Anexo A

MARCO NORMATIVO DE
LA PLANEACION MUNICIPAL™

n México, la planeaciéon del desarrollo se realiza en tres niveles distintos que
corresponden con los niveles de gobierno existentes. Asi, tenemos que existe planeacion

Ea nivel federal, estatal y municipal. Las directrices de la planeacion del desarrollo en
todos los niveles se ajustan a lo marcado por la rectoria del Estado.

LA PLANEACION NACIONAL DEL DESARROLLO

Nuestro pais cuenta con un sistema de planeacion que fue creado durante la gestién del
Presidente Miguel de la Madrid Hurtado, y se llama Sistema Nacional de Planeacion
Democréatica 6 SNPD por sus siglas. El SNPD busca el desarrollo integral y sustentable del
pais, contemplando la articulacion de programas para dar congruencia al Plan Nacional de
Desarrollo con los Planes Estatales y Municipales de Desarrollo y aprovechar eficientemente la
inteligencia de los tres érdenes de gobierno.

Definicion.

La definicién de planeacion nacional del desarrollo se proporciona en el articulo tercero de la
Ley de Planeacion:

Articulo 3.- Para los efectos de esta ley se entiende por planeaciéon nacional del desarrollo la
ordenacion racional y sistematica de acciones que, con base en el ejercicio de las atribuciones
del Ejecutivo Federal en materia de regulacién y promocion de la actividad econémica, social,
politica, cultural, de proteccién al ambiente y aprovechamiento racional de los recursos
naturales, tiene como proposito la transformacion de la realidad del pais, de conformidad con
las normas, principios y objetivos que la propia constitucion y la ley establecen.

Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas estrategias y prioridades; se asignaran
recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucidn, se coordinaran acciones y se evaluaran
resultados.

'8 Este anexo es un resumen ad hoc de la excelente obra de Chapoy, 2003.
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Bases juridicas de la planeacién nacional.

La organizacion del SNPD tiene su fundamento juridico en la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en la Ley de Planeacién y en la Ley Organica de la Administracion
Pudblica Federal.

El Sistema Nacional de Planeacién Democratica.

El SNPD es un conjunto articulado de relaciones funcionales, creado entre las dependencias y
entidades del sector publico federal, y entre éstas y las organizaciones de los diversos grupos
sociales y las autoridades estatales y municipales, con el fin de actuar de comun acuerdo. Este
sistema comprende mecanismos permanentes de participacion a través de los cuales, los
grupos organizados de la sociedad y la poblacion en general toman parte activa en la
planeacion nacional del desarrollo, al hacer propuestas, plantear demandas y formalizar
acuerdos. Esta estructura gubernamental ordena la actividad, tanto de las areas que llevan a
cabo las actividades de planeacion, programacion, presupuestacion, informacién, control y
evaluacion, como la de las dependencias que realizan lo planeado, y proporcionan elementos
para controlar y evaluar todo el proceso, desde su preparaciéon hasta su ejecucién. El objetivo
fundamental es dirigir las acciones que se realizan en el sistema econdémico y social, con la
finalidad de que coadyuven al cumplimiento de la estrategia del Plan Nacional de Desarrollo*®.

Estructura Institucional del Sistema de Planeacién Democratica.

El SNPD esta integrado por las dependencias y entidades de la administracién publica federal,
por los organismos de coordinaciéon entre la federacion, los estados y los municipios y por la
representacion de los grupos sociales que actian a través de unidades de planeacion,
gabinetes especiales, comisiones intersectoriales, y foros de participacién social.

Niveles de Operacion.
El SNPD actla en tres ambitos: global, sectorial e institucional.

a) Nivel global. La secretaria de hacienda tiene la responsabilidad de proyectar y
coordinar las actividades mas generales de la planeacion nacional. A la secretaria de
Desarrollo Social, con la participacion de los gobiernos estatales y municipales, le
corresponde proyectar y coordinar la planeacién regional. A la secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo le compete coordinar y organizar el sistema de
control y evaluacion gubernamental.

b) Nivel sectorial. A las distintas entidades de la administracién publica federal que se
encargan de los aspectos especificos de la economia y la sociedad les corresponde la
operacion en el nivel sectorial. Dentro de cada dependencia la responsabilidad recae en
el titular, apoyado por la unidad de planeaciéon y una estructura administrativa y
ejecutiva. Cada secretaria esta obligada a ayudar en la formulacién del Plan Nacional de
Desarrollo, a elaborar programas a mediano plazo y programas operativos anuales, a
establecer el marco de referencia para la planeacién del nivel institucional, y a asegurar
la congruencia de sus programas con el Plan Nacional de Desarrollo y con los
programas a mediano plazo.

9 El sistema Nacional de Planeacién Democratica: Principios y Organizacion. Secretaria de Programacion y
Presupuesto, 1982. México.
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Ademads, como coordinadora de sector, cada secretaria debe ordenar las actividades de
planeacion de las entidades paraestatales ubicadas en su esfera reaccién, comprobar
periédicamente que cumplan con lo establecido en sus programas vy verificar el estado
gue guardan éstos en relacion con sus presupuestos.

c) Nivel institucional. A las entidades paraestatales?®® que se integran a la planeacion
global a través de los programas sectoriales, les compete participar en la elaboracién de
dichos programas, preparar cuando asi lo determina el Ejecutivo Federal sus propios
programas institucionales, elaborar los programas anuales para la ejecucion de unos y
otros, asi como sus presupuestos, y atender, a través de la dependencia coordinadora
de sector, las propuestas de los gobiernos estatales en relacion con la cobertura
territorial de su gestion.

Principios de la planeacién.

La planeacion gubernamental en México, cualquiera que sea el campo en que se la aplique, se
inspira en ciertos conceptos fundamentales considerados de validez general?'.

a) El principio de racionalidad se basa en la idea de seleccionar alternativas de accion en
forma inteligente.

b) El principio de la prevision indica que los programas y planes tienen por objeto guiar la
conducta hacia delante.

c) El principio de universalidad nos dice que la planeacién debe abarcar todas las fases
o etapas del proceso econdmico, social y administrativo y prever las consecuencias que
producira su aplicacion.

d) Como consecuencia del principio de la unidad, se desprende la necesidad de que los
planes programas y proyectos estén coordinados entre si, con el objeto de formar un
todo organico y compatible.

e) El principio de continuidad se refiere a que la planeacién es un proceso permanente
porque asi lo es la necesidad de obtener el maximo rendimiento de recursos siempre
escasos, lo que cambia es la forma de obtenerlos y el destino que se les da.

f) El principio de inherencia indica que la planeacion es necesaria en cualquier
organizacién humana; es inherente a la administracion.

Los principios anteriores deben acatarse en el desenvolvimiento de todas las etapas del
proceso de planificacién.

Fases de la planeacion.

El Sistema Nacional de Planeacion Democrética para su organizacién y aplicacion, distingue
cuatro etapas: Formulacion, Ejecucién, Control y Evaluacion, para asegurar la congruencia
entre las actividades cotidianas y los objetivos previstos en el plan y en los programas a
mediano y corto plazo, y para evitar desviaciones en la realizacion de lo proyectado.

20 Organismos descentralizados, empresas de participacion estatal, instituciones de crédito, instituciones de seguros y
fianzas, y fondos y fideicomisos relacionados con las distintas actividades productivas o de servicio que la
administracidn puablica lleva a cabo.
2! Planificacién y presupuestacién por programas, 122 edicién. Martner, Gonzalo. Siglo XXI Editores. México,
1981. Planeacién, Programacidon, Presupuestacion. Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz. Universidad Nacional
auténoma de México. México, 2003.
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El Plan Nacional de Desarrollo.

A nivel federal es el Unico al que se le reconoce la categoria de plan. ElI Plan Nacional de
desarrollo es el patrdon rector de las acciones que el gobierno federal emprende en el periodo de
gestién del presidente que lo elabora. En él se delinean las politicas social, econémica, interior y
exterior, que establecen el marco para lograr el proyecto de pais que persigue el presidente en
turno. En él se establece una clara y razonable relacién entre las necesidades de desarrollo
econdmico y social y su escala de prelaciones, por una parte, y los recursos disponibles, por la
otra. Asimismo, se determinan las distintas formas en que han de emplearse dichos medios
para satisfacer esas carencias, considerando todas las inversiones que requiere el desarrollo
del pais para el periodo al que el plan se refiere, definiendo sus propdésitos y la estrategia
general que habra de seguirse para cumplirlo.

