencién en los municipios del estado
de Michoacan, cuya relevancia se justifica en la medida de la problematica
presente en los ambitos econdmicos, politicos y sociales en esta entidad.
En materia de finanzas municipales, sus ingresos propios son bajos con
respecto a sus ingresos totales; asimismo, la relacion del gasto corriente
con los egresos totales es mucho mayor que la relacién entre ingresos
propios e ingresos totales. Casi la totalidad de las participaciones federales
(Ramo 28) son usadas para cubrir el gasto corriente. Las inversiones
publicas no son hechas con ingresos propios ni participaciones federales
(Ramo 28), se recurre a las aportaciones federales (Ramo 33). Asimismo,
existen pocos elementos de gestion participativa (Herrera et al., 2017).

La problematica anterior se agrava si se aflade la situacién social
que prevalece en los municipios de esa entidad. El 11.50 % muestra alto
grado de marginaciéon (CONAPO, 2020) y solo el 15.92 % de ellos tiene
un grado de rezago social muy bajo; (CONEVAL, 2020). El panorama
no es muy diferente si se analiza por medio del Indice de Desarrollo
Humano Municipal (IDHM), pues solo el 1 % de los municipios de
Michoacan tiene un alto IDHM; el 13 % tiene un bajo IDHM; y el 86 %
refiere un IDHM medio (PNUD, 2019). Todo ello se refleja en los niveles
de pobreza: el 45 % de la poblacién de los municipios de Michoacan estd
en situacién de pobreza y el 8 % en pobreza extrema (CONEVAL, 2021).

Derivado de la problematica econdmica, politica y social que
persiste en los municipios de esta entidad, el presente estudio busca
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identificar la situacidn de la evaluacion de las politicas publicas en los
municipios del estado de Michoacdn, en cuanto actividad inherente de las
acciones gubernamentales para optimizar el uso de los recursos publicos,
mejorar la toma de decisiones con base en la evidencia, canalizar de
mejor manera el gasto publico, ademas de fortalecer la participacion de
la poblacidn, la transparencia y rendicién de cuentas.

Bajo este contexto, el objetivo es determinar el nivel de evaluacion
en las politicas y programas publicos en los gobiernos municipales del
estado de Michoacan. La metodologia emplea un enfoque de caracter
cuantitativo, que consiste en el procesamiento de la informacion derivada
del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones
Territoriales de la Ciudad de México 2019 del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI). A partir del procesamiento, se elaboré
un Indice de Evaluacién de Politicas y Programas Municipal (IEPPM)
para cada uno de los gobiernos municipales en cuestion. Por tanto, la
pregunta que busca responder esta investigacion es jcudl es el nivel
de evaluacién en las politicas y programas publicos en los gobiernos
municipales del estado de Michoacén, México?

El nivel de evaluacién de politicas y programas publicos se refiere
al conjunto de elementos evaluativos formalmente incorporados en
el quehacer gubernamental. Se trata de la presencia de instrumentos
técnicos para la implementacion de evaluaciones. Vale la pena advertir
y reconocer que el presente trabajo plantea identificar su incorporacion
y no asi su calidad y/o desempefio. Bajo esta consideracidn, se analiza el
alcance del mismo.

Para tal efecto, el documento se compone de cuatro apartados
principales: en el primero se realiza una revision de literatura en torno
a la evaluacién de politicas y programas publicos; el segundo apartado
aborda la metodologia empleada; el tercer apartado indica los resultados
obtenidos; en el cuarto se expone la discusion de los resultados y
finalmente se formulan las conclusiones y se presentan las referencias
utilizadas.

Evaluacion de politicas y programas publicos:
orientaciones tedricas

La evaluacién es uno de los ambitos de mayor analisis en las
politicas publicas. Ello se debe a la necesidad de contar con instrumentos
técnicos y metodoldgicos para tomar decisiones mas afectivas ante la
escasa disponibilidad de recursos y las crecientes necesidades sociales. Al
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contar con limitados recursos, los gobiernos intentan demostrar que son
capaces de atender y resolver los diferentes problemas sociales, puesto
que en las democracias contemporaneas es comun que sean acusados
de incapaces y limitados, situacién que los obliga a buscar mecanismos
para su legitimacion bajo evidencias concretas y formales (Arellano et al.,
2012).

Una de las corrientes que impulséd el estudio y aplicacion de
la evaluacion fue el denominado New public management, traducido
como Nueva Gestion Publica (NGP), cuyas principales estrategias
en este campo se relacionan con: la coordinacion de las dependencias
gubernamentales, gobernanza participativa, uso de técnicas de la
gerencia privada, simplificacién de trdmites, reduccion de costos, mayor
calidad en los servicios, cultura y orientacién a resultados, evaluacion
del desempeiio, transparencia contable, rendicién de cuentas (Cardozo,
2012; Cabrero, 2005), mejora de la gestion organizacional (Morales,
2009), incorporaciéon de elementos de modernizaciéon presupuestal
(Arellano et al,, 2004), racionalidad econémica y empresarializacion
del gobierno (Hood, 1991; Hood, 1995; Schroder, 2006); creacién de
nuevos mecanismos de legitimidad del Estado moderno (Cabrero, 1995;
Cabrero, 2000).

