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La planeacion y evaluacion de politicas municipales como instrumentos de competitividad
local: el caso de Tlajomulco, Jalisco.

PABLO PINEDA ORTEGA'

RESUMEN

El ensayo busca evaluar en qué medida el desempefio del gobierno municipal de Tlajomulco,
Jalisco, contribuye a elevar la competitividad sistémica del municipio en su conjunto, centrandose
particularmente en su sistema de planeacion y evaluacién de politicas. Metodologia. Después de
revisar qué sea el desarrollo institucional de un gobierno y cudles sean sus capacidades de gestion,
se analiza con detenimiento uno de sus componentes, el relativo a la planeacién, ejecucion y
evaluacién de politicas publicas, en un municipio especifico, Tlajomulco. En particular, esta
revision evalua la eficacia del sistema en su conjunto a partir de distintos referentes que la literatura
especializada encuentra adecuados. Resultados. La investigaciéon constata que el sistema de
planeacién y evaluacién de politicas puiblicas en Tlajomulco tiene notables deficiencias, mismas
que limitan de manera importante la competitividad sistémica local, pues impiden que sus acciones
contribuyan de manera eficaz al desarrollo end6geno local.

Palabras Clave: desarrollo regional, competitividad sistémica, gobiernos locales, planeacion y
evaluacion.

ABSTRACT

The test seeks to assess the extent to which performance of the municipal government of
Tlajomulco, Jalisco, helps to raise the systemic competitiveness of the municipality as a whole,
focusing particularly on its system of planning and evaluation of policies.
Methodology. After reviewing what is the institutional development of a government and what your
management capabilities, is analyzed in detail one of its components, relative to the planning,
implementation and evaluation of public policies, in a specific town, Tlajomulco. In particular, this
review assesses the effectiveness of the system as a whole from various references that the literature
is appropriate. Results. The research finds that the system of planning and evaluation of public
policies in Tlajomulco has notable shortcomings that limit them significantly local systemic
competitiveness, thus preventing their actions contribute to the local endogenous development
effective manner.

Keywords: regional development, systemic competitiveness, local government, planning and
evaluation.
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INTRODUCCION.
El orden de gobierno municipal en México es sin duda el que dispone de los mdas débiles
instrumentos para una gestién eficiente de gobierno, y ello se refleja no sélo en la calidad y
cobertura de los servicios de valor ptblico que ofrece a su sociedad, sino también en los niveles de
competitividad que se cuenta a nivel local para la promocién del crecimiento y el empleo. Habida
cuenta de que este nivel de gobierno es el que tiene una mds cercana y directa relacién con la
sociedad y que, en consecuencia, mejor puede conocer sus expectativas y demandas de servicios
publicos, las debilidades de su desempefo tienen un efecto directo en el bienestar de sus
comunidades.
Este efecto se aprecia particularmente en la pobre atencidén que se otorga a los derechos sociales
reconocidos por nuestra legislaciéon federal en la gran mayoria de los municipios, y cuya
observancia se contempla en cierta medida en las atribuciones reconocidas al municipio en el
articulo 115 constitucional; mas adn, si bien tales atribuciones no atienden la totalidad de los citados
derechos eso no exime al municipio, en la medida de sus capacidades, para ampliar el contenido y
la cobertura de sus programas, y satisfacer con ello las demandas mas sentidas de su comunidad. A
la postre, esta ampliacion de los programas y acciones sociales contribuye a mejorar la
competitividad sistémica local no sélo porque permite elevar la calidad y la eficiencia del
desempefio laboral sino también porque se mejora la infraestructura social que eleva la
productividad general.
El problema desde luego no sélo tiene que ver con los siempre insuficientes recursos de los
gobiernos municipales, sino también —y éste es el tema sustantivo de este ensayo- con el pobre
aprovechamiento de los mismos. De manera muy general, esta insuficiencia se explica por el
entramado institucional en que se desenvuelve el municipio mexicano que, no obstante algunos
avances parciales en la materia, continta caracterizado por una muy pobre rendicién de cuentas, una
débil participacién ciudadana en sus procesos de gestién asi como con personal de limitadas
cualificaciones profesionales y reducida experiencia, todo lo cual desde luego se refleja en sus
procesos de planeacién y evaluacidon de politicas publicas. Al final del dia, las limitaciones en la
planeacién y evaluacién del desempeiio municipal reducen la eficacia y la eficiencia de la gestion
gubernamental, que se refleja en el impacto social y econdmico de sus acciones, y se constituyen as{
en un obsticulo para elevar la competitividad del municipio en su conjunto.
En ese orden de ideas, en el ensayo se analiza en la siguiente seccion qué se entienda por desarrollo
institucional de un gobierno y cémo uno de sus importantes componentes lo son los procesos de
planeacién y evaluacion de politicas, destacando como ellas inciden en la competitividad general.

En el siguiente apartado se presenta una apretada sintesis del entorno social de los municipios
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mexicanos, y en la cuarta seccién se revisa el marco de los procesos de planeacion y evaluacion de
politicas publicas en este nivel de gobierno. Todo lo anterior sirve de contexto para el tema central
del ensayo, revisado en la siguiente seccidn, que es justamente el estudio de los citados procesos de
planeacién en nuestro municipio de estudio, Tlajomulco en Jalisco, y cémo ellos inciden en la
competitividad sistémica local; finalmente, en las conclusiones se hace un breve anilisis de los

principales hallazgos de esta investigacion.

Capacidades institucionales y desempeiio gubernamental.

El desempefio gubernamental, medido en la calidad de los bienes y servicios de valor piblico y que
se refleja en el nivel de bienestar de sus comunidades, no es un asunto meramente técnico en el
sentido de que dependa exclusivamente de una adecuada y oportuna combinacién de insumos,
procesados de manera eficaz y eficiente para generar productos que satisfagan las demandas
ciudadanas; si bien es desde luego el producto de una gestién eficaz de los insumos, existen otros
factores de relevancia para entender tal desempefio.