El plan comprende tanto el analisis de los objetivos nacionales y la fijacion de metas para toda
la economia del pais, como la seleccién de las acciones perentorias para conducir su desarrollo
integral, asi como la determinacion de los medios que han de emplearse para lograrlo, mismos
que con mayor detalle se expresan posteriormente en programas a mediano plazo disefiados
para cubrir las necesidades econémicas y sociales de la poblacion. En dicho documento, que
orienta las acciones de la planeacién, sectorial e institucional, asi como las que efectian los
estados y los municipios, se designa a los responsables de su ejecucion.

Los programas sectoriales, institucionales y regionales, elaborados para las distintas areas
econOmicas y sociales, son los mecanismos operativos para lograr el cumplimiento de los
objetivos y metas planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo; en ellos se sefalan los
procesos, programas y proyectos que han de realizarse.

LA PLANEACION ESTATAL DEL DESARROLLO
Definicion.

No existe una definicion general y homogénea de planeacidn estatal del desarrollo. Al revisar
las leyes de planeacion estatal se puede constatar que algunas leyes incluyen una definicion y
otras no. En buen nimero de las leyes que no incluyen una definicion puntual, la esencia puede
intuirse partiendo de distintas aseveraciones enunciadas en varios de sus articulos iniciales.

Una definicién representativa de planeacién estatal, es la que proporciona la Ley de Planeacion
del Estado de Baja California Sur, en su articulo tercero:

Articulo 3.- Por planeacion estatal del desarrollo se entiende la ordenaciéon racional y
sistematica de las acciones que la sociedad de las distintas jurisdicciones estatales realiza para
transformar la realidad de su entidad, con apego a las leyes locales y en coordinacién con la
planeacion nacional. Mediante ella se fijan objetivos, metas estrategias y prioridades; se
asignan recursos, se determinan responsabilidades, se fijan tiempos de ejecucion, y se evallan
los resultados de la ejecucion del plan de desarrollo y de los programas de él emanados.

Bases Juridicas de la Planeacion Estatal.

La planeacion estatal del desarrollo tiene bases juridicas, tanto en el nivel federal como local.
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a) Bases juridicas a nivel federal.

El desarrollo de la planeacion en los estados de la republica es influido por normas contenidas
en varios textos juridicos del nivel federal: La constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, la
Ley de Planeacion. La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, EI Plan Nacional de
Desarrollo, la Ley de Coordinacién Fiscal, la Ley de Ingresos de la federacion, el Decreto de
Presupuesto de Egresos y el Acuerdo del Poder Ejecutivo federal acerca de los criterios y
férmulas para la distribucién entre los estados y municipios de los recursos de los fondos de
aportaciones federales.

b) Bases juridicas a nivel estatal.

Los principios conforme a los cuales se planea el desarrollo en las entidades federativas, estan
establecidos en sus respectivas Constituciones, en sus leyes organicas de la administracion
publica, y en sus leyes de planeacion.

El Sistema Estatal de Planeacion.

El Sistema Estatal de Planeacién esta integrado por el Plan Estatal de Desarrollo y los
programas que de él derivan; por los programas de las representaciones del gobierno federal en
el estado; por los mecanismos de coordinacion entre la Federacidn, el estado y sus municipios;
y por los convenios de concertacion entre los sectores publico, social y privado. También por los
planes municipales de desarrollo y los programas de ellos emanados?, los cuales se analizaran
mas adelante.

Base Estructural de los Sistemas Estatales de Planeacion.

El fundamento de la organizacion de cada sistema estatal de planeacién lo constituye el Comité
Estatal de Planeacion para el Desarrollo (COPLADE). A este organismo le corresponde, entre
otras, las funciones de coordinar el desarrollo integral, de evaluar el cumplimiento de los
Convenios de Desarrollo Social, y de coadyuvar a la consolidacién del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica. El vinculo entre las necesidades estatales de recursos y la
programacion anual del gobierno federal son los programas regionales, y el instrumento que
hace compatibles en el nivel local los esfuerzos de planeacién de los tres érdenes de gobierno
es el COPLADE.

Los COPLADE, que en coordinacion con la federacion ordenan el desarrollo social en los
estados, son organismos publicos descentralizados de la administracion publica estatal, que
cuentan con personalidad juridica asi como patrimonio y régimen juridico propios. En ellos el
gobernador del estado funge como presidente, el titular de la dependencia a cargo de la
planeacion como secretario general, y como secretario técnico su homdlogo de la delegacion
regional de la Secretaria de Desarrollo Social; también forman parte de ellos otros titulares de
las dependencias del ejecutivo estatal, los presidentes municipales que hayan sido invitados por
el gobernador, representantes de la sociedad, asi como de instituciones de educacién superior,
y legisladores tanto federales como locales.

%2 Planeaci6n, Programacion, Presupuestacion. Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz. Universidad Nacional auténoma
de México. México, 2003.
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Los comités operan mediante una asamblea plenaria, una comisibn o consejo permanente,
subcomités sectoriales, subregionales y especiales, asi como grupos de trabajo.

De acuerdo con las normas y lineamientos de la Secretaria de Hacienda, los COPLADE
integran el Anteproyecto de Egresos de la Federacién al ambito de su jurisdiccion; ajustan y
negocian los montos, localizacién y calendarizacion de las inversiones federales en la entidad
respectiva, y establecen la contribucién de esta Ultima a la consecucion de las metas prioritarias
de los programas respectivos, en funcion de las cuales el estado organiza sus propias
prioridades y metas de resultado.

Instrumentos Juridicos de la Planeacién Estatal.

Para llevar a la practica las acciones previstas en la planeacion estatal, los ejecutivos locales
cuentan con el Plan Estatal de desarrollo, los programas de él derivados, las leyes estatales de
coordinacion, los convenios de coordinacién, los convenios de concertacion, las medidas de
induc%iaén, las leyes de ingresos, los presupuestos de egresos y los convenios de desarrollo
social“”.

LA PLANEACION MUNICIPAL DEL DESARROLLO

En materia de planeacién para el desarrollo la posicién del municipio es muy importante, ya que
su area geografica constituye la jurisdiccion en la que materialmente se hace realidad lo
planeado y programado en los tres niveles de gobierno, pues alli se construyen las obras y se
prestan los servicios previstos en los planes y programas del gobierno federal, del gobierno
estatal, y de su propio gobierno, y por los mismo es donde ha de verificarse que lo alli ejecutado
se ajusta en volumen, extension y calidad a lo previsto en los respectivos presupuestos.

El Sistema Municipal de Planeacién Democrética.

En el ambito municipal, la integracion de la planeacion estatal y federal dentro de los programas
locales, corresponde a los Comités de Planeacion para el Desarrollo Municipal
(COPLADEMUN), o6rganos auxiliares del municipio que el presidente municipal tiene la
obligacion de convocar al inicio de cada periodo de gobierno, y cuyo reglamento interior y
recursos deben ser aprobados por el cabildo. Dichos organismos son los encargados de
transmitir, tanto a las autoridades del estado como a las federales, las necesidades locales, y
funcionan como 6rganos colegiados integrados por el gobierno municipal, las dependencias y
entidades de la administracion estatal, y representantes de los sectores social y privado.

Al formular el Plan Municipal de Desarrollo y los diversos programas que en él tienen origen,
sectoriales, regionales, intermunicipales, institucionales, microrregionales y especiales; cada
COPLADEMUN, actuando dentro del marco del Sistema Municipal de Planeacion Democratica,
lleva a cabo el proceso de planeacién considerando las actividades a largo, mediano y corto
plazo. Los programas respectivos deben contener los objetivos primordiales del desarrollo
municipal, la compatibilizacion del programa operativo anual con el plan de desarrollo, las
estrategias y medidas que se pretende seguir para alcanzar el cumplimiento de las metas
programadas, los responsables de su ejecucion, y las posibles fuentes para su financiamiento.