La evaluacion puede ser vista desde distintos enfoques, ya que no
solo responde a un proceso que busca evidenciar fallas. Asimismo, es un
ejercicio de aprendizaje y reflexion critica que aplica diferentes técnicas e
instrumentos. Se distinguen tres enfoques de la evaluacion: como funcién
del Estado; como disciplina cientifica; y como métodos y técnicas (Roth,
2009; Jaime et al., 2013).

Como funcién sustantiva del Estado, la evaluacion de la gestion
publica estd en el centro de las preocupaciones de los tomadores de
decisiones por optimizar los niveles de eficiencia y eficacia en el uso de los
recursos, asi como implementar y fortalecer los mecanismos democraticos
como la rendicién de cuentas de las instituciones gubernamentales de
todos los niveles de la gestion nacional, regional y local (Bonnefoy &
Armijo, 2005).

Es una valoracion rigurosa del desempenio y gestion de actividades
finalizadas o en curso para determinar en qué medida se estan logrando
los objetivos y metas. La evaluacion, al igual que el seguimiento, se
puede aplicar a muchas cosas, incluidos una actividad, un proyecto,
un programa, una estrategia, una politica, un tema, un sector o una
organizacion (PNUD, 2009). La evaluacién representa asimismo la
memoria institucional de la administracién publica, el poder y accion de
gobierno (Uvalle, 2004).
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Por tratarse de un ejercicio sistematico de valoracion de la
accion gubernamental, ademas de tener implicaciones en la produccién
de informacidn para verificar la efectividad de las politicas publicas,
también, los resultados y datos obtenidos a partir de la evaluacién son un
insumo de corte argumentativo para la rendicién de cuentas, dado que
esta orientada a justificar las decisiones y acciones publicas (Gris, 2011).

Laapertura de la informacién y de los resultados generados a partir
de las evaluaciones, en especial para los actores sociales relevantes y la
ciudadania, es una practica gubernamental de transparencia y rendicion
de cuentas que promueve directamente el ejercicio democratico de la
sociedad, pues permite que esta conozca el uso y los resultados obtenidos
de los recursos publicos (Arenas, 2021).

La evaluacién sirve como instrumento en los diferentes niveles
de responsabilidad para dar a conocer la gestion y los resultados de
la politica o programa (Salcedo, 2011). La obtencién de datos a partir
de la evaluacion permite que los responsables de las finanzas publicas
conozcan la informacion que ayudara a incrementar la calidad del gasto
publico. Para los legisladores, como responsables de la aprobacion del
presupuesto publico, proporciona datos sobre la incidencia de las
politicas publicas (SHCP, s.f.). Rendir cuentas refiere la retroalimentacién
sobre los resultados de la evaluacién entre el Ejecutivo y el Legislativo,
ademds de permitir a la poblacion entender la actuacion de los actores
gubernamentales (Gonzalez, 2010).

Para la ciudadania en general, el ejercicio de la evaluacion le
permite conocer la efectividad de las intervenciones publicas (SHCP,
s.f.). Los ciudadanos tienen derecho a saber en qué se estan empleando
los fondos publicos y con qué grado de eficacia y eficiencia se asignan,
gestionan y emplean estos fondos (Salcedo, 2011). La evaluacion favorece
la transparencia y control social, en cuanto permite a la sociedad debatir
implicaciones y consecuencias del programa publico (Cardozo, 2012).

La evaluacién conlleva un proceso institucional que se debe
adoptar en todas las fases del ciclo de la politica publica, aplicando
métodos sistemdticos y rigurosos, enfatizando en el desempefio, los
impactos, resultados y procesos. Su fin es servir al aprendizaje y mejora
de los servidores publicos, estrategia para la toma de decisiones, emitir
juicios de valor, con la finalidad ultima de servir a la ciudadania (AEVAL,
2010). La capacidad institucional esta conformada por dos componentes:
uno referente a la capacidad administrativa y otro a la capacidad politica.

ISSN 0718-9656 version en linea | ISSN 0718-0241 versién impresa  Revista Enfoques « Vol. XX « N°36 « 2022 « pp.57 - 79

57




58

Manuel Vézquez Herndndez

EVALUACION DE POLITICAS Y PROGRAMAS PUBLICOS MUNICIPALES: EL CASO DE LOS
MUNICIPIOS DE MICHOACAN, MEXICO

El primero atafle a las habilidades técnicas y burocraticas del aparato
gubernamental para instrumentar sus politicas y programas. Incluye las
capacidades de los recursos humanos, autoridades y recursos financieros.
El segundo hace referencia a la interaccion politica con la ciudadania, las
normas que rigen los cursos de acciéon (Rosas, 2019).

Por otra parte, la evaluacion, como parte fundamental del método
cientifico, representa el ultimo eslabon del ciclo de la politica publica,
cuyo inicio recae en la definicion del problema, mismo que sera el punto
de partida de la investigacion, lo cual generara conocimiento a través de
los multiples estudios de caso (Cardozo, 2012; Gertler et al., 2017). Es
la dltima fase del proceso de la politica publica y, puesto que el proceso
es ciclico, es también la primera (Lasswell, 1971; Jones, 1970; Anderson,
1975; Dunn, 1981; Hogwood & Gunn, 1984; Canto, 2002, Cabrero, 2003;
Aguilar, 2010; Parsons, 2007; Subirats et al., 2008; Cardozo, 2012, Lahera,
2002; Valles, 2006; Bardach, 2013; Tamayo, 1997; Merino, 2013).