Considérese asi que si la sociedad no tiene medios sencillos y accesibles para conocer de los
recursos con que dispone el gobierno y la manera en que éstos se gestionan para generar bienes
publicos (Transparencia), y si ella tampoco dispone de los medios necesarios para verificar que la
gestion gubernamental atiende las disposiciones aplicables (Fiscalizacién) ni cuenta tampoco con
los medios para obligar a los servidores ptiblicos a explicar las razones de sus actos y a someterlos a
una sancidn si incumplen su responsabilidad (Rendicién de Cuentas), y considérese asimismo que si
tampoco cuenta con un marco normativo completo y de predecible cumplimiento que le dé certeza
sobre la actuacién de tales servidores (Estado de Derecho), entonces no hay los suficientes
incentivos, esto es, no hay una adecuada arquitectura institucional, para que ellos hagan el mejor
uso de los recursos publicos que administran, con miras a satisfacer las demandas ciudadanas.
También forma parte del marco institucional del aparato publico la participacién ciudadana, pues
ella no sélo legitima la gestién del gobierno sino que también garantiza —o contribuye a garantizar,
si hemos de ser mds realistas- que las decisiones de gobierno estén orientadas a elevar su
rentabilidad social. En general, todos estos aspectos del marco institucional determinan en qué
medida exista el llamado riesgo moral estudiado en la Teorfa de la Agencia, segin el cual el
administrador de los recursos de otro, en este caso el servidor piblico con respecto a los recursos de
la sociedad, no se vea en la necesidad de enfrentar las consecuencias del mal uso de tales recursos, y
en consecuencia no necesariamente busque el beneficio publico.

En este sentido, mas alld de las capacidades técnicas que tenga el aparato burocratico, la

arquitectura institucional de un gobierno, integrada de los aspectos recién enunciados, promovera —
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o desalentard- un mejor desempefio publico. Habria que agregar, sin embargo, que el apego a la
legalidad puede contribuir en distinta medida a la consecucidn de una buena gestion publica pues no
todas las instituciones juridicas son igualmente eficaces para este propdsito, ni todas se encuentran
igualmente actualizadas; piénsese por ejemplo en una legislacién laxa que no impone suficientes
diques para limitar la discrecionalidad de un funcionario, o que a tales diques no se acompafie una
adecuada y oportuna sancién en caso de incumplimiento; en ese entorno, en efecto, los mejores
propdsitos para limitar —restringir- la discrecionalidad del agente pueden resultar insustanciales. En
ese mismo sentido, piénsese en los casos en los que el marco legal deja lagunas que permiten a
ciertos actores operar sin limitaciones, como por ejemplo en la contratacién de nuevos servidores
publicos, lo que podria inducir a que en lugar de contratar a la gente con el mejor perfil se contrate
en base a simpatias y lealtades; con ello, se crean las condiciones para una captura de la burocracia
que mine la eficiencia en el desempefio publico.

A tono con esta perspectiva, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, (2009),
considera que los factores de corte institucional que inciden en el desempefio gubernamental son de
dos tipos, los que abarcan el llamado entorno institucional, que le da marco a las politicas ptblicas,
esto es, el conjunto de reglas que determinan y circunscriben la conducta gubernamental y la de
otros actores con incidencia publica, y las llamadas capacidades institucionales, que refieren las
competencias para el ejercicio de gobierno, esto es, para la generacién y provisiéon de bienes y
servicios publicos a su comunidad.

Como se puede desprender de ello, en el modelo del PNUD lo que se entiende por entorno
institucional se integra de los aspectos recién revisados y que aqui hemos denominado arquitectura
institucional, y nétese en la siguiente figura como Cejudo también diferencia entre tal arquitectura

y las llamadas capacidades institucionales, mismas que se asocian a aspectos mayormente técnicos.

Figura 1. La Calidad del Gobierno como Arquitectura Institucional y Prdcticas de Gestion.

Arquitectura institucional de control Pricticas de gestion y de produccién de
de la discrecionalidad bienes y politicas publicas

e Transparencia y acceso a la e  Gestidn financiera.
informacion. e  Gestién de recursos humanos.
e Mecanismos de rendicién e Gestidn de capital.
de cuentas. e  Gestion de la informacién y la
e Reglas de acceso al servicio tecnologia
publico y captura de Ia e  Orientacidn estratégica
burocracia

Fuente: Cejudo, 2010: 90.
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Véase en la grifica como las capacidades tienen que ver con la adecuada gestion tanto de los
recursos financieros como de los humanos, asi como de la infraestructura de capital, y abarcan
asimismo la administracién de informacién y la tecnologia. Finalmente, en el modelo de Cejudo un
factor adicional de las capacidades gubernativas (o a las prdcticas de gestion y produccion de
bienes y politicas ptblicas), lo es la Orientacion Estratégica que, en lo sustantivo, incluye los
procesos de planeacién y evaluacién de un gobierno. Este es justamente el tema central de este
ensayo y lo que se quiere destacar aqui es que una adecuada planeacién y evaluacién gubernamental
contribuyen a optimizar el desempefio publico y alcanzar con ello no sélo una mejoria en el
bienestar general sino también un incremento sostenido en la competitividad local. En este sentido
hay que entender una de las propuestas de politica piblica de mayor relevancia que aparecen en el
“Indice de Competitividad Urbana, 2012 del IMCO, a saber:
Desarrollar instrumentos de medicién de desempeiio de los gobiernos municipales que les
permita evaluar su propio funcionamiento, identificar debilidades operativas y disefiar
soluciones institucionales para incrementar sus niveles de eficiencia. Los indicadores de
desempefio deben ir acompafiados de la definicién de metas concretas que sean congruentes
con los objetivos de la administracién municipal (IMCO, 2013: 15).
Ahora bien, retomando los estudios del IMCO entendemos por competitividad la capacidad de un
municipio, un estado o un pais para atraer y retener inversiones y talento, pues como se indica en el
citado informe 2012:
En las ciudades, como en los paises y en las regiones, el nivel de productividad de las empresas
y de las personas —y por ello su prosperidad y bienestar- estd estrechamente vinculado al acervo
local de capital fisico y humano. Tanto la inversién como el talento tienden a gravitar hacia los
lugares donde pueden obtener los mejores retornos. Una ciudad competitiva -que
consistentemente resulta atractiva para la inversién y para el talento- es una ciudad que
maximiza la productividad y el bienestar de sus habitantes (IMCO, 2013: 18)
En este orden de ideas, el IMCO ha disefiado su conocido Indice Competitividad integrado de 10
subindices, mismos que a través de estudios econométricos se ha podido verificar inciden de
manera central en el nivel de dicha competitividad®. De entre estos subindices particularmente se
incluye uno denominado “Gobiernos eficaces y eficientes”, que: “evalua la capacidad de los

gobiernos locales para elevar la competitividad y calidad de vida en las ciudades a través de