2% Para una revision més profunda de estos conceptos véase Planeacién, Programacion, Presupuestacion. Chapoy
Bonifaz, Dolores Beatriz. Universidad Nacional auténoma de México. México, 2003.
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Para que la planeacion del desarrollo resulte eficaz, debe reconocer la pluralidad étnica,
linglistica, cultural y politica existente en cada municipio, fomentar la participacion de todos los
integrantes de la comunidad en la toma de decisiones y en la ejecucion del plan de desarrollo, e
incorporar esta heterogeneidad en los programas para promover un desarrollo integral de
acuerdo con los principios convenidos en el plan de gobierno. Asi entendido, el Plan Municipal
de Desarrollo emanado de la realidad municipal, puede dar inicio a un proceso ideolégico que
genere un consenso que legitime la actividad del ayuntamiento, y dé respuesta a las
necesidades de la poblacion?.

Esto implica el diagndstico sobre los aspectos geograficos y demograficos del municipio; el
estudio socio-econémico por sectores, considerando las condiciones imperantes en el
momento, y previendo las que sea posible conjeturar; la especificacion de las estrategias y
principales lineas de accion que van a seguirse —tomando en cuenta que el periodo de gobierno
es de tres afios-; y las propuestas de inversion publica coordinada de los tres niveles de
gobierno. A partir de este analisis de las caracteristicas de cada municipio y del conocimiento
de sus problemas particulares, es como se pueden ponerse en practica medidas publicas
eficientes, integrando programas especificos para cada sector que respondan mejor a las
demandas de la comunidad.

Conciliando los distintos puntos de vista de la poblacion, y a través de propuestas claras,
viables y precisas, para que la poblacién sepa hacia dénde la encausa el gobierno y con qué
fines, en el plan de desarrollo municipal deben definirse los compromisos de las autoridades y
las prioridades y objetivos decididos en respuesta a las demandas de los habitantes de la
circunscripcion, con el fin de elevar su calidad de vida mejorando las condiciones econémicas,
la prestacién de servicios publicos, la salubridad del entorno preservando el medio ambiente, y
garantizando la seguridad publica.

Bases Juridicas de la Planeacion Municipal del Desarrollo.

Sea que la normatividad de la planeacién municipal se encuentre integrada en la ley de
planeacion estatal, o cuente el municipio con regulacion juridica propia en esta materia, la
planeacién municipal para el crecimiento es el proceso mediante el cual, delimitando
responsabilidades, mecanismos, instrumentos y procedimientos en materia de planeacion, se
fija la base, la organizacién y el funcionamiento del Sistema Municipal de Planeacién
Democrética, de acuerdo con lo establecido en la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la del estado del que el municipio es parte integrante, la ley de planeacion federal,
la ley de planeacién estatal, la normatividad municipal en materia de planeacion, y la ley
organica municipal.

El objetivo de la planeacion municipal para el desarrollo es prever las acciones y recursos
necesarios para el desenvolvimiento integral del municipio, programar de acuerdo con un orden
de prelacion las acciones del gobierno municipal —coordinadas en su caso con las del estado
para determinar la inversién regional o sectorial-, y promover la participacion democratica de la
sociedad de manera organizada®.

% politicas de desarrollo municipal en el Estado de Querétaro. Ortiz Arana, Fernando, en Vega Hernandez, Rodolfo
A.y Rodriguez Obreg6n, José A. (coords.). Municipio. Instituto de Administracion publica del Estado de Querétaro
A.C. Querétaro. México, 1997.

% Planeacion, Programacion, Presupuestacion. Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz. Universidad Nacional auténoma
de México. México, 2003.
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Base Estructural del Sistema Municipal de Planeacién Democrética.

Encabezados por los respectivos presidentes municipales, en el nivel de las subdivisiones
politicas de los estados, son los COPLADEMUN, los que como instancia propositiva y
ordenadora impulsan el desenvolvimiento integral de los municipios, fungiendo adicionalmente
como orientadores en los planes intermunicipales y regionales. Son también los que establecen
los vinculos de comunicacion y coordinacién entre los sectores publico, privado y social, con el
propésito de que sus representantes participen en la elaboracién, control y evaluacion del Plan
Municipal del Desarrollo, y en la de los programas que en él tienen origen.

Formulacién del Plan Municipal de Desarrollo.

Conforme a lo dispuesto en las leyes estatales de planeacion y en la normatividad respectiva en
el nivel municipal, corresponde a los ayuntamientos conducir la planeacién del desarrollo
municipal. Por consiguiente, por conducto del COPLADEMUN, cada ayuntamiento tiene a su
cargo elaborar el diagndstico integral de la situacién real del municipio, que debe incluir tanto la
deteccidn de las carencias que han de resolverse mediante la actividad conjunta de la sociedad
y del gobierno, como la enumeracion jerarquizada de dichos problemas, y las prospectivas de
solucion deseables y factibles.

La administracion municipal en coordinacion con el respectivo COPLADEMUN, elabora el Plan
Municipal de Desarrollo, tomando en cuenta las propuestas de las entidades y dependencias
municipales, estatales y federales, asi como los planteamientos formulados por los grupos
interesados. Dentro de un plazo que varia de cuatro a seis meses (dependiendo del municipio
gue se trate) contados a partir de la inauguracion del ayuntamiento que lo elabora, dicho
documento —en el que deben constar las carencias de la jurisdiccion, asi como las areas
susceptibles de ser desarrolladas, y las estrategias y medidas para solucionar aquéllas y para
aprovechar éstas-, debe estar aprobado y publicado en el periédico oficial del estado del que el
municipio forma parte, sin que su vigencia pueda exceder del periodo que dicho ayuntamiento
le corresponda.

Ejecucién del Plan Municipal de Desarrollo.

Una vez aprobados el plan y los programas, su cumplimiento es obligatorio para las
dependencias de la administracién publica municipal; con las autoridades estatales y federales
su ejecucion debe convenirse; y concertar su cumplimiento respecto al sector social y los
articulares.

a) Cumplimiento obligatorio.

En el dmbito de sus respectivas competencias, las dependencias de la administracion
publica municipal deben planear y conducir sus actividades con sujecién a los objetivos y
metas primordiales de la planeacién del desarrollo. Por lo tanto en los proyectos de
iniciativas de leyes, y en los de los reglamentos, decretos y acuerdos que prepare el
ayuntamiento, deben sefialarse las relaciones que existen entre los proyectos de que se
trata, y el plan y los programas que de él emanan.

124



En cumplimiento de esta disposicion, al enviar a los respectivos congresos estatales sus
iniciativas de leyes de hacienda e ingresos, deben informarles el contenido general de ellas
y su relacién con el programa operativo anual elaborado para la ejecucion del Plan
Municipal de desarrollo.

b) Cumplimiento coordinado.

Dado que en el nivel municipal se ejecutan no solo el plan de desarrollo municipal y los
programas que en él se originan, sino las acciones previstas en programas federales y
estatales preparados especificamente para remediar las carencias de los municipios, las
autoridades locales tienen que actuar en coordinacion con las dependencias y entidades
de la administracion publica federal y estatal, y son los ayuntamientos los que estan a
cargo de promover la celebracién de esos acuerdos.

Para ajustar los recursos estatales y federales a las necesidades municipales, se precisa
de una coordinacién interinstitucional que haga compatibles las politicas publicas de la
Federacion y de los estados con las exigencias basicas de las subdivisiones politicas de
éstos, con el fin de impulsar el desarrollo regional y fortalecer a las entidades federadas
mejorando sus condiciones econdémicas, es imprescindible que los respectivos
ayuntamientos promuevan el desarrollo municipal por medio de planes en los que
atendiendo las demandas de sus comunidades, se prevean acciones basadas, tanto en los
recursos propios como en los apoyos estatales y federales.

Dichos pactos implican una concentracion de esfuerzos y de recursos financieros, por lo
tanto, al preparar el presupuesto municipal deben considerarse, tanto las acciones
coordinadas, como las obras y servicios de competencia municipal incluidas en los
respectivos planes estatales de desarrollo o en el Plan Nacional de desarrollo, sea que su
realizacién vaya a ser totalmente costeada por los gobiernos estatales o el federal, o que
éstos soblo apoyen parcialmente su financiamiento.

¢) Cumplimiento concertado.