En la préctica, se reconoce a la evaluacién como un conjunto de
métodos y técnicas que se aplican de diferente manera, lo que dependerd
del propdsito que se busque. Se identifican diferentes tipos de evaluacion:
en cuanto a los objetivos que persigue, el momento en que se realiza, la
procedencia de los evaluadores y los aspectos de la politica o programa
(PNUD, 2009; CONEVAL, 2007; Gertler et al., 2017; Cohen & Martinez,
s.f; Cardozo, 2012; Ziccardi & Saltalamacchia, 1997; Aguilar, 2017;
AEVAL, 2010). No obstante, suele existir una combinacién de tipos y
subtipos. Por lo tanto, se deberan tomar los elementos segtin las exigencias
de cada circunstancia, porque cada contexto es diferente; por ello la
evaluacion debera responder en todo momento a los objetivos planteados
tomando en cuenta las circunstancias que se presenten en cada caso, pues
de esto depende en gran medida la calidad de la evaluacidn.

El ejercicio de la evaluacién contribuye a: 1) verificar, ratificar
o corregir el rumbo de la acciéon gubernamental; 2) tomar decisiones
sobre bases mds solidas; 3) facilitar las negociaciones con las instancias
financiadoras para la asignaciéon de presupuesto; 4) verificar qué estd
sucediendo, a fin de hacer cambios correctivos hacia mejores practicas
para orientar el disefio del programa y las decisiones de politicas; y, 5)
transparentar y rendir cuentas sobre la gestion y los resultados de la
politica o programa (Salcedo, 2011; Gertler et al., 2017; PNUD, 2009).
Favorece la utilizacion eficiente de los recursos, lo que conllevara una alta
efectividad de su incidencia en la ciudadania (Cardozo, 2012). Ademas,
mejora la gestion organizacional (Gonzalez, 2010). Y en algunos casos
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sirve de insumo para el uso académico y de aprendizaje, pues contribuye
a producir cada vez mayor acervo académico que investiga las diferentes
realidades con distintos marcos de referencia (AEVAL, 2010).

Por tanto, se puede considerar la evaluacion como una
investigacion aplicada, de tendencia interdisciplinaria, realizada mediante
la aplicacién de un método sistematico, cuyo objetivo es conocer, explicar
y valorar una realidad, asi como aportar elementos al proceso de toma
de decisiones, que permitan mejorar la politica o programa (Cardozo,
2012). Ello, con la finalidad de atender ciertos problemas de caracter
publico. Esta caracteristica contiene dos aspectos relevantes: la afectacion
a una mayoria de una determinada poblacion y que sea incluido en la
agenda gubernamental para su atencién (Aguilar, 1993; Elder & Cobb,
1993; Roth, 2002; Casar & Maldonado, 2008; Subirats, 1994; Valles, 2006;
Merino, 2013), bajo un marco institucional que ofrece certidumbre para
su ejecucion (Pérez & Maldonado, 2015).

Sin embargo, debe reconocerse que la evaluacion no es la panacea
que resolvera los complejos problemas que aquejan a la sociedad, puesto
que solo es una herramienta que contribuye a valorar, estimar, analizar
y proponer alternativas de solucion a los multiples conflictos sociales.
Se considera como un instrumento valioso de informacién y ayuda a la
toma de decisiones; a pesar de ello, es solo un instrumento para orientar
las decisiones, sometidas a factores y presiones de alta complejidad, que
van mas alla del ejercicio evaluativo (AEVAL, 2010).

Disefio metodoldgico

El disefio metodoldgico de la presente investigacién considera
cuatro elementos: a) universo y determinacién de la muestra de estudio;
b) instrumentos y fuentes para recolectar datos; c) seleccion de las
variables de estudio; y, d) operacionalizacion de variables y estrategia
para la interpretacion de resultados.

Universo y muestra de estudio

En México existen actualmente 2469 municipios, de los cuales
113 se encuentran en el estado de Michoacéan. Se tiene registros de 421
municipios donde algunas localidades integran sus gobiernos bajo la
forma de usos y costumbres, sin la intervencion de algun partido politico,
denominados gobiernos comunales (INEGI, 2021). Para delimitar la
muestra, se empled el muestreo no probabilistico o dirigido, también
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llamado muestreo por juicio (Johnson & Kuby, 2012). Este consiste en
elegir las unidades que mejor representaran el objeto de estudio, en
este caso, los 112 municipios de Michoacan que cuentan con gobierno
municipal, tomando en cuenta que uno de ellos, Cheran, rige su forma de
gobierno por usos y costumbre.

Instrumentos y fuentes de informacion

La técnica de investigacion es el andlisis y procesamiento
documental de fuentes oficiales y el instrumento serd a través de un
formato para concentrar informacién del objeto de estudio (Caballero,
2014). La fuente de informacion serd el Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México
2019 del INEGI. Esta fuente contiene datos consistentes para identificar
el nivel de evaluaciéon de las politicas y programas publicos en los
gobiernos municipales. La informacién obtenida comprende el periodo
administrativo de los gobiernos municipales 2018-2021.

Determinacion de las variables de estudio

La determinacion de las variables en la presente investigacion se
sustenta en las propuestas tedricas de Cabrero (2000), Arellano et al.
(2011), Pineda (2014), CONEVAL (2016), CONEVAL & Cooperacion
Alemana para el Desarrollo (2020), fundamentalmente. Las variables
estudiadas son las siguientes: gestion; desempeno; control y seguimiento;
calidad para la atencién de tramites, servicios y/o productos al publico;
captacion de quejas, sugerencias y/o reconocimientos sobre los tramites,
servicios y/o productos; planeacion y seguimiento; evaluaciones externas;
y satisfaccion/percepcion de los usuarios.