2 El indice de competitividad urbana “compara transversal y temporalmente la posicion relativa de 77
zonas urbanas del pafs en torno a 10 subindices que tienen un impacto significativo en la competitividad”
(IMCO, 2013: 162)
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politicas publicas eficaces y responsables que fomenten el desarrollo econdémico local” (IMCO:
165). Si bien los indicadores de este subindice no incluyen puntualmente los procesos de planeacion
y evaluacién de politicas, es claro que la eficacia y eficiencia de un gobierno si atraviesan, como

recién se estudid, por una adecuada planeacién y evaluacién de politicas.

Radiografia de los municipios en México.

Si bien es cierto que el pais cuenta con una indiscutida unidad politica y dispone de una sélida
identidad cultural, en su desarrollo social y en su estructura socioecondémica presenta grandes
diferencias segin sus distintas regiones, ademas desde luego de los importantes contrastes
econémicos al interior de éstas; no obstante lo anterior, el pais en su conjunto a nivel local tiene la
misma unidad juridico politica: el municipio®.

El pais se integra en efecto de casi dos mil quinientos municipios que disponen de un marco de
gobierno formalmente homogéneo fincado en el Ayuntamiento, pero con estructuras de gestion
publica y esquemas de operacion disimiles, a donde los casos extremos los representan el estado de
Oaxaca con sus 570 municipios, y las dos Baja Californias, con sélo cinco municipios en cada una.
De manera particular los rezagos en bienestar social los reflejan en forma mas aguda los estados de
Oaxaca, Chiapas y Veracruz, a donde el CONEVAL reporta que se tienen municipios con més del
95% de su poblacién en condicién de pobreza, y que en su gran mayoria -y no de manera casual-
son de orden rural y cuentan con un fuerte componente indigena.

En el otro extremo se encuentran los municipios urbanos y metropolitanos, a donde se cuenta con
una razonable infraestructura que favorece el desarrollo y permite paliar en distinto grado las
carencias de sus comunidades, y que también contribuye a un mejor aprovechamiento de las
instalaciones educativas, hospitalarias y més en general de desarrollo social. No obstante lo anterior
no puede ignorarse que la creciente complejidad de las enormes manchas urbanas del pais —
CONAPO registra 56 zonas metropolitanas- dificulta cada vez mads el pleno desarrollo local, al
tiempo que vienen agotando sus limitados recursos naturales que las mantienen en situacién de
riesgo de manera constante. En todo caso y como ha sido ampliamente documentado®, en nuestro
pais las limitadas capacidades institucionales de los municipios han impedido solventar de manera
coordinada los enormes retos que tales zonas enfrentan.

Sin ninguna duda, una de las expresiones mds ostensibles de la incapacidad municipal para atender

las demandas de sus comunidades lo es la pobreza, y nétese en la siguiente tabla el heterogéneo

3 Para el desarrollo de este apartado se retoma el capitulo 4 de Pineda (2014).

4 Por citar s6lo un ejemplo, en sus ltimas tres ediciones el Indice de Competitividad Urbana (Instituto
Mexicano para la Competitividad) ha tratado con amplitud estas limitaciones.
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universo que ésta presenta en los municipios de México, a donde destaca que practicamente la
mitad de los mismos se encuentran dentro del rango mds critico, esto es, a donde un 70% o més del

total de su poblacion se encuentra en situacion de pobreza.

Tabla 1. Porcentaje de la poblacion en situacion de pobreza por municipio en 2010

Rangos del % de la poblacién 0-30 30-50 50-70 70-100
Total de municipios 97 347 790 1222
Porcentaje del total 39 14.1 32.2 49.7

Fuente: CONEVAL, 2011: 12.

Por otro lado, no es casual que pricticamente la totalidad de los municipios con mayor pobreza
entre su gente se encuentren en los estados de Oaxaca, Chiapas y Veracruz, mientras que los menos
desfavorecidos se asientan en Nuevo Ledn, Coahuila y el DF (delegaciones en este caso), lo que
evidencia el ya antes citado desigual desarrollo regional que caracteriza al pais en su conjunto
(CONEVAL, 2011: 12-3).

Arriba se dijo que una importante ventaja de las zonas urbanas estriba en que facilita la provisién de
infraestructura social, y esto explica que el nimero de carencias promedio de la poblacién en
situacién de pobreza por municipio sea mds acentuada en los municipios rurales y mixtos; sin
embargo, ello no significa que estas carencias estén ausentes en las zonas urbanizadas, y nétese asi
en la siguiente tabla el nimero de carencias promedio de la poblacién en situacién de pobreza, a
donde destaca que en el mayor nimero de municipios (arriba de la mitad) las carencias estan entre 2
y 3, en tanto que en una tercera parte del total de los municipios las carencias que presentan se
encuentran en el rango de entre 3 y 4. Las citadas carencias segun las estudia el CONEVAL son las
siguientes: rezago educativo, acceso a los servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y
espacios de la vivienda, servicios bdsicos en la vivienda y acceso a la alimentacién (CONEVAL,

2011).