Con el fin de conjuntar esfuerzos para procurar el progreso de los municipios, debe darse a
la participacion ciudadana un impulso que se refleje en un mayor nimero de obras y
acciones comunitarias, tanto en la planeacion como en la ejecucion y la vigilancia de las
obras y los servicios municipales, por lo que es importante vincular a la sociedad con las
acciones de gobierno, con el propdsito de que participe en la ejecucion del plan y sus
programas, y determine la eficacia de las acciones administrativas, ya que la poblacién es
la Unica que puede precisar si la operacién del programa coincidié con los objetivos
previstos.

Es atribucién de los ayuntamientos concertar las acciones con los interesados —ya se trate
de grupos sociales, o de particulares- para responder a las exigencias de la sociedad
vinculadas al proceso de planeacién municipal. Cumpliendo con ella, y para fomentar la
participacién de las organizaciones sociales en diversos campos, como en el de la
educacion, la cultura, el deporte, la salud, el desarrollo integral de la familia, la accion
juvenil y la ecologia, la dependencia a cuyo cargo esta el desarrollo social debe promover
la participacion social, impulsando la concertacion, el dialogo y el respeto tanto entre las
autoridades municipales y los representantes de organismos no gubernamentales
econdmicos Yy politicos, como entre los grupos vecinales formales e informales de servicio
social.
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Control y Evaluacion del Plan Municipal de desarrollo.

Para darle validez a la planeacién y confrontar los resultados con los objetivos, la ciudadania
debe poder constatar en todo momento si la aplicacion de los programas operativos anuales
concuerda con los objetivos previstos en el plan de desarrollo.

Con este propdsito, es importante evaluar periédicamente el funcionamiento de las acciones
gubernamentales y verificar los resultados de las medidas aplicadas y el grado de satisfaccién
para los habitantes del municipio, determinando a qué sectores se beneficié, y cuales fueron las
necesidades que no fue posible solucionar; para que tomando en cuenta las dificultades que se
presentaron y considerando las caracteristicas de cada municipio, con el fin de superar rezagos
o carencias de cada sector en particular, en la planeacion futura se incluyan distintas opciones o
variaciones a los programas.

La verificacion del cumplimiento de Plan Municipal de Desarrollo se hace tanto en el nivel
administrativo como legislativo.

a) Control administrativo.

Con el fin de cerciorarse de los avances logrados, el COPLADEMUN lleva a cabo la
evaluacion y seguimiento de la ejecucion del plan y de los programas que de él derivan,
para lo cual verifica periédicamente la relacion existente entre los resultados del
cumplimiento de los programas y del ejercicio del presupuesto, con los objetivos
establecidos en el Plan Municipal de Desarrollo.

b) Control legislativo.

Para que el Congreso del estado esté en condiciones de evaluar el resultado de las
acciones realizadas en relacion con las necesidades sefaladas como prioritarias en el plan
municipal de desarrollo, cuya satisfaccion se constituyé como meta del Sistema Municipal
de Planeacion, la Cuenta Pudblica que el municipio rinda debe relacionarse con las
decisiones tomadas para la ejecucion del Pan Municipal de desarrollo, y la de los programas
a los que el mismo de nacimiento.

Concatenando los planes estatales y municipales de desarrollo con la planeacion global,
sectorial e institucional de la administraciéon publica federal, los gobiernos de las entidades
federativas pretenden promover Yy administrar su propio proceso de desarrollo. Al organizar
sistemas de planeacion dentro del marco de la estrategia nacional de desarrollo, los estados y
municipios buscan evolucionar a la par que el gobierno federal.

PLANEACION Y PRESUPUESTACION PROGRAMATICA.

Para la ejecucion en el nivel estatal y municipal de los respectivos planes y programas en ellos
originados, las dependencias y entidades de esos niveles —al igual que las del nivel federal en
su ambito de accion- elaboran programas operativos anuales en los que constan la orientacién
de las actividades econémicas y sociales, el detalle de las acciones que han de realizarse, y las
metas que han de cumplirse. Una vez que a esos programas se les calcula un costo al
determinar los recursos fisicos, humanos y financieros necesarios para llevarlos a cabo,
constituyen lo anteproyectos de presupuesto.
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De esta manera, existe una liga entre la planeacion y la presupuestacion a través de la
programacion, tal como se explica en los parrafos siguientes.

El Método Presupuestal en México.

Hasta 1976, la Ley organica del Presupuesto de Egresos de la Federaciébn no permitia
determinar la eficiencia de la gestidon presupuestal, porque se basaba en un proceso empirico,
mecénico y unitario de presupuestacion que asignaba recursos atendiendo Unicamente al objeto
especifico del gasto, e impedia localizar las duplicaciones de funciones y de erogaciones®. Es
por ello que en 1974 se inici6é una etapa de transicién que se llamo de orientacion programatica,
la cual condujo a que en diciembre de 1976 se abrogara la Ley Organica del Presupuesto de
Egresos de 1935 y se expidiera la que actualmente esta en vigor. Esta nueva ley implanté en la
administracion federal el presupuesto por programas.

El sistema de presupuesto por programas es un proceso con base técnica que asigna recursos
a los proyectos de acuerdo con sus metas y previo célculo de sus costos unitarios, y que al
emplear una clasificacion combinada sectorial-administrativa hace resaltar la duplicacion de
funciones. Asimismo, al prever el control de la ejecucién, la verificacién de las realizaciones
fisicas, y la medicion de los resultados, hace posible fincar responsabilidad si la gestién
administrativa no se ajusta a lo programado y no se alcanzan las metas?’.

Como se ha visto, cada presidente de la republica, gobernador de un estado o presidente
municipal, decreta un plan de desarrollo al iniciar su periodo en el gobierno. La etapa crucial de
proceso de planeacién es la transformacion de éste en una serie de presupuestos anuales,
condicion indispensable para llevarlo a la practica, porque el presupuesto es el instrumento para
traducir los planes de desarrollo en programas de accion. En otras palabras, el presupuesto por
programas une de manera sistematica la planeaciéon a mediano y largo plazo con los programas
anuales de trabajo.

La relacion entre el plan de desarrollo y el presupuesto es muy estrecha, porque este ultimo es
la exposicion financiera del plan anual de trabajo del gobierno, en el que se establece lo que
debe hacerse en el siguiente ejercicio fiscal para convertir las metas multianuales de los planes
a mediano y largo plazo en objetivos inmediatos para hacerlas realidad, especificando las
acciones para llevarlos a la préactica, y los recursos necesarios para hacerlo.

Al convertir los objetivos generales contenidos en los planes de desarrollo —nacional, estatal o
municipal, segun el caso- en programas de trabajo anuales, y éstos en presupuestos al
determinar su costo, la presupuestacion programatica se integra en el proceso de planeacion,
haciendo de la politica presupuestaria la expresibn mas evidente de la politica econdmica y
social glgel gobierno, y del presupuesto un eficaz instrumento de la rectoria econémica del
Estado~”.

%6 Curso Nacional Universitario sobre Presupuestacién Programatica. Secretaria de Educacién Plblica y
Universidad Auténoma de Tlaxcala. México, 1982.

°" para un estudio detallado acerca de la presupuestacién por programas véase: Planificacion y presupuestacién por
programas, 122 edicién. Martner, Gonzalo. Siglo XXI Editores. México, 1981. Planeacién, Programacion,
Presupuestacion. Chapoy Bonifaz, Dolores Beatriz. Universidad Nacional auténoma de México. México, 2003.

28 Aspectos Juridicos de la Administracién Financiera en México. Osornio Corres, Francisco Javier. UNAM.

Meéxico, 1992,
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Anexo B

PAUTAS PARA LA
SELECCION DE STAKEHOLDERS

viven o tienen intereses dentro del municipio, de ahi que para disefiar dichas acciones sea
necesario (de acuerdo con la normatividad) consensuar la opinién de distintos actores
sociales y de diversos sectores municipales.

I as acciones del gobierno municipal en la busqueda del desarrollo afectan a todos los que

Obviamente, algin grupo de personas debe hacerse responsable de la planeacién municipal, y
mas especificamente de uno de los primeros pasos: el proceso de elaboracién del Plan
Municipal de Desarrollo. Este grupo de personas son los integrantes del Comité de Planeacion
del Desarrollo Municipal (COPLADEM o COPLADEMUN).