Operacionalizacion de variables y estrategia para la interpretacion de
resultados

Una vez que se tiene las variables, se definen las respectivas
dimensiones que mejor las explican conceptualmente y también
atendiendo a la disponibilidad de informacién en la fuente seleccionada.
Posteriormente, se obtienen los indicadores que a su vez seran los
subindices normalizados para cada uno de los municipios considerados
(tabla 1). La técnica estadistica que fundamenta la medicién de las
variables es la construccion de nimeros indice (Pierdant & Rodriguez,
2012) a partir del procesamiento de los datos recabados.
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Tabla 1. Operacionalizacion para determinar
el nivel de evaluacion de politicas y programas
publicos en los municipios.

la atencién de
tramites, servicios
y/o productos al
publico*

Variables Dimensiones Indicadores
Gestién Gestién de los planes y programas (Numero de indicadores de gestion de
municipales planes o programas en cada municipio /
Valor mayor del nimero de indicadores
de gestion de planes o programas) *
100. (G)
Desempeio Desempenio de los planes y (Numero de indicadores de desempefio
programas municipales de planes o programas en cada municipio
/ Valor mayor del numero de indicadores
de desemperfio) * 100. (D)
Control y Paneles o mecanismos de control (Valor de la sumatoria paneles o
seguimiento* y seguimiento de los planes o mecanismos de control y seguimiento de
programas los planes o programas / Valor méximo
de la sumatoria paneles o mecanismos
de control y seguimiento de los planes o
programas) * 100. (CS)
Calidad para Esquemas de evaluacién de calidad | (Valor de la sumatoria esquemas de

para la atencion de tramites,
servicios y/o productos al publico

evaluacion a la calidad para la atencién
de trdmites, servicios y/o productos al
publico / Valor maximo de la sumatoria
esquemas de evaluacion a la calidad para
la atencion de tramites, servicios y/o
productos al publico) * 100. (CA)

Captacion de quejas,
sugerencias y/o
reconocimientos
sobre los tramites,
servicios y/o
productos*

Sistemas de captacion de quejas,
sugerencias y/o reconocimientos
sobre los tramites, servicios y/o
productos

(Valor de la sumatoria sistemas de
captacion de quejas, sugerencias y/o
reconocimientos sobre los tramites,
servicios y/o productos / Valor méximo
de la sumatoria sistemas de captacion de
quejas, sugerencias y/o reconocimientos
sobre los tramites, servicios y/o
productos) * 100. (QS)

Planeacién y

Sistemas de informacion ejecutivo

(Valor de la sumatoria sistemas de

seguimiento* para la planeacion y seguimiento de | informacion ejecutivo para la planeacion
los programas sociales y seguimiento de los programas

sociales / Valor maximo de la sumatoria
sistemas de informacion ejecutivo para
la planeacion y seguimiento de los
programas sociales) * 100. (PS)

Evaluaciones Evaluaciones externas de los (Valor de la sumatoria evaluaciones

externas * programas sociales externas de los programas sociales / Valor
maximo de la sumatoria evaluaciones
externas de los programas sociales) *
100. (EX)

Satisfaccion/ Mecanismos para medir la (Valor de la sumatoria mecanismos para

percepcion de los satisfaccion-percepcion de los medir la satisfaccion-percepcion de los

usuarios* usuarios usuarios / Valor maximo de la sumatoria

mecanismos para medir la satisfaccion/
percepcion de los usuarios) * 100. (SP)
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* Se efectuaron dos sencillos pasos antes de construir el indice, tomando en cuenta los cinco
programes establecidos: Primero. Se ponderaron de acuerdo a la clasificacion: 100 = si cuenta; 50
= en proceso de integracion; 0 = no cuenta. Segundo. Se hizo la sumatoria para cada municipio.

Fuente: Elaboracién con base en Cabrero (2000); Arellano et al. (2011); Pineda (2014); CONEVAL
(2016), CONEVAL & Cooperacion Alemana para el Desarrollo (2020); INEGI (2020).

Se elabora un IEPPM para cada uno de los gobiernos municipales,
tomando en cuenta los cinco programas estandar definidos en la fuente
de informacién® El IEPPM mostrard el nivel de evaluacion en las
politicas y programas publicos en los gobiernos municipales del estado de
Michoacan. Este se construye sumando el valor de todos los subindices
obtenidos y se divide entre el total de los mismos:

IEPPM = (G+D+CS+CA+QS+PS+EX+SP) / 8

Entre mas se acerque el IEPPM al valor de 100, mejor sera el
escenario; por el contrario, entre mas cercano sea su valor a 0.0, peor o
nula sera la existencia e integracion de los componentes en la evaluacion
de politicas o programas publicos municipales. Para conocer la situacion
que prevalece en cada municipio, se establecen cinco grupos del IEPPM:
muy bajo (0 a 19.9); bajo (20 a 39.9); regular (40 a 59.9); alto (60 a 79.9);
y, muy alto (80 a 100).