Tabla 2. Nimero de carencias promedio de la poblacion en situacion de pobreza por municipio

en 2010
Carencias promedio 1-2 2-3 3-4 4-5
Total de municipios 197 1401 805 53
Porcentaje del total 8.0 57.0 32.7 2.2

Fuente: CONEVAL, 2011: 20.

De este modo, més alld de la gran diversidad que tengan nuestros municipios en la variada
geografia nacional, se aprecia que su rasgo mas representativo lo es la pobreza, misma que estd
presente en la gran mayoria de su poblacién, y destaca que el rango de carencias sociales mads

recurrente en la poblacién en su conjunto es el que abarca de entre 2 y 3 carencias; esta
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circunstancia limita de manera importante sus oportunidades de desarrollo humano y contribuye por
ello a que la poblacién no pueda abrirse una alternativa laboral decorosa y se eleve asi su
competitividad sistémica. No6tese por dltimo que aunque en la actualidad ya practicamente todos los
municipios grandes del pais emprenden acciones para atender tales carencias (si bien no en todos
los componentes que integran la Seguridad Social’) sus esfuerzos, conjuntados —que no
necesariamente coordinados- con los que emprenden los otros dos o6rdenes, son claramente

insuficientes.

Planeacion y evaluacion en los municipios de México.
A partir de esta apretada revision en torno a las carencias de los municipios del pais, nos detenemos
ahora en el analisis de los procesos de planeacion y evaluacién de politicas, y como éstos incidan en
la competitividad local, el tema central de este ensayo. De manera particular, se considera que
ambos aspectos -planeacién y evaluacion- pueden marcar la diferencia entre una gestién sin rumbo
ni proyecto y ahogada en el dia a dia, y otra que orienta su quehacer al logro de metas factibles y
deseables para una sociedad en el mediano y largo plazo; sin embargo, la eficacia de estos aspectos
estd asociada al desarrollo institucional de cada gobierno municipal, y como recién se estudio, tal
desarrollo no muestra avances de relevancia. Ahora bien, es necesario sefialar que no obstante la
autonomia que el art. 115 constitucional les reconoce a los municipios, ésta no significa que en
materia de planeacién y evaluacion de politicas o en cualquier otro tema, ellos dispongan de un
estatuto distinto a los otros 6rdenes, tal y como se precisa en la fraccion III de tal articulo:
Sin perjuicio de su competencia constitucional, en el desempefio de las funciones o la
prestacion de los servicios a su cargo, los municipios observardn lo dispuesto por las leyes
federales y estatales.
Antes bien, por lo que va a los recursos que se transfieran a los gobiernos locales —entidades
federativas y municipios- el art. 85 de la LFPRH establece que:
...seran evaluados conforme a las bases establecidas en el articulo 110 de esta Ley, con
base en indicadores estratégicos y de gestion, por instancias técnicas independientes de las
instituciones que ejerzan dichos recursos, observando los requisitos de informacidn
correspondientes

El citado art. 110 establece entre otras cosas que:

3 “La seguridad social tiene por finalidad garantizar el derecho a la salud, la asistencia médica, la proteccién
de los medios de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el bienestar individual y colectivo, asi
como el otorgamiento de una pensién que, en su caso y previo cumplimiento de los requisitos legales, serd
garantizada por el Estado” (art 2 Ley del Seguro Social)
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La evaluacion del desempeiio se realizard a través de la verificacion del grado de

cumplimiento de objetivos y metas, con base en indicadores estratégicos y de gestién que

permitan conocer los resultados de la aplicacion de los recursos publicos federales. ..
Es claro sin embargo que este deseable escenario de la evaluacidn de las politicas planeadas y
ejecutadas por los gobiernos municipales estd lejos de alcanzarse, y para su mejor comprension
conviene analizar si en el momento actual en nuestros municipios la Planeacién y Evaluacién
forman parte y en qué medida de la agenda de su 6rgano de gobierno, el Cabildo. De manera
particular, son cuatro las variables que considera Arellano en un reciente estudio sobre el tema
(Arellano, 2011: 54-8) y cuyos principales hallazgos se sintetizan a continuacion:

a. Importancia del tema en la vida del Cabildo. La prioridad que se le otorga es minima y ello
se refleja en el hecho de que de los municipios que respondieron sobre este tema en la
encuesta nacional a gobiernos municipales del INEGI (1,974), éstos sélo se le asignan —en
promedio- el 1.74% de los recursos a la Comisién de Planeacion y/o Evaluacién (PyE), que
contrasta por ejemplo con los recursos y atencion asignados a la Comisién de Desarrollo
Social (13.95%), o a la de Gobierno (13.26%).

b. Quién preside la Comisién. Cuando ésta existe, en la mayoria de los casos la preside el
propio presidente.

c. Si se dispone o no de Plan de Trabajo. En tanto que, por ejemplo, mas de la mitad de las
Comisiones de Seguridad Puiblica y de Contraloria cuentan con plan de trabajo, en el caso
de la Comisién de PyE, incomprensiblemente, sélo el 46% de ellas disponen de él.

d. Numero de iniciativas presentadas. Mientras que comisiones como las de Desarrollo Social
y de Gobierno de los municipios que respondieron esta pregunta presentaron un
significativo nimero de iniciativas, alrededor de 9,000 en el afio, la de PyE presenté menos
de 2,000.

Como se desprende de lo anterior, en el 6rgano colegiado de gobierno municipal la prioridad que se
le concede al tema es menor, como lo refleja la pobre atencidén que se le otorga y el muy reducido
nimero de iniciativas que genera. Sin embargo, el hecho de que sea el presidente quien mayormente
encabece tal comision —cuando ésta existe- podria indicar que para un nimero de gobiernos
municipales el tema si cuenta con la suficiente relevancia.