Como se sefial6 en el Capitulo 3 y en el Anexo A, antes de comenzar el proceso de
elaboracion del PMD es necesario formar al COPLADEM, que es el organismo legal
directamente responsable de organizar todas las actividades necesarias relacionadas con la
planeacién del desarrollo municipal. Como la planeaciéon del desarrollo es una actividad
compleja y multidisciplinaria que requiere de conocimiento y capacidad, es de importancia
fundamental de que el COPLADEM esté integrado por las personas correctas. Sin embargo,
¢, Quiénes son las personas correctas? ¢ Como hacer para identificarlas?

Contestar correctamente a estas preguntas implica la conjuncion de dos visiones o puntos de
vista distintos y complementarios: el punto de vista técnico (el de los planeadores) y el punto de
vista politico (el de la administracion municipal). Desde el punto de vista técnico se trata
simplemente de una seleccion de stakeholders con base con ciertos requisitos y perfiles de
conocimiento. Desde el punto de vista politico, no solamente se deben cumplir los requisitos
técnicos, sino también tomarse en cuenta ciertos aspectos de tipo coyuntural, los cuales estan
mas relacionados con los perfiles y orientaciones personales. Por ejemplo, puede existir cierta
persona que cumpla con los requisitos fijados por los planeadores y que de hecho sea bastante
sobresaliente, el mejor en su campo. Sin embargo, esta persona ha sido un viejo adversario
politico del actual presidente municipal. Incluirlo en el COPLADEM, tal vez podria ser
contraproducente. La conveniencia o inconveniencia de su inclusion sélo puede decidirla el
presidente municipal y su equipo de gobierno. Por otro lado, puede existir una persona
sobresaliente pero con pocos deseos de formar parte del COPLADEM, y puede existir otra
persona no tan sobresaliente pero deseosa de participar, en este caso resulta mas
recomendable incluir a la segunda persona en el comité.
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En la realidad, la integracion del COPLADEM es mas un ejercicio politico que técnico. Sin
embargo, poco a poco la situacién esta cambiando a lo largo de los municipios del pais, y cada
vez se hace mas necesario incluir la participacién de representantes de los distintos sectores de
la sociedad. En general, se debe procurar que los miembros del COPLADEM sean
representativos de las areas que se esquematizan en la figura B1.

LABORACION DEL PLA

!
OPLADE

!

EJECUCION DEL PLAN

Figura B1. Areas Minimas Deseables que deben contar con
representacion en el COPLADEM

Debe tomarse en cuenta también que los stakeholders que elaboran el plan no necesariamente
seran los mismos que lo ejecutaran. De acuerdo con la situacion, tal vez sea necesario incluir
distintos stakeholders en cada parte del proceso de planeacion. Sin embargo, es muy
importante que los stakeholders representantes de las instancias que ejecutaran el plan,
participen activamente durante todo el proceso, ya que eso les permitira empaparse del
contexto municipal, lo cual es una condicién muy util a la hora de ejecutar.

Para que el COPLADEM sea verdaderamente representativo, pero sin caer en una situacion en
la que sea dificil lograr consensos, se recomienda lo siguiente:

» Incluir personas tanto de la actual administracibn municipal, como de otras
administraciones de gobierno de distinto nivel (estatal y federal) que operen en el
municipio. A nivel municipal puede invitarse a los regidores y directores de las distintas
dependencias municipales. A nivel estatal y federal puede invitarse a los titulares
regionales de organismos y dependencias como SEDESOL, Secretaria de Salud, de
economia etc.
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» Involucrar miembros que formen parte de tres niveles organizacionales: tomadores de
decisiones, mandos medios y personal técnico operativo.

» Se deben incluir representantes de Organismos de la Sociedad Civil, Organismos no
Gubernamentales, Colegios de Profesionistas, Clubes de Servicio, Barras de
Profesionistas, Camaras Empresariales, Instituciones Educativas o0 ciudadanos
sobresalientes interesados.

» No incluir lideres o representantes de ciertas uniones creadas para ejercer acciones de
presién gubernamental, y que buscan el alcance de ciertos intereses particulares vy
relevantes solo para sus integrantes.

» Tratar de involucrar a los representantes del municipio o region en otros niveles de
gobierno, tal como diputados o senadores estatales y federales.

» La participacion de altos mandos de instituciones educativas de nivel superior o
institutos de investigacién aporta gran reconocimiento al comité.

» La participacion de intelectuales reconocidos o luchadores sociales sobresalientes
estimula la credibilidad en el comité.

» Los miembros del comité no necesariamente deben ser habitantes del municipio, sin
embargo esta es una condicion bastante deseable. Por ejemplo, los propietarios de
grandes empresas 0 negocios pueden no radicar en el municipio, al igual que los
diputados y senadores estatales o federales que representan a la region.

El siguiente procedimiento basico sirve de apoyo en caso de que el gobierno municipal solicite a
los planeadores auxilio en la conformacién del COPLADEM. Sin embargo, alin cuando el
gobierno municipal no lo solicite, o cuando los planeadores se encuentren con que el comité ya
ha sido formado; es importante y necesario revisar el perfil de todos los integrantes del comité, y
en su caso plantear al equipo de gobierno la necesidad de formar un COPLADEM
representativo de la sociedad municipal, y que al mismo tiempo incluya recursos humanos
calificados capaces de dirigir correctamente el proceso de bisqueda del desarrollo municipal.

Cabe mencionar que este es un procedimiento especifico para la seleccion de los integrantes
del COPLADEM. No debe ser confundido con otros tipos de analisis de stakeholders.

PROCEDIMIENTO PARA LA SELECCION DE STAKEHOLDERS.

Decidir quién debera estar involucrado en el comité y por qué, es una eleccion estratégica
clave. En general, debe involucrarse a aquellas personas solamente si ellas poseen
conocimiento o habilidades a las que de otra manera no se tendria acceso, 0 si su participacion
es necesaria para asegurar el éxito en la identificacion o implementacion de los proyectos de
desarrollo que resulten del diagnéstico municipal.

Existen varias técnicas que se pueden usar para identificar y seleccionar a los stakeholders
(Eden y Ackermann, 1998; Finn, 1996; Bryson, Cunningham y Lokkesmoe, 2002, Bryson 2004;
Fowler, 1994; Banco Mundial, 1994; DFID, 1995). Aqui se muestra un procedimiento un tanto
modificado, basado en la Técnica de la Matriz de Planeacion de la Participacion, TMPP. Esta
técnica, estd especialmente disefiada para la seleccién de stakeholders que participaran en
procesos de planeacién globales, es decir, desde los diagndsticos hasta las ejecuciones. La
TMPP incorpora ideas adaptadas de distintas publicaciones de la Asociacién Internacional para
la Participacion Publica (2004), especialmente la nocién de un espectro de niveles o tipos de
aporte. Estos niveles de aporte, varian desde un nivel minimo de simple aporte de informacién,
hasta un nivel maximo de empowerment, que implica que ciertos stakeholders tendran la
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capacidad para delegarseles autoridad y para ejecutar acciones. Cada nivel tiene su aporte
distintivo en etapas diferentes.

La TMPP obliga al equipo que elegird a los stakeholders a pensar en el porqué de la inclusion
de alguien, asi como la manera en que ese alguien aportara al proceso de planeacion. Esto
puede llevar a descubrir la necesidad de tener que incluir a diferentes stakeholders en
diferentes etapas del proceso de planeacién. Como resultado, se evita la inclusion de
stakeholders inapropiados. La TMPP tiene la ventaja de que es una actividad rapida y visual,
pero no permite analisis detallados de cada stakeholder. Sin embargo, es una técnica con un
nivel de confiabilidad bastante aceptable, y se puede modificar faciimente de acuerdo a
diferentes necesidades.

El siguiente procedimiento de seleccién debe ser realizado conjuntamente por el grupo de
planeadores y el presidente municipal, o el equipo de gobierno que el presidente haya
designado para tal fin. Esta constituido por tres pasos simples:

Establecer los criterios de seleccion.
identificar a candidatos.