La construccion del IEPPM cumple con tres condiciones
fundamentales: a) la definicion del atributo que se desea medir; b) la
existencia de informacion confiable para poder realizar la medicion;
¥, ¢) la definicién de un objetivo claro por el cual se esta creando. La
satisfaccion de la primera condiciéon dara al indicador compuesto
un sustento conceptual, mientras que la segunda le otorgara validez
(Schuschny & Soto, 2009).

Este tipo de indices brindan beneficios vinculados con: el
apoyo de proceso de planificacion (definicién de objetivos y metas) y
de formulacién de politicas de mediano y largo plazo; la deteccién de
procesos o areas de la institucion en las que existen problemas de gestion;
realizar ajustes en los procesos internos y readecuar cursos de accién;
sienta las bases para una asignacion mas fundamentada de los recursos
publicos; fija mayores niveles de transparencia respecto del uso de los

2 Plan de Desarrollo Municipal o de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México;
Plan o Programa de Desarrollo Urbano u homélogo; Programa de Desarrollo Econémico u
homologo; Plan o Programa en Materia Ambiental uhomalogo; y Plan o Programa de Mejora
de Servicios Ptiblicos u homoélogo.
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recursos publicos; y mayor compromiso con los resultados por parte de
los directivos y los niveles medios de la direccién (Bonnefoy y Armijo,
2005).

Resultados: La evaluacion de las politicas
y programas publicos en los municipios de
Michoacan

Michoacan es uno de los 32 estados de México; se encuentra
subdividido politica y territorialmente en 113 municipios, cada uno de
los cuales tiene su respectivo gobierno municipal, excepto el municipio
de Cheran, que desde hace aproximadamente una década elige a sus
representantes bajo el régimen de usos y costumbres, sin la intervencion
de algun partido politico, de ahi que su forma de gobierno sea a través del
“Concejo Mayor de Gobierno Comunal”. Suexclusion de esta investigacion
obedece a que sus acciones implementadas no derivan en politicas o
programas publicos sino en politicas comunitarias (Ojeda, 2015). Por
tanto, la evaluacion no seria una de las etapas que se consideraria —por
lo menos, no de la forma en que se aborda tedricamente en este trabajo.

La incorporacién de la evaluacion de las politicas y programas
publicos en los municipios, si bien ha venido cobrando relevancia, aun
resulta insuficiente en la generaciéon de informacion para orientar de
mejor manera los esfuerzos y recursos (técnicos, financieros, materiales,
tecnologicos). Algunos datos reflejan el deficiente comportamiento en
este campo.

De los 112 gobiernos municipales analizados, 45 no incorporan
ningun indicador de gestiéon en sus programas municipales, lo cual
representa el 40 % de los municipios. En contraparte, algunos agregan una
cantidad considerable de indicadores de gestion, tales como: Apatzingan
(140), La Huacana (207), Tlalpujahua (218), Uruapan (220), Jacona (263)
y Taretan (455), este ultimo es el que mas indicadores de gestién suma.

Un patrén similar se encontré en cuanto a indicadores de
desempenio, ya que 43 gobiernos municipales no los incorporan en la
evaluacion en sus programas publicos. Algunos concentran una mayor
cantidad de indicadores de desempeiio, tales como: Apatzingan (114),
Quiroga (115), Lazaro Cérdenas (130), Uruapan (198), Jaconad (263)
y Taretan es el que mds indicadores de desempefio incorpora en sus
programas (455).
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Del total de gobiernos municipales, 12 no cuentan con ningin
panel o mecanismo de control y seguimiento de los planes y/o programas,
mientras que Madero y Tuxpan refieren que sus mecanismos de control
y seguimiento estan en proceso de integracién. Por otra parte, Aguililla,
Erongaricuaro, Hidalgo, Huetamo, Jungapeo y Tancitaro incluyen
mecanismos de control y seguimiento en todos sus planes y/o programas
municipales. Los gobiernos municipales de Huandacareo, Huaniqueo,
Morelia, Pardcuaro, Penjamillo, Quiroga, San Lucas, Tlalpujahua,
Tumbiscatio y Uruapan los incorporan en un 80 % en sus programas
municipales.

Adicionalmente, 59 gobiernos municipales no tienen ningun
esquema de evaluacion en la atencion de tramites, servicios y/o productos
al publico; ello representa poco més de la mitad de los municipios (52 %).
En contraparte, San Lucas y Tumbiscatio cuentan con dichos esquemas
en el 80 % de sus programas, y solo Aguililla, Erongaricuaro y Jungapeo
manifiestan tener un esquema de evaluacion en la atencion de tramites en
la totalidad de sus programas municipales.

De los 112 gobiernos municipales, 57 no tienen ningun sistema de
captacion de quejas, sugerencias y/o reconocimientos sobre los tramites,
servicios y/o productos; esto representa la mitad de los municipios
analizados. Jungapeo y San Lucas cuentan con algtn sistema de captacion
de quejas en el 80 % de sus programas. Asimismo, Erongaricuaro,
Hidalgo y Huetamo establecen sistemas de captacion de quejas en todos
sus programas.

Ademas, 64 municipios refieren no disponer de ningun sistema de
informacion ejecutivo para la planeacion y seguimiento de los programas
sociales, lo que representa mas de la mitad de los gobiernos municipales
(57 %); por el contrario, solo Erongaricuaro, Aguililla e Hidalgo tienen
sistemas de informacion ejecutivo para la planeacion y seguimiento de
todos los programas sociales municipales implementados.