Lo cierto es que la importancia que se le reconoce a la PyE en el aparato administrativo no es muy
distinta y ello era previsible; si el 6rgano eminentemente politico del municipio, el Cabildo, no le
otorga mayor importancia a la PyE, es natural que su 6rgano administrativo —que opera las
decisiones de aquél- tampoco se la reconozca, lo que se refleja tanto en la pobre asignacién de

recursos humanos al drea, cuando ésta existe, como en su insuficiente reglamentacion.
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Es claro sin embargo que los municipios con mayor infraestructura y recursos disponen de reas de
planeacién mejor equipadas y con cuadros mds calificadas, no obstante lo cual su desempefio estd
lejos de ser el deseable. Lo anterior se refleja con claridad en las siguientes lineas de Arellano, en
las que no obstante reconocerse la importancia de los ejercicios de planeacién, se pondera con
equilibrio sus limitados aportes:
... cuando se desagregan el tipo de instrumentos de planeacion, evaluacion y seguimiento
de las acciones gubernamentales, la evidencia es que pese a que los municipios urbanos y
metropolitanos hay mds disponibilidad de instrumentos para estos efectos, cuando se
pregunta por la funcionalidad de los mismos (seguimiento de indicadores, tableros de
control, evaluaciones de gestidn, sistemas de captacioén de quejas, etc) los casos registrados
en términos proporcionales son bajos (Arellano, 2011: 96-7).
Esta circunstancia se aprecia particularmente en la siguiente tabla, derivada de los municipios que si
contestaron las preguntas en la materia (alrededor del 64%), a donde destaca que practicamente
siete de cada diez si cuentan en sus ejercicios de planeacidn con una mision, visiéon y objetivos
definidos (72%), pero sélo poco mds de la mitad (56%) derivan de ello una adecuada programacion.
A su vez, cuando se pregunta quiénes si definieron indicadores para la verificacién objetiva de los
avances, se observa que sdlo tres de cada diez alcanzan este nivel de disciplina, en tanto que una
proporcién muy similar formulan paneles de control y seguimiento (34 y 30%, respectivamente). La
siguiente tabla presenta estas mismas variables desglosadas en base al tipo de municipios, y como
era previsible son mayormente los metropolitanos y los medianos urbanos los que disponen de

instrumentos de planeacién més completos.

Tabla 3. Elementos de Planeacion o Evaluacion por tipo de municipio: indicadores y seguimiento

(porcentaje).
Elementos de planeacién o Metropol- Urbanos Urbanos mixtos Rurales Total
evaluacion itanos medianos pequefios
Misidn, visidn, objetivos o 74 73 78 70 72 72
metas definidos
Programa estratégico u 64 77 69 58 46 56
operativo
Indicadores de gestién o 44 63 49 34 25 34
resultados
Panel de control y 38 57 41 30 23 30
seguimiento de objetivos
Total 15 1 11 38 35 100

Fuente: Arellano, 2011: 94.
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Planeacién y evaluacion de politicas puablicas en Tlajomulco.

Tlajomulco es un municipio de desarrollo medio pero de acelerado crecimiento en los lustros
recientes, lo que se explica mayormente por su cercania —y ya prictica integracion- a la mancha
urbana de Guadalajara, lo que supuso elevados margenes de rentabilidad para las desarrolladoras de
vivienda —madrgenes s6lo parcialmente cumplidos-, y que han conducido a la proliferacién de
vivienda popular y en menor grado vivienda media. Como ha sucedido en muchos otros municipios
conurbados a las grandes ciudades, este acelerado crecimiento, sin embargo, no se acompaifié de un
crecimiento al mismo ritmo de la infraestructura social bésica, asi como de fuentes de empleo que
pudiesen absorber a la poblacién recientemente asentada. Los indicadores sociodemogréficos
bésicos del municipio, vis a vis los del estado de Jalisco a donde Tlajomulco se encuentra, aparecen

en la siguiente tabla.

Tabla 4. Indicadores sociodemogrdficos de Tlajomulco de Zufniinga y Jalisco.

Indicador Tlajomulco Jalisco
Poblacién total, 2010 416,626 7,350,682
Total de hogares y viviendas particulares habitadas, 2010 101,811 1,802,424
Tamafio promedio de los hogares (personas), 2010 4 4
Hogares con jefatura femenina, 2010 18,581 443,000
Grado promedio de escolaridad de la poblacién de 15 o mds 9.1 8.8
afios, 2010
Total de escuelas en educacién bésica y media superior, 398 14,039
2010
Personal médico (personas), 2010 113 14,158
Unidades médicas, 2010 22 1,166
Numero promedio de carencias para la poblaciéon en 24 2.3
situacion de pobreza, 2010
Nimero promedio de carencias para la poblacién en 3.6 3.7
situacién de pobreza extrema, 2010

Fuente: CONEVAL, Informe Anual

Las carencias sociales reportadas en la tabla y todo un cimulo de problemas adicionales de orden
publico de competencia municipal, incluida la pobre competitividad local, se han buscado atender, o
al menos paliar, mediante las distintas acciones de los gobiernos locales en turno. Ahora bien, si las
acciones emprendidas en la actual gestion de gobierno han sido adecuadamente planeadas,
exitosamente implementadas, y evaluadas con el debido rigor, se puede estudiar mediante las
siguientes cuatro fuentes de informacién: el Plan de Desarrollo del municipio, los Informes de
Gobierno, la programacién gubernamental y la evaluacion del desempefio gubernamental. A

continuacion nos detenemos en un breve analisis de cada uno de estos documentos, manteniendo
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nuestra perspectiva central: el evaluar si tales acciones contribuyen y en qué medida a la mejora del

bienestar general y de la competitividad local.