Seleccionar a los stakeholders.
Validar a los stakeholders.

o

1.- Establecer los criterios de seleccidn. Los criterios de seleccion son tanto de caracter
técnico como politico.

Criterios de caracter técnico. Los planeadores deben comunicar al presidente o a su equipo
que los criterios deseables en cada participante desde el punto de vista técnico son los
siguientes:

> Nivel de conocimiento de area especifica o contextual municipal. ¢ El stakeholder
posee conocimiento relevante?

» Consultoria. ¢El stakeholder es capaz de emitir juicios en relaciébn con problemas
municipales de su competencia?

» Involucramiento. ¢El stakeholder quiere participar o es posible motivarlo para que

participe?

Compromiso. ¢ El stakeholder es responsable una vez que asume compromisos?

Disponibilidad. ¢EIl stakeholder puede hacer tiempo para participar en el proceso de

elaboracion del plan?

Ejecutor. ¢El stakeholder es o puede formar parte de las instancias encargadas de

ejecutar el plan?

Area de representacion. ¢El stakeholder proviene o representa alguna de las areas

mencionadas en la figura B1?

A\ 74

Y VY

Criterios de caréacter politico. Es necesario también que los planeadores pregunten al
presidente municipal 0 a su equipo, si existe algun criterio distinto de los mencionados mas
arriba que consideren necesario incorporar para la seleccion de los participantes. Generalmente
estos criterios son de tipo subjetivo y coyuntural. Por ejemplo:

» Buena reputacion.

» Que los representantes sociales no sean identificados o pueda asociarseles claramente
con alguna corriente politica.

» Que la actual administracién municipal conozca bien al participante.

» Que el participante no muestre aversion a la actual administracion.
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» Que los representantes no formen parte de grupos marcadamente opositores al actual
gobierno municipal.
» Etc.

2.- ldentificar candidatos. De manera preliminar y considerando los criterios anteriores, se
debe elaborar una lista de los posibles participantes. Esta lista la realizaran el presidente y su
equipo con la participacion de los planeadores..Para cada participante se procurara llenar la
tabla que se muestra en la figura B2. Los planeadores deben revisar que en medida de lo
posible se procure contar con la participacibn de representantes de las distintas areas
mencionadas en la figura B1. Si esto no es asi, el grupo de planeadores debe indagar o
investigar si existen personas que cubran con este requisito. Es importante incluir variedad de
candidatos.

Nombre del candidato. Descripcién de perfil.

Area de representatividad.

Localizacién (Teléfono, Domicilio)

Fases de posible participacién: () Diagndstico () Formulacién y preparacién de proyectos
() Elaboracién de mision y vision () Estructuracion del PMD
() Ejecuciéon del PMD

CRITERIOS TECNICOS
OTROS CRITERIOS
I R I I
VALORACION

( ) INCLUIR
( ) DESCARTAR

Expectativa

Conocimiento | Soy capaz de proporcionar informacion relevante.

Soy capaz de proporcionar informacién, escuchar y

Consultoria | proponer soluciones en relacién con alguna posible .
decisién en mi area de conocimiento. Si cumple
Involucramiento Trabajaré para asegurar que las actividades sean
exitosas No cumple
Colaboracion Incqtporare Io' que diga gl plan en mi circulo de
accién en medida de lo posible. No se sabe

Ejecutor | Soy capaz de implementar lo que se decida

Figura B2. Matriz para la identificacion y seleccién de stakeholders.

Algunas preguntas guia que pueden servir para identificar correctamente a los stakeholders son
las siguientes:

a) ¢Como estan organizados los sectores dominantes y quiénes los representan?
b) ¢Como estan organizados los sectores dominados y quiénes los representan?
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c) ¢Como se expresan los conflictos de poder en el municipio?
d) ¢Qué movimientos politicos ha habido y con qué repercusiones? ¢Qué intereses
se defendian? ¢Quiénes intervinieron publicamente y quiénes privadamente?

3.- Seleccion de stakeholders. A partir del llenado de la matriz de la figura B2, los
planeadores en conjunto con el presidente o su equipo, discutiran y posteriormente
recomendaran incluir o descartar a cierto candidato.

4.- Validacion de stakeholders. A todos los candidatos aceptados, se les envia una invitacién
cordial a participar como miembros del COPLADEM y se programa una reunién donde se les
hard una presentacion informandoles que después de un analisis por parte de la presente
administracion municipal, se ha considerado como de suma importancia su participacion en el
COPLADEM vy se les invita cordialmente a participar. Se les explica qué es el comité de
planeacion y las actividades que se pretende realizar. Si hay alguien que por alguna razén no
desee participar (situacion considerada rara) lo deseable es descartar a la persona desde un
inicio.

Posteriormente, se presenta a todos los participantes, indicando las diferentes areas
representadas. Se pregunta en plenaria si los asistentes creen que es necesario incluir alguna
representacion de un area que sin querer se haya olvidado, y que expliquen las razones para
ello. En caso de que se justifique la presencia de alguien mas, se le debe incluir de acuerdo con
el consenso de todos los participantes.

Este grupo de stakeholders sera la médula del COPLADEMUN. Si en el futuro por alguna razén
el comité considera que hay necesidad de incluir a alguien mas, se debe invitar a dicha persona
a participar. Asi, dependiendo de las necesidades, se tendran stakeholders de base o “tiempo
completo” y también se tendran stakeholders eventuales o “golondrinos”.

Finalmente, cabe mencionar que la medicién de los criterios de seleccion, puede resultar un
tanto dificil, ya que raramente se sabra con precisién si alguien por ejemplo tiene conocimiento
real de su area o si se va a comprometer con el COPLADEM o no. Sin embargo, una valoracion
general suele ser suficiente. En la practica se vera que las personas sobresalientes y
representativas de ciertas areas sociales siempre son faciles de ubicar y por lo general buen
namero de ellas goza de buen prestigio.

Si se desea hacer el andlisis mas detallado, se pueden realizar cuestionarios diseflados
especialmente para identificar el nivel de cumplimiento de cada criterio. Generalmente a las
respuestas de este tipo de cuestionarios se les asigna un valor, y se obtiene una ponderacion o
calificacion final que servird de base para la seleccion del candidato.

En la practica, es poco recomendable aplicar cuestionarios, ya que muchos candidatos tienden
a creer que se duda de su capacidad, se les subestima o se les considera de un nivel bajo. Sin
embargo, si se tiene mucha duda en relacion a un candidato, se le puede aplicar un
cuestionario solamente a él. Lo que interesa realmente es ubicar a los candidatos, y que estos
gocen de reconocimiento en sus areas.

Como se puede apreciar, la TMPP es bastante flexible y puede hacerse tan compleja como se
requiera, pero hay que tener en cuenta que a mayor nivel de detalle, mayor tiempo de analisis.
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Anexo C

PAUTAS BASICAS PARA LA
SELECCION DE INDICADORES

de interpretar qué es un indicador. Asi, las definiciones y clasificaciones de indicadores
dependen, tanto de los usos que se les quieran dar como de los propdsitos a los que se
les destinaran.

Debido al uso de indicadores en ambitos y actividades distintas, existen diversas formas

Su significado mas general encontrado en diccionarios se refiere a que los indicadores dan
muestra de una cosa o situacion mediante indicios o sefiales. En general un indicador es un
dato estadistico aunque no cualquier dato estadistico es un indicador, es decir, s6lo aquellas
estadisticas que pueden dar una vision integral y que permiten elaborar un juicio sobre el
funcionamiento de un sistema o proceso.

INDICADORES SIMPLES Y DE DESEMPENO.

Un indicador simple, se expresa en forma de estadisticas absolutas e intentan dar una
descripcién imparcial de una situacién o proceso. El costo por m? es un ejemplo de indicador
simple porque provee una descripcion neutral.

A diferencia de los indicadores simples los indicadores de desempefio necesitan un punto de
referencia, por ejemplo un estandar, un objetivo, un juicio con el cual comparar, por lo que
tienen un caracter relativo. Al factor de comparacion, cominmente se le llama pardmetro. Con
el fin de evitar una posible ambigiiedad los indicadores de desempefio deberan tener la
siguiente propiedad:

Cuando el indicador muestre una diferencia en cierta direccion esto significara que la situacion
es mejor, mientras que si muestra una diferencia en el sentido opuesto significard que la
situacion es menos favorable.