Por otra parte, solo 28 gobiernos municipales contemplan
evaluaciones externas por lo menos en alguno de sus programas sociales.
Erongaricuaro encabeza este rubro, ya que considera evaluaciones
externas en todos sus programas, mientras que San Lucas en el 80 %
y Huaniqueo en el 60 %. Asimismo, 84 municipios no contemplan
este ejercicio; ello refleja la apatia o aversion de las administraciones
municipales por la permisién de que agentes externos valoren el
desempeiio de sus programas publicos.

Sucede lo mismo con la variable mecanismos para medir
la satisfaccion/percepcion de los usuarios, pues solo 30 gobiernos
municipales cuentan con estos por lo menos en alguno de sus programas.
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Entre los mas sobresalientes estdn: Erongaricuaro, que tiene elementos
de este tipo en todos sus programas operados; San Lucas, Tancitaro,
Uruapan, que disponen de mecanismos en el 80 % de sus programas
municipales.

Con el propésito de analizar la informacién antes mencionada, se
construy6 el IEPPM, que muestra los datos de manera agregada y sintética
¥, asi, la situacion que prevalece en cada uno de los gobiernos municipales
del estado de Michoacan en relacidon al nivel de evaluacion, entendida
como el conjunto de elementos evaluativos formalmente incorporados
en el quehacer gubernamental. Se trata de la presencia de instrumentos
técnicos para la implementacion de evaluaciones (figura 1).

Al respecto, se observa y corrobora que el gobierno municipal de
Erongaricuaro es el municipio mejor posicionado en términos relativos, ya
que observa un IEPPM de 75.3, le sigue San Lucas con un IEPPM de 60.0,
posteriormente Jungapeo cuyo IEPPM es de 52.5. En contraparte, existen
gobiernos municipales cuyo nivel de incorporacién de mecanismos de
evaluacion en sus programas es nulo, estos son: Brisefias, Indaparapeo,
Lagunillas, Nuevo Urecho, Numaran, Ocampo, Panindicuaro, Purépero,
Senguio, Tepalcatepec, Zacapu y Zamora.
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Figura 1. Ranking de IEPPM en Michoacan...
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Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI (2020).

Del total de gobiernos municipales analizados, 78 tienen un
IEPPM muy bajo, lo cual representa el 70 %. En estos existe evidencia
de la raquitica o nula evaluacién a programas o politicas municipales.
23 gobiernos municipales observan un IEPPM bajo, es decir el 23 %; en
estos hay presencia de elementos de evaluacién a programas o politicas
municipales, sin embargo, atin resultan muy incompletos. Asimismo, solo
6 municipios de Michoacan tienen IEPPM regular; en estos gobiernos
municipales se incorpora una cantidad considerable de mecanismos
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e indicadores para la evaluacion de politicas y programas de caracter
municipal, pero aun resultan insuficientes. Solo 2 de ellos muestran un
IEPPM alto, son aquellos que cuentan con indicadores, mecanismos y
sistemas definidos, y algunos otros en proceso. Cabe sefialar que ninguno
gobierno municipal registro el parametro més alto definido en la presente
investigacion, muy alto; esto indica que ningtin municipio de Michoacan
incorpora indicadores, mecanismos y sistemas para la evaluacion en
todos o practicamente todos sus politicas y programas municipales (tabla
2).

Tabla 2. IEPPM en Michoacan.

Grado/nivel del

[EPPM Muy bajo | Bajo Regular | Alto Muy alto

Rango del IEPPM 0-19.9 20-39.9 40-59.9 60-79.9 80-100

Nuamero de
_— 78 26 6 2 0
Municipios = 112

Porcentaje de

municipios que se
pios q 70% 23% 5% 2% 0%
encuentran en el

rango

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI (2020).

En promedio, el IEPPM para los municipios del estado de
Michoacén es de 15.3; ello sittia a los gobiernos municipales en un grado
muy bajo en el nivel de evaluacién, Gnicamente representa una parte
del ejercicio de la evaluacién. La otra parte se refiere a su efectividad
o incidencia en la mejora de las politicas y programas publicos. La
correlacién entre nivel de evaluacién y su efectividad es entonces una
asignatura pendiente para futuros estudios.

En términos relativos, existen municipios con una alta capacidad
institucional y operativa, como: Morelia (capital del estado), Patzcuaro,
La Piedad y Zamora; pese a esto, se clasifican en un IEPPM muy bajo.
Esto podria responder a factores causales derivados del poco interés de
las autoridades municipales para la incorporacion del ejercicio evaluativo
en sus procesos o actividades gubernamentales. Un caso contrario lo
presentan municipios como Erongaricuaro y San Lucas.
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Discusion de resultados

Las variables y dimensiones seleccionadas muestran consistencia,
por las mediciones en cada una de estas. Se trata de elementos definidos
por el INEGI, cuyo procesamiento permite estimar el nivel de evaluaciéon
de politicas y programas publicos en los gobiernos municipales. Se
lograron establecer ocho variables: gestiéon; desempefio; control y
seguimiento; evaluacion a la calidad de tramites; sistema de captacion de
quejas; planeacion y seguimiento; evaluaciones externas; y satisfaccion/
percepcion de los usuarios. Para la estimacion se generan nimeros indice
con el propdsito de condensar el cimulo de datos en un solo indicador
que muestre el escenario prevaleciente en cada municipio, en este caso
del estado de Michoacan.