a. El Plan de Desarrollo Municipal (PDM) 2012-15.
El PDM para el periodo 2012-2015 no es en modo alguno un instrumento claro y razonablemente
completo en torno al estado que guarda el municipio y en torno a las muchas cosas que se deben
emprender para mejorarlo. Sin detenernos mucho en €l por falta de espacio, se destacan los siete
puntos de mayor relevancia para esta investigacion.
Uno. El plan cuenta con un pobre diagndstico. Este diagndstico se integra de una primera seccion,
“Geografia”, a donde se hace un breve recuento del entorno municipal y a donde entre otros puntos
se citan aspectos medioambientales del mismo; la segunda parte, “Poblacion”, presenta sus
caracteristicas generales para analizar en la tercera el tema de la “Pobreza y el rezago social”.
Posteriormente, en el apartado “Servicios e Infraestructura Social” se destacan las principales
carencias que la sociedad enfrenta, en tanto que en la ultima seccion, “vias de comunicacion e
infraestructura”, se revisa de manera muy general la infraestructura de comunicaciones. Como se
ve, estan totalmente ausentes temas torales como el empleo, la salud y la seguridad publica, entre
otros, y la exposicion de los pocos temas referidos no cuenta con una adecuada ordenacion.
Dos. No dispone de una estructura sistematica que lo vuelva 1til para una programaciéon y
evaluacién de politicas publicas eficaces. No obstante que se listan una serie de temas para su
atencion (véase tabla 4), en ellos no aparecen objetivos explicitos ni metas, asi como estrategias,
lineas de accidn o cronogramas. Lo Unico que aparece de manera poco sistemitica es un rubro
genérico de “acciones a realizar”, mismas que tampoco precisan metas ni tiempos de ejecucion.
Tres. No hay bases minimas para vincular lo propuesto en el plan con lo realizado en las gestiones
anteriores, o con lo propuesto por los otros dos érdenes de gobierno. En los distintos temas del plan
s6lo de manera ocasional se refieren acciones realizadas en las gestiones previas pero no existe una
estructura ordenada que las vincule, ni queda claro como esas acciones fluyan en un esquema de
continuidad con lo ahora propuesto.
Cuatro. No hay un marco bésico para verificar el avance de las metas, ni acaso definicién razonable
de éstas. El plan no cita un solo indicador, y en consecuencia no existen bases minimamente
ordenadas para evaluar en qué medida se avanza en la atencién de los problemas existentes ni —
como se dijo- existen metas claras hacia donde se quiere llegar.
Cinco. No cuenta con una temdtica ordenada y completa. Como se aprecia en la tabla 4, en el
capitulo 2 aparece un sub apartado, “Lineas Estratégicas”, a donde se citan las siguientes cinco:

Desarrollo y dignificacion de las personas, Desarrollo e impulso econdémico, Politica ambiental,
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Andamiaje para la planeacién integral y, finalmente, Politica de gobierno en movimiento. Sin
embargo y como se aprecia en la misma tabla, la estructura del Plan en modo alguno corresponde a
estas lineas, ni tampoco se define acaso qué temdticas atiende cada una. Tampoco existe una
vinculacién de las acciones de este plan con las de los otros 6rdenes de gobierno, y en ese tenor no
hay ni una minima mencién a la alineacién que tenga este plan con sus pares de los 6rdenes federal
y estatal; esta deficiencia no sélo dificulta el establecer una adecuada complementariedad y
coordinacién de politicas con estos niveles de gobierno, sino que ademds conduce a que haya
lagunas notables sobre temas que debieran atenderse y que simplemente no aparecen.

Como consecuencia de lo anterior el plan en cuestién sélo es, en el mejor de los casos, un
documento retdrico con un listado pobremente ordenado e insuficiente de posibles tareas y buenas
intenciones, y que en consecuencia no es ttil —no sirve- como en una guia util y eficaz para la

programacion y ejecucion de politicas ptiblicas.

Tabla 5. Estructura del PDM.

Capitulo Temdtica contemplada

1 Mensaje del Presidente

El mensaje en cuestién

2 PMD para un gobierno
en movimiento

Lineas estratégicas; fundamento juridico; planeacion y diagnéstico.

3 Un gobierno que pone a

Servicios publicos de calidad (alumbrado, cementerios, rastros, aseo

sus ciudadanos en el | publico, mercados, agua potable y alcantarillado), y Manejo
Centro Responsable de las Finanzas.
4 Politica Social | Programas Sociales. Federales (70 y mds, Vivienda y comunidad

Transparente y que Rinde
Cuentas

digna, Oportunidades), Municipales (60 y mas, Programa de Apoyo
a Madres, Utiles y uniformes escolares, Movimiento por la
Educacién, DIF Tlajomulco, Instituto de Alternativas para Jévenes),
e Infraestructura Social, Cultura, Recreaciéon y Deporte, Seguridad
Publica y Nueva visién de seguridad ciudadana.

5 Proteger el ambiente nos
mueve

Agenda Verde

6 Impulso y desarrollo
econémico

Competitividad 'y Vocacionamiento, Impulso de sectores
tradicionales, Impulso del Turismo, Desarrollo del Ambito Rural
sustentable, y Agricultura y Ganaderia

7 Movimiento a Futuro

Corresponsabilidad Social, Planeacién Urbana, Politica Ambiental
Sustentable, y Tlajomulco en la Metrépoli.

Fuente: PDM 2012-15.

b. Los Informes de Gobierno.

Un informe de gobierno deberia estar plenamente alineado al plan de desarrollo pues aquel daria
cuenta de lo que en éste se plante6 como acciones a emprender, verificando en consecuencia en qué
medida ellas fueron realizadas. En el mejor de los escenarios, también, el informe mostraria no sélo

la realizacién de las acciones planeadas sino también las carencias atendidas y los problemas
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resueltos o, al menos, paliados, esto es, el impacto de las politicas ptiblicas de un gobierno. En ese
escenario, el informe no es s6lo una importante expresiéon de la rendicion de cuentas de un gobierno
sino también es una guia de lo que se viene realizando para alcanzar una comunidad mejor atendida.
Este escenario, sin embargo, no es el que reporta el Informe de Gobierno, el primero de la
administracién municipal de estudio. Si bien existe una alineacién general entre la exposicion del
informe y el capitulado del plan, hay distintas limitaciones que, como en el apartado anterior, ahora
se enumeran.

Uno. El informe no dispone de un anexo estadistico que permita focalizar la lectura a la
informacién numérica de cumplimiento de metas. Aunque cada uno de los apartados refiere
acciones realizadas, y en algunos de ellos si hay una seccion especifica para su listado®, no existe un
concentrado estadistico de ello.