Muchas veces, para evitar flujo de informacion alterada, se pide al personal operativo que sélo

calcule un indicador simple, y los decidores convierten ese indicador simple en indicador de
desempefio al compararlo con ciertos parametros que solo ellos conocen.
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LOS INDICADORES EN LA GESTION PUBLICA

Los indicadores son instrumentos de la gestion publica que de manera creciente se aplican en
las actividades de los diferentes ambitos de gobierno. En términos de la administracién publica,
los indicadores son instrumentos de medicidn para caracterizar las variables en la aplicacion de
programas y proyectos gubernamentales.

Sin embargo, podemos hacer algunas consideraciones para clarificar un poco mas el significado
de los indicadores en la gestion municipal:

e Los indicadores aportan indicios que ayudan a comprender el estado en que se
encuentra un proyecto o una actividad. En este sentido, los indicadores son variables
gue dan cuenta del desempefio, los cambios o el resultado ocasionados por la accion
que realiza un gobierno local.

e Los indicadores son herramientas que nos permiten ubicar con mayor objetividad los
avances y concreciones de las metas propuestas. Por tanto, los indicadores son un
apoyo para la planeacion, el seguimiento y evaluacion de las estrategias o el disefio de
nuevas metas.

e Los indicadores son variables que suministran la informacién necesaria para el
reconocimiento de una realidad durante un intervalo de tiempo o en un momento puntual
y que posibilitan la realizacion de comparaciones entre datos correspondientes a
distintas entidades, o bien en diferentes momentos de tiempo.

El uso de indicadores en la gestién local cumple una funcién descriptiva, valorativa y de
reconocimiento de los efectos provocados por la acciébn de una institucion, por ello los
indicadores pueden jugar un papel importante para mejorar las actividades y procedimientos
organizativos y administrativos. En ese sentido, el uso de indicadores nos permite no sélo
anticipar y reconocer los impactos de los proyectos de gobierno sino también volver a orientar la
forma y procedimientos en que éstos se desarrollan.

Es importante recalcar que el uso de los indicadores no constituye un fin en si mismo, sino que
sirven para reconocer la situacion y contexto en que se desenvuelve una determinada actividad
gubernamental. Tener en cuenta que los indicadores no son la meta u el objetivo a alcanzar,
permite el uso flexible y pedagdgico de los mismos y que no se conviertan en verdaderas
camisas de fuerza para la gestiéon municipal.

Teniendo en cuenta lo anterior, el uso de indicadores en instituciones locales puede ser util
COMO un apoyo en:

e La mejora de la gestion y la eficiencia

e La optimizacién en el uso de los recursos humanos, financieros y materiales

o El fortalecimiento de los procesos organizativos y del desarrollo local

e El mejoramiento de sistemas de planeacion, seguimiento y de toma de decisiones

e La creacion de sistemas de informacién que transparenten la accién de gobierno ante
los ciudadanos
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CONSTRUCCION DE INDICADORES DE DESEMPENO.

Para construir indicadores de desempefio se recomienda primero establecer un marco
conceptual. El marco conceptual que usamos aqui es el Enfoque de Sistemas. En este contexto
los indicadores se clasifican en indicadores de eficiencia, eficacia y efectividad. Véase la figura
El.

a. Indicadores de Eficacia. Evaluan la relacion entre la salida del sistema y el valor
esperado. Buscan medir el nivel de cumplimiento de lo planeado. Relacionan los
resultados obtenidos con los que previamente se fijaron. No hacen referencia al uso de
los recursos.

b. Indicadores de Eficiencia. Se enfocan en los recursos o entradas del sistema. Buscan
medir que tan bien se han utilizado los recursos en los procesos o actividades del
sistema para la produccion de los resultados.

c. Indicadores de Efectividad. Son el resultado del logro de la eficiencia y de la eficacia.
Miden el impacto de los resultados en términos de normas, referencias externas, o la
satisfaccion de alguien, por ejemplo una poblacién beneficiada.

En la bibliografia, muchas veces a los indicadores de efectividad se les llama de
productividad. En realidad, es mas comdn que se use este Ultimo titulo.

e ——
- =~

—
- H
- Sistema ~ -

Entradas/ Valor

esperado

Productividad

Figura E1. Clasificacion de indicadores basada en el Enfoque de Sistemas.

Un buen indicador debe poseer las siguientes caracteristicas:

e Ser objetivo, lo cual quiere decir que debe ser independiente de nuestro modo de
pensar y sentir. Nuestro punto de vista y nuestras emociones no deben influir en el
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indicador en forma alguna. Por ejemplo utilizar como indicador del logro de un objetivo el
valor promedio de un puntaje asignado por los miembros del equipo del proyecto no
seria para nada objetivo. Si lo seria un indicador tal como “Incremento porcentual
mensual en el nimero de capacitados”.

Ser medible objetivamente, es decir, tampoco debe influir en la medicién del indicador
nuestro modo de pensar y nuestros sentimientos. Por ejemplo, basar un indicador en los
resultados de una encuesta aplicada a un grupo seleccionado “a dedo” (a voluntad) por
un integrante del equipo del proyecto seria incorrecto. Para que la medicién fuese
objetiva la encuesta deberia aplicarse a un grupo seleccionado en forma aleatoria.

Ser relevante, lo que exige que el indicador mida un aspecto importante del logro del
objetivo. De nada sirve un buen indicador (que cumpla con las demas condiciones aqui
discutidas), si lo que mide no es importante respecto al objetivo. Por ejemplo, si se
quisiera medir la eficiencia con que se realiza el armado de una vivienda de madera, el
indicador “Numero de clavos bien clavados versus nimero de clavos que se doblaron”
no seria para nada relevante.

Ser especifico, caracteristica que requiere que el indicador mida efectivamente lo que
se quiere medir. Por ejemplo, un indicador definido como “Incremento porcentual anual
en el nivel medio de ingreso de la comunidad beneficiada por el proyecto” no seria
especifico, ya que el incremento de los ingresos podria deberse también a factores
externos al proyecto.

Un indicador especifico podria ser “Diferencia en el incremento porcentual anual de los
ingresos medios de los beneficiados por el proyecto respecto de los no beneficiados”.

Ser practico y econdmico, lo cual requiere que la obtencidn y el procesamiento de la
informacion para el calculo del indicador implique poco trabajo y sea de bajo costo. Por
ejemplo, un indicador cuyo calculo requiera hacer extensivas encuestas y la contratacion
de un econometrista para analizar los resultados no seria practico ni econémico si se
trata de un proyecto pequenio.

Debe estar asociado a un plazo, es decir, debe especificarse el periodo de tiempo para
el cual se calculara el indicador (mensual, anual, bianual, a los cuatro afios de iniciado el
proyecto, etc.).

Para definir buenos indicadores es recomendable proceder en los siguientes pasos:

Considerar primero el objetivo cuyo logro se pretende medir a través del indicador. Por
ejemplo, a nivel de Propésito el objetivo es “Baja tasa de enfermedades en la localidad”.

Seleccionar luego qué aspectos del logro del objetivo se quiere medir. Estos pueden
tener que ver con la eficacia o calidad de los resultados, con el cronograma de
ejecucion, con el costo incurrido, o con la eficiencia en la ejecucién o en la operacion.
Por ejemplo, puede interesarnos medir la reduccion en la tasa de morbilidad en la
localidad (indicador de eficacia).

Decidir con qué periodicidad se medira el indicador. Asi, el indicador para el objetivo

antes mencionado podria ser: “Reduccion porcentual anual de la tasa de morbilidad de
los habitantes de la localidad”.
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Es conveniente establecer también metas para cada indicador, para lo cual hay que especificar
una cantidad, magnitud o variacién que se espera lograr como resultado de la intervencion y
sefialar en que plazo se espera alcanzar la meta. Por ejemplo, podria fijarse como meta:
“Disminuir al cabo de dos afios en un 50% la tasa de morbilidad de los habitantes de la
localidad.”

Una subclasificacion util de indicadores es la siguiente:

Indicadores de costo: relacionan el costo programado con el incurrido en las
actividades del proyecto (presupuestado versus real). Por ejemplo, “Variacién porcentual
del costo efectivo de los cursos con respecto al costo presupuestado”.