Laevaluacion delas politicas y programas putiblicos en los gobiernos
municipales ha sido objeto de diversos estudios académicos en México,
a partir de la valoracion del desempeiio de los gobiernos municipales,
donde se la identificado una serie de limitaciones relacionadas con
la deficiencia en la calidad en la prestacion de los servicios publicos
municipales, acciones publicas desarticuladas, desorganizadas y
eventuales (Torres, 2008; Garcia, 2017). Ademas, presentan fallas en la
transparencia y rendicién de cuentas, elementos centrales en la labor
gubernamental (Rosas & Garcia, 2014).

Los resultados de la presente investigacién muestran las falencias
que prevalecen en este rubro. El 70 % de los gobiernos municipales
de Michoacan observan un IEPPM muy bajo, mientras que el 23% se
encuentra en el rango del IEPPM bajo, el 5 % tiene un IEPPM regular,
unicamente el 2 % se clasifica en un IEPPM alto y ningtin gobierno
municipal manifesté contar un IEPPM muy alto, parametro mas alto
definido en esta investigacion.

Bajo estas consideraciones, fue posible contestar la interrogante
planteada en el inicio del documento: ;cudl es el nivel de evaluacién
en las politicas y programas publicos en los gobiernos municipales del
estado de Michoacéan, México? En promedio, el IEPPM en Michoacén es
de 15.3, lo cual refleja un grado muy bajo en el nivel de evaluacién en las
politicas y programas. Con ello, se confirma las deficiencias, carencias y
rezagos que aun persisten en términos institucionales y estructurales en
los gobiernos municipales, en este caso del estado de Michoacan.

Los elementos causales de las diferencias observadas en los
municipios podrian encontrarse en la discrepancia que persiste en
términos de fragilidad institucional, estructural y funcional en los
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gobiernos municipales (Cejudo & Rios, 2009; Arellano et al., 2011;
Pineda, 2014; Diaz, 2015; Quifiones, 2017). En este sentido, uno de
los ambitos mds desatendidos se relaciona con los instrumentos o
mecanismos de monitoreo, seguimiento y evaluacién a las politicas y
programas publicos municipales.

La precariedad en las capacidades evaluativas municipales propicia
el uso inadecuado de los recursos publicos, toma de decisiones en el vacio,
orientacion deficiente del gasto publico, limitan de manera importante la
transparencia y rendicion de cuentas. Por ejemplo, este tltimo elemento
demanda la existencia de capacidades institucionales efectivas. La
capacidad de evaluar sistematica y objetivamente la accién publica es
una de ellas, para favorecer y fortalecer la rendiciéon de cuentas (Gris,
2011), especialmente en el ambito municipal, que enfrenta obstaculos,
tales como: marco juridico ambiguo, falta de capacidad administrativa y
responsabilidad politica limitada (Ugalde, 2011).

En este sentido, debe reconocerse que el ejercicio de la evaluacion
no es solo técnico, sino que tiene un componente politico, vinculado con
la interferencia de los actores involucrados, quienes pueden afectar tanto
su proceso como los resultados obtenidos. Se identifican al menos cinco
dimensiones en las que este componente politico puede tener injerencia:
proposito, recursos, proceso, productos y resultados (Gris, 2020). No se
puede prescindir enteramente de la arena politica ni de las interacciones
entre los actores que se mueven alrededor de ellas. Mas alla de negar el
valor de la generacién de la evidencia, implica tener en consideracién
el como la informacion rigurosa puede hacer parte de la retdrica de los
actores y sus dindmicas (Navarro et al., 2018).

En algunos casos, implementar un sistema de evaluacion en
el dmbito municipal demanda el fortalecimiento de las capacidades
institucionales y, acto seguido, establecer procesos de mejora en la
efectividad de los programas publicos. El uso de la informacién y el
conocimiento derivado de este proceso involucran al gobierno en
términos de rendicidon de cuentas y de su utilizacién para mejorar, pero
también a actores especializados y ciudadanos dedicados a analizar,
estudiar e incidir sobre la efectividad gubernamental (Ballesca, 2015).

Por otra parte, esta investigacion consideré 112 municipios de
113 posibles del estado de Michoacdn (una sola entidad federativa). Los
resultados obtenidos pueden o no coincidir con estudios en municipios
de otros estados del pais. No obstante, el presente estudio aborda una
aproximacion del escenario en la incorporacién de mecanismos,
instrumentos, herramientas y sistemas de evaluacién como parte
sustancial en el ciclo de las politicas publicas. La metodologia podria
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emplearse en otras entidades del pais, atendiendo a las caracteristicas de
cada una de estas.

Se reconoce en el IEPPM su posible potencial de prediccion,
en cuanto podria ayudar a identificar de manera aproximativa otros
elementos presentes o ausentes derivados del ejercicio de la evaluacion
en los gobiernos municipales. Por ejemplo, aquellos municipios que
manifiesten un alto IEPPM son susceptibles de presentar también
buenos niveles de rendicion de cuentas. Sin embargo, el abordaje escapa
al objetivo del presente trabajo, por lo que su desarrollo puede servir a
futuras investigaciones.

Cabe seialar algunas limitantes del presente estudio: la
disponibilidad de informacién, ya que como se apunt6 anteriormente,
se plantea identificar la incorporacién de elementos evaluativos y no
asi su calidad y/o desempefio. Esto redundé en la generalizacion en los
indicadores, puesto que la fuente de informacién que se usé no desglosa
las caracteristicas de los mismos; por ejemplo, se habla de numero de
indicadores de desempefio, pero no es posible conocer cuales son y qué
caracteristicas tienen, lo cual abonaria para conocer de mejor manera la
situacién en el gobierno municipal.