Dos. Como no existe un anexo estadistico, ni en consecuencia informacién sobre el grado de
atencion y cobertura a los problemas y rezagos del municipio, no se puede saber tampoco el ritmo
de avance en la satisfaccion de las demandas, si acaso €stas se estén atendiendo.

Tres. De hecho, el grado de avance referido en el punto anterior podria apreciarse adecuadamente si
se acompafiaran indicadores, y ya se sabe que por lo que va a los recursos federales ejercidos por un
municipio, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) obliga a la
construccion de tales indicadores para monitorear los avances y poder asi evaluar los resultados
(arts. 16, 24 y 27, entre otros). Como se sabe, un indicador es la expresion cuantitativa o cualitativa,
que corresponde a un indice, medida o cociente, que establece un pardmetro para verificar el avance
en el cumplimiento de una meta (Lineamientos sobre los Indicadores...). Sin ese parametro
simplemente no se puede verificar con objetividad el grado de cumplimiento en las metas y en
consecuencia, tampoco se puede apreciar la eficacia de la accién publica.

Cuatro. La presencia de los programas federales en todos los municipios del pais es harto
significativa, y en el dmbito del desarrollo social no es infrecuente que su intervencion sea inclusive
tan importante o mds que las propias acciones municipales. No obstante ello, el informe no reporta
estas acciones, y esto no s6lo impide tener una visién integral y de conjunto de lo emprendido por
los distintos 6rdenes de gobierno (tampoco se reportan acciones estatales), sino lo que es
igualmente importante, impide tener evidencia de si existe 0 no una adecuada coordinacién entre

tales acciones.

% Un ejemplo de ello es el listado de obras de infraestructura realizadas que aparece en la p 56 del Informe.
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c¢. La programacion gubernamental.

Convencionalmente, las metas genéricas de los planes se buscan alcanzar mediante la
instrumentacién de acciones mds especificas integradas en programas sectoriales (dreas de
intervencién publica) e institucionales (dependencias que los emprenden), si bien a nivel municipal
en México generalmente este nivel de programacion o estd ausente o es limitado. En el caso del
municipio de estudio en efecto no existe programacién en ese sentido pero existe la llamada
programacién operativa, de cardcter anual y que va de la mano con la presupuestacion del gasto, a
donde se describen las tareas especificas mediante un formato homogéneo.

En este orden de ideas, en la pagina del ayuntamiento se puede acceder a un cuadro matricial de la
Direccion de Planeacion Institucional denominado “Avance Programas Operativos Anuales 2013

(POAS)”, cuya estructura aparece en la siguiente tabla.

Tabla 6. Avance Programas Operativos Anuales 2013 (POAS)
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Fuente: la pagina del Ayuntamiento.

El cuadro en cuestién registra en los renglones todos los programas (desglosados en proyectos,
como se ve) de las dependencias municipales, y el ejercicio es sin duda ttil en tanto que permite
conocer las acciones que vienen emprendiendo dichas dependencias, si bien vale decir que la
definicién del objetivo general es ambigua y el objetivo especifico es poco preciso. En el mismo
sentido, las metas son genéricas, expresadas en el infinitivo de algtin verbo relevante (proporcionar
ayuda a los productores agricolas, ayudar con subsidios a las personas de la region...) y no
establecen objetivos precisos y cuantificados, ni definen tiempos claros ni porcentaje de avance, lo
cual desde luego va a tono con la ausencia de indicadores ya antes referida.

Existe asimismo un archivo para cada una de las 4reas genéricas del organigrama municipal,
denominado POAS 2014, a donde se describe de manera muy esquemadtica cada programa en base a
los siguientes rubros: Eje del PDM; Programa Estratégico; Dependencia Responsable; Area
Responsable; Identificador tinico de POA; Nombre del Programa Operativo Anual; Beneficiarios;
Descripcién del Programa, y por dltimo, Objetivo del Proyecto.

Adicional a lo anterior, existe un documento con estructura de cuadro matricial que sintetiza datos
diversos considerados como “Informacion Fundamental” por la Ley de Transparencia, a donde se

buscan alinear las acciones municipales a los planes y programas de los otros 6rdenes de gobierno.
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Aunque se trata de un ejercicio plausible es notablemente incompleto y con imprecisiones de
significacion, tales como el que no aparece un renglén para cada proyecto de cada dependencia y el
que no aparecen todas las dependencias, amén de que son muchas las celdas en las que simplemente
no se proporciona informacion, entre otras limitaciones.

De este conjunto de documentos valen las siguientes consideraciones:

Uno. No existe programacién en el sentido convencional del término, esto es, como un esfuerzo que
defina estrategias y acciones en el mediano y corto plazos que, en un esquema de causalidad,
alcancen los grandes objetivos de la planeacién. Empero, esta carencia no es en modo alguno
privativa de nuestro municipio, y es mds bien una prictica comin en este orden de gobierno, en
buena medida porque hasta hoy no existe la posibilidad de reeleccién en el cargo y el periodo de
gobierno es muy corto (tres afios en la gran mayoria de los municipios), lo que impide la existencia
de una memoria institucional que contribuya a mejorar de manera sostenida la gestién de gobierno.
Dos. Existe sf la llamada programacién operativa anual, que se presenta en un formato homogéneo
para todas las dependencias, pero que cuenta con notables imprecisiones.

Tres. Mas como cumplimentacién de la Ley de Transparencia estatal que como una tarea estratégica
de coordinacidn con los otros 6rdenes de gobierno, existe un formato que enuncia la alineacién de
los programas municipales con los de los otros niveles de gobierno, pero no es casual que esta
alineacién no tenga ningiin contenido sustantivo ni precise acciones concretas de complementacién

entre estos érdenes de gobierno.

d. Evaluacion del desempeifio municipal.