Indicadores de economia: Miden la capacidad del proyecto o de la institucién que lo
ejecuta para recuperar los costos incurridos, ya sea de inversion o de operacion. Dicha
recuperacion puede ser via aportes de los usuarios, contribuciones de otras entidades,
venta de servicios, etc. Por ejemplo, un indicador de economia podria ser: “Porcentaje
de recuperacion del costo de operacién anual del centro de salud de la localidad”.
Indicadores de cronograma: miden el nivel de cumplimiento de los plazos
programados para la ejecucion de actividades o para la generacion de los
Componentes. Por ejemplo, un indicador de este tipo seria: “Porcentaje de las
actividades cuyo plazo de ejecucién super6 el programado”. Otro podria ser: “Namero
promedio de dias de atraso por actividad”. Se utilizan especialmente a nivel de
Actividades.

Indicadores de cantidad: miden el nivel de cumplimiento respecto a la cantidad
programada de productos o servicios a generar. Por ejemplo: “Porcentaje de personas
capacitadas respecto a las programadas por mes”. Se utilizan especialmente a nivel de
Componentes y Actividades.

No se utiliza el mismo tipo de indicadores en los distintos niveles de objetivos, ya que lo que se
pretende medir es diferente:

A nivel de Fines se trata de medir la contribucion del proyecto al logro de los Fines,
situacion que solo sera posible observar a mediano o a largo plazo. Por lo general, los
indicadores utilizados a nivel de Fin mediran eficacia, y en ciertos casos eficiencia,
efectividad o economia. Por ejemplo, un indicador de eficacia a nivel de Fin podria ser:
“Variacion de la tasa de mortalidad local respecto de la regional antes y después del

proyecto”®.

A nivel de Propésito se intenta medir el impacto generado al término de la ejecucion
del proyecto. A este nivel suelen utilizarse indicadores de eficacia y eficiencia, y en
ciertos casos de efectividad o de economia. Por ejemplo un indicador de eficacia a nivel
de Propésito podria ser: “Variacion de la tasa de morbilidad antes y después del
proyecto”.

A nivel de los Componentes, los indicadores suelen medir eficacia, eficiencia,
efectividad y en ciertos casos economia en la provision de los bienes o servicios por el

Para que este indicador sea especifico no deberian haberse realizado en el periodo considerado otras intervenciones que
contribuyesen a la disminucion de la tasa de mortalidad en la localidad, salvo que éstas tuviesen cobertura regional.
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proyecto. Por ejemplo, un indicador de efectividad podria ser: “Variacion en el indice de
satisfaccién de la comunidad con los servicios de salud disponibles” (habria que definir
este indice y determinarlo antes de iniciar el proyecto) “Nivel de conocimientos en
higiene de los capacitados” (efectividad).

A nivel de lineas de accion, los indicadores suelen medir eficacia, eficiencia,
efectividad y en ciertos casos economia en la provision de los bienes o servicios por el
proyecto. Indicadores a este nivel podrian ser: “Porcentaje de la poblacién objetivo
capacitada por mes por capacitador” (eficiencia).

Por ultimo, a nivel de las actividades el Unico indicador empleado suele ser el costo
presupuestado por actividad. Ello a fin de no extender demasiado la MPP, y la MPS.
Pero si se considera importante hacerlo y no hay muchas actividades, también pueden
agregarse otros indicadores para cada una. Por ejemplo, podria indicarse también el
plazo programado para la ejecucion de cada actividad.

FICHA TECNICA DEL INDICADOR.

Una buena definicion de indicadores y su cabal comprension por parte de los principales
involucrados en el desarrollo del proyecto es de suma importancia. Por ello, ademas de la
informacién que se registra en la MPP y MPS en las columnas de Indicadores y de Medios de
Verificacion, es recomendable preparar, como parte de la documentacion del proyecto, una
descripcion mas detallada de cada uno. Dicha descripcién deberia contener para cada indicador
incluido en la MPP y MPS la siguiente informacion:

a)

b)

c)

d)

El nombre del indicador, el cual correspondera por lo general a una breve descripcion
de éste. Por ejemplo: “Porcentaje de la poblacién que aprueba test de conocimientos
sobre higiene”.

Una explicacién de cémo se calculara el valor del indicador (férmula que se aplicara
para calcularlo). Por ejemplo: “Numero de test con 7 o0 mas puntos (escala 1 a 10)
dividido por el numero de test realizados, multiplicado por 100”.

El o los medios de verificacion que se utilizaran para obtener la informacién necesaria
para el calculo del indicador. Por ejemplo: “Se aplicara un test de diez preguntas tipo “V
0 F” a una muestra aleatoria de 45 personas de la localidad que hayan participado en el
programa de capacitacion”.

El valor actual del indicador, el cual servira de referencia (linea de base) cuando se
quiera evaluar los resultados del proyecto. Por ejemplo: “Actualmente el indicador tiene
un valor de 10 %, ya que sOlo cuatro personas aprobaron el test de diagnostico realizado
a una muestra aleatoria de 40 personas”.

La tendencia observada y proyectada, ya que el valor del indicador no
necesariamente se mantendra a futuro si no se realiza el proyecto. La situacion podria
empeorar 0 mejorar y se deberd comparar los logros alcanzados con la situacion
esperada sin proyecto. Por ejemplo: “La situacion se ha mantenido igual en los uUltimos
tres aflos y no se prevén cambios si no se realiza el proyecto”.
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f) La meta propuesta, es decir el valor que se espera tenga el indicador cuando
corresponda calcularlo. Por ejemplo: “Igualar la media regional (60% de aprobacion) al
término del proyecto”.

g) En ciertos casos es conveniente definir también metas parciales, las cuales nos
permitiran controlar el avance del proyecto. Por ejemplo, en un programa de nutricion
infantil podrian fijarse metas parciales para indicadores tales como “porcentaje de nifios
desnutridos” o “peso promedio de los nifios tratados respecto al peso normal para su
edad”.

En algunos proyectos, puede ser dificil definir indicadores apropiados. En tales casos es
recomendable recurrir a indicadores indirectos (“proxy”). Ante la imposibilidad de medir lo que
efectivamente nos interesa, medimos otra variable que tenga una relaciéon lo mas directa posible
con el fenébmeno de interés. Por ejemplo, puede ser muy dificil determinar el nivel real de
ingresos de una comunidad por la tendencia usual a sub declararlos, pero podemos observar
sus condiciones de vida (vivienda, electrodomeésticos, etc.) para inferir a partir de estos datos si
los ingresos han mejorado.

Por ultimo, es conveniente sefialar que:

e Pueden requerirse varios indicadores por objetivo para medir distintos aspectos de éste.
Por ejemplo, al analizar la disminucién de la morbilidad en la poblacién puede ser (til
contar con indicadores que nos permitan conocer por separado la disminucién de
enfermedades bronco-pulmonares y la disminucién de enfermedades gastricas. En todo
caso no debe olvidarse que la MPP o MPS tiene que ser un buen resumen de los
aspectos mas importantes del proyecto, por lo que no debe abusarse en cuanto al
namero de indicadores definidos para cada objetivo (tres o cuatro por objetivo suelen ser
suficientes).

e El equipo responsable de ejecutar el proyecto puede requerir de un mayor niamero de
indicadores para su gestion. Estos se trataran tal como se ha descrito antes, pero no se
incorporardn en la MPP o MPS si no son relevantes para otros involucrados. Por
ejemplo, al jefe del equipo podria interesarle conocer el nUmero promedio de horas extra
requeridas por los miembros del equipo para completar las tareas encomendadas.

e Silos impactos se produciran a muy largo plazo o si el costo de estimar el indicador es
muy alto, es recomendable buscar indicadores indirectos (“proxy”). Estos son
indicadores que miden alguna caracteristica distinta de la deseada, pero que se sabe
estd altamente correlacionada con la que queremos medir. Por ejemplo, si no existiesen
estadisticas sobre morbilidad de la poblacion y fuese muy costoso generarlas, un
indicador indirecto de la disminucién de la tasa de morbilidad podria ser: “Porcentaje de
disminucién de la inasistencia escolar por mes”.
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