En consecuencia, la relacién entre nivel de evaluacién y su
efectividad es una asignatura pendiente para futuras investigaciones. No
obstante, se reconoce en el presente estudio su aporte a identificar el primer
elemento, es decir el nivel de evaluacién. En ese marco de referencia se
analizan e interpretan los resultados obtenidos. Es conveniente su abordaje
en futuras investigaciones que analicen justamente la correlacién entre
el nivel de evaluacién y su efectividad: incorporar un mayor nimero
de elementos evaluativos se traduce también en evaluaciones que dan
lugar a mejoras en la implementacion de los programas publicos, lo cual
favoreceria a la poblacion receptora.

Otra limitante, relacionada con la anterior, es el nimero de
variables e indicadores, porque a nivel municipal es complicado
encontrar informaciéon de una mayor cantidad de indicadores,
tales como: instancias municipales de evaluacién, mecanismos
de retroalimentacion, eficiencia presupuestaria, mecanismos de
incorporacion de la ciudadania en el proceso evaluativo, en aras
de robustecer la investigacion. Asimismo, el presente estudio se
circunscribe solamente en un estado de la Republica mexicana, lo cual
no permite generalizar los resultados para todos los municipios del pais.
Ante ello, se abren areas de oportunidad para futuros estudios.
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Conclusiones

La evaluacion de politicas y programas consiste en la valoracion
sistematica de los cursos de accién diseniados e implementados por los
distintos érdenes de gobierno. Su finalidad es atender problemas publicos,
bajo un marco institucional que ofrece certidumbre para su ejecucion.
Asimismo, la evaluacién permite promover valores y mecanismos
democraticos como la transparencia y rendicién de cuentas, y constituye
una herramienta que permite a los gobiernos realizar de manera mas
efectiva su gestion orientada hacia los resultados y, al mismo tiempo,
legitimar sus acciones.

En México, la practica de la evaluacion se ha fortalecido en las
ultimas dos décadas en el ambito federal, con la creacién del CONEVAL,
entre otros elementos; de la misma manera, en algunos estados de la
Republica se han establecido instancias orientadas a evaluar las politicas
y programas gubernamentales. Sin embargo, a nivel municipal ain
persisten serias insuficiencias y deficiencias.

Se constatd la existencia de una disparidad en cuanto a la
incorporacioén de mecanismos de evaluacién de politicas y programas en
las administraciones publicas municipales de Michoacén, ya que si bien
existen municipios que cuentan con un IEPPM alto, como Erongaricuaro
y San Lucas, en contraparte otros municipios observan un IEPPM
muy bajo, a tal grado de no tener ningun elemento de evaluacién a sus
programas municipales; estos son: Brisefias, Indaparapeo, Lagunillas,
Nuevo Urecho, Numaran, Ocampo, Panindicuaro, Purépero, Senguio,
Tepalcatepec, Zacapu y Zamora.

En este sentido, la evaluaciéon de politicas y programas en los
gobiernos municipales se convierte hoy en dia en una herramienta
necesaria, maxime por las limitaciones que persisten a nivel local
(Arellano et al., 2011). Esto demanda a las administraciones municipales
hacer cambios en los sistemas normativos locales, lo que significa
generar elementos legales para la practica de la evaluacién y que esta
trascienda -al igual que los programas- los periodos gubernamentales,
comuinmente de corto plazo (Tapia, 2013; Pineda, 2014). Asimismo,
modificar las rutinas en la cotidianidad de los gobiernos municipales
implica innovar y aprender de practicas exitosas en la administracion
municipal’, particularmente en materia evaluativa’; mayor apertura de

3 El Centro de Investigacién y Docencia Econémica, con apoyo de otras instancias, publica
anualmente desde hace dos décadas una obra denominada “Premio. Gobierno y Gestién
Local’, cuyo contenido describe précticas exitosas en los gobiernos municipales.

4 A partir del 2013 el CONEVAL emite la convocatoria “Buenas practicas de monitoreo y
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los responsables al frente y evitar que las oficinas de evaluaciones y los
operadores del programa estén mas interesados en que las evaluaciones
arrojen datos positivos sobre el desempefio del programa, que en obtener
lecciones utiles para su mejora (Cejudo, 2011).

Es preciso construir alianzas de colaboracién y apoyo con el
gobierno estatal y federal en términos de capacitacion para la produccion
de manuales, instrumentos, indicadores, etc.; todo ello supone incluir
en la agenda municipal los procesos de evaluacion, con el propdsito de
obtener insumos fidedignos para tomar mejores decisiones y coadyuvar
a orientar o reorientar los recursos (econémicos, financieros, humanos,
materiales, etc.) de manera efectiva.

El presente estudio constituye un aporte significativo al acervo
municipal, para las personas al frente de los gobiernos municipales, para
los estudiosos municipalistas y para la sociedad en general. Coloca en el
centro del debate al municipio, que histéricamente en muchos casos ha
sido relegado en los procesos federalistas. Sitiia en la discusion las politicas
publicas municipales en aras de contribuir a mejorar su planeacién,
monitoreo, seguimiento, diseflo, implementacion y evaluacién.

evaluacion en las entidades federativas y municipios” para reconocer los avances en esta
materia.
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