El articulo 15 (f. XXII) de la Ley de Transparencia estatal sefiala que es informacién ptblica
fundamental de los municipios: “Los indicadores de evaluacion del desempefio”; a tono con ello, en
el link correspondiente a dicha fraccién en la pagina de transparencia del municipio se ingresa a una
seccion denominada “Sistema de Indicadores Municipales POAS 2014, que conduce a la pagina
del “Sistema de Evaluacion del Desempeiio 2014-2015”. Sin duda, en esta seccidn y a diferencia de
todos los instrumentos de gestioén recién analizados, aqui si se cuenta con una estructura sistemadtica
de informacion, integrada de lo siguiente.

La pdgina principal tiene las siguientes ligas: Inicio, Proyectos, Dependencias, y por tultimo
“entrar”, para lo que se pide una clave. En el link “Proyectos” se abre un listado de ellos (son 107
para todas las dependencias), y de cada uno se tiene sefialado el “avance”, “meta” y “dependencia”,
y de ambos, avance y meta, aparece el dato en porcentaje. También, en cada proyecto se inicia con

un color que indica si la informacién estd actualizada (verde), parcialmente actualizada (amarillo), o

desactualizada, en rojo.
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En el link de “Dependencias” se abre un listado de ellas, y para cada una se indica el “nimero de
proyectos”, “avance” y “meta”. Al igual que en el link anterior, aqui también el avance y la meta
aparecen en porcentaje y aparecen también en los tres colores antes referidos.

La péagina principal contiene también dos semicirculos que registran el 100% de sus respectivos
temas, a saber, la primera del “avance anual” (que registra un 51.6%) y la segunda, de “meta a
mayo”. Finalmente, se presenta una cuadricula a donde en la vertical se registra el porcentaje y en la
horizontal los meses de modo que aparecen dos lineas con pendiente positiva que presentan la meta
para cada mes y el nivel de avance para dicha meta. De hecho, ingresando a cada dependencia se

tiene esta misma estructura gréfica —los dos semicirculos y la cuadricula- para cada dependencia.

CONCLUSIONES.
Los niveles de pobreza que reportan los municipios de México son notables segiin se documenta en
este ensayo, y existen sensibles evidencias de que el desarrollo institucional de sus gobiernos es
muy débil; a la postre, esto significa que las capacidades de tales gobiernos para afrontar no sélo la
pobreza de sus comunidades sino para proveer las condiciones minimas para un desarrollo
end6geno sostenido, para elevar su competitividad, son muy insuficientes.
De manera particular, aqui nos detenemos sélo en un componente de las llamadas capacidades
institucionales del municipio, referido a sus procesos de planeaciéon y evaluacidon de politicas
publicas. En lo sustantivo, se sostiene que una adecuada planeacion y evaluacién de la gestion de un
gobierno abona en favor de su eficiente desempeio, porque ello permite canalizar los siempre
escasos recursos publicos a las prioridades del municipio y permite, asimismo, procurar su mejor
aprovechamiento mediante la verificacién, a través de indicadores ad hoc, de su adecuada
utilizacion para la consecucion de las metas establecidas.
Ahora bien, la complejidad de la administracién municipal obliga al andlisis de distintas fuentes de
informacién para evaluar su desempefio, pues de otro modo s6lo se obtendria una visién parcial e
insuficiente del mismo. En este orden de ideas, en el ensayo se analiza la gestién de un municipio
que es, sin duda, representativo de ese cimulo de municipios de México que el acelerado y cadtico
crecimiento de nuestras manchas urbanas los ha terminado absorbiendo. El andlisis, como ya se
reviso, incluye los instrumentos mds emblemdticos de la planeacién y evaluacién municipal y, en
breve, se aprecia que tanto el plan de desarrollo como los informes de gobierno y la programacion
publica muestran sensibles deficiencias, pero a contracorriente de tales instrumentos, se dispone de
un eficiente esquema de evaluacién sobre el que es necesario detenernos ahora.
Tal Sistema de Evaluacion, como ya se dijo, incluye para todas las dependencias una relacién de sus

proyectos y de cada uno de ellos se registra el avance el mismo y la meta a alcanzar. De cada
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proyecto existen también uno o varios indicadores, pero es necesario destacar que éstos,
comparados con los indicadores de programas federales son sefialadamente limitados, pues entre
otras cosas no se integran a una Matriz de Indicadores para Resultados, que en el gobierno federal
se disefian con el apoyo del modelo del Marco Légico, modelo del que ni siquiera se hace mencién
en los documentos del municipio. Destaca asimismo el distanciamiento que existe entre el Sistema
de Evaluacién propiamente del resto de los instrumentos de planeacién del municipio, lo que da
cuenta de que se trata de un instrumento sobrepuesto que no tiene peso especifico en la gestién
cotidiana, como se evidencia en el hecho de que sus elementos —los indicadores y sus valores-
simplemente no aparecen en los Informes de Gobierno.

Las limitaciones en la planeacion, ejecucién y evaluacién de politicas publicas analizadas aqui para
el municipio de Tlajomulco, sin embargo, no son privativas del mismo y, mds atin, representan una
situacién del todo tipica en este orden de gobierno. Por ello, avanzar en el desarrollo institucional
municipal, a donde se eleven las capacidades de gestién aqui referidas, es un reto de primera
importancia para lograr un desarrollo municipal endégeno y sustentable, que se refleje en mayores
niveles de competitividad sistémica.

Dicho en otros términos, la competitividad de un municipio o una regién estd en funcién de la
eficiente y eficaz operacién de todos sus componentes, asi como de la manera en que ellos logran
integrarse para la consecucion de metas comunes. De manera particular y habida cuenta de las
sefaladas limitaciones de nuestros municipios, esta competitividad necesariamente atraviesa por un
desarrollo end6geno impulsado de manera importante por su gobierno local. Lo que aqui se constata
es que la contribucién de tales gobiernos, y en particular del municipio medio aqui estudiado,
Tlajomulco, tiene limitaciones muy concretas asociadas a su muy pobre planeacién y orientacién
estratégica, asi como a sus insuficientes procesos de verificacién de avances y cumplimiento de

metas.
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