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Presentacion

México se compone de una amplia y rica gama de realidades, distribuidas en los
mas de 2,400 municipios y alcaldias que constituyen nuestro pais. Su diversidad y
cercania con las necesidades de la poblacion hacen a cada municipio un laboratorio
de acciones, programas y politicas de desarrollo social con buenas préacticas de las
cuales todos podemos aprender. No obstante, resulta indispensable entender las
fortalezas y oportunidades que enfrentan para cumplir con las atribuciones que le

ha conferido la legislacion mexicana.

En diciembre de 2018, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) organizé el Seminario: Mecanismos de monitoreo en
los gobiernos municipales, con el objetivo de profundizar el analisis, de la mano de
reconocidos expertos, en el tema del monitoreo y la evaluacion a nivel municipal.
En este seminario, se analiz0 y discuti6 el papel de los municipios en el pacto federal
de nuestro pais, las capacidades institucionales necesarias para cumplir con sus
atribuciones, las fuentes y uso de los recursos financieros municipales, formas de
coordinacion con otros niveles de gobierno y esquemas de monitoreo y rendicién de

cuentas.

En este documento se recopilan las principales ideas expuestas por los
participantes del Seminario. Con esto, el CONEVAL busca documentar los avances
y retos de los gobiernos municipales y de las alcaldias para mejorar sus
capacidades de disefio, implementacion, monitoreo y evaluacion de sus politicas de

desarrollo social.



Importancia del municipio: base del federalismo en

México



Dr. Mauricio Merino Huerta: Profesor investigador de la Division de
Administracién Publica - CIDE

Actualmente, y desde hace tiempo, los gobiernos municipales se ven rebasados en
el cumplimiento de sus obligaciones. El espacio municipal mexicano debe
repensarse y redisefiarse, considerando su diversidad, pero a la vez dejando claras
cudles deben ser sus funciones basicas. Para esto se debe reflexionar sobre: ¢ qué

es lo que se espera de los municipios?

El disefio municipal actual es resultado de diversos cambios en el marco normativo,
respecto a sus obligaciones, su forma de gobierno y la fuente de sus recursos.
Algunos de los cambios mas importantes que se han dado son las reformas
constitucionales al articulo 115 en 1983, 1987 y 1999, y la reforma a la Ley de

Coordinacioén Fiscal en 1997.

Con la reforma constitucional de 1983, se establecieron los servicios publicos que
los municipios tienen a su cargo y que han tenido pocas modificaciones
sustanciales?, referidos en la figura 1. Se establecié que estos servicios publicos
estarian a cargo de los municipios, con el concurso de los estados, cuando asi fuere

necesario y lo determinaran las leyes.

Con esta reforma, quedd definido el &mbito de atribuciones de los municipios, pero
su papel se limitaba a ser administradores de los servicios publicos, instancias
intermedias subordinadas al estado. Fue con la reforma de 1999 que se dej6 estas
funciones y servicios, su reglamentacion y administracion, a cargo de los
municipios?, elevandolos a una categoria de gobierno de pleno derecho frente al

gobierno estatal.

1 De acuerdo con el articulo 115 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), fraccién
Ill. El listado de funciones y servicios publicos municipales fue reformado por ultima vez el 23 de diciembre de
1999.

2 En el articulo 115, fraccion Ill, también se contempla que la entidad federativa puede hacerse cargo de estas
funciones y servicios temporalmente o los provea junto con el municipio, a través de un convenio, cuando el
ayuntamiento asi lo considere necesario.



Figura 1. Funciones y servicios publicos municipales
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el articulo 115 de la CPEUM (2018).

*Nota: En los términos del articulo 21 de la Constitucidn se refiere a policia preventiva municipal y transito.

La idea detrds de la reforma de 1983, reforzada en la reforma de 1999, fue la de
crear municipios urbanos, dedicados a mejorar la calidad de la vida de las personas
en su ambito de convivencia mas cercano, a través de los servicios publicos. Para
esto, se les dio a los municipios autoridad para el cobro del impuesto predial y de
servicios como la distribucién del agua, de manera que pudieran adquirir mayores
recursos, y asi, mejorar la oferta de servicios publicos. Se asumié que con esto se
lograria generar un circulo virtuoso entre desarrollo urbano y mayor riqueza para los
municipios; sin embargo, no se contemplaron las necesidades y circunstancias
particulares de los municipios rurales. Al idear lo que debia ser el municipio, se
omitio su diversidad, la complejidad politica de los pueblos y las enormes diferencias

que median entre los municipios.



La siguiente reforma del articulo 115 constitucional fue en 1987, con la cual se busco
que los municipios tuvieran mayor democracia, abriendo espacios de
representacion proporcional en los ayuntamientos para fomentar la participacion de
otros partidos politicos. Lo anterior permitié diversificar las dinamicas politicas a

nivel municipal.

Las divisiones politicas dentro de los gobiernos municipales, sumado los periodos
de gobierno relativamente cortos y la alta rotacion del personal, limitaron que los
municipios desarrollaran las capacidades institucionales suficientes para cumplir
con las tareas que tenian encomendadas para lograr el desarrollo urbano que se

buscaba.

En 1997, se reformd la Ley de Coordinacion Fiscal para crear los Fondos de
Aportaciones Federales. Estos fondos, como el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS) que tiene un componente municipal, se convirtieron en
la principal fuente de recursos para los municipios. De esta manera, se
incrementaron las arcas municipales y se dio cierta libertad para el uso de estos

recursos, pero con los limites establecidos por cada Fondo.

Esta mayor asignacién de recursos a los municipios no fue acompafada de un
redisefio de sus propdésitos institucionales. Recibieron una gran cantidad de dinero
para cumplir objetivos que no necesariamente iban de la mano con sus obligaciones
constitucionales. Esto llevé a una ruptura entre el sistema fiscal y el disefio del
sistema municipal. La agenda de atencién publica de los municipios se modifico sin

ir acompafada de una reconceptualizacion del deber ser de los municipios.

Junto con los cambios al sistema de coordinacién fiscal, el marco normativo
municipal se ha extendido, estableciendo nuevas obligaciones para los gobiernos
municipales, ajenas a sus funciones basicas establecidas en la Constitucion.

Actualmente, se espera que los municipios implementen acciones respecto al



ambiente, cultura, y combate al crimen organizado, entre otros temas, aun cuando

la mayoria no tiene las capacidades institucionales suficientes para lograrlo.
Ante este escenario, es importante repensar y redisefiar el sistema municipal como
la base de la estructura politica de nuestro pais, sin omitir las disparidades entre los

municipios. Este redisefio debe partir de tres guias:

Figura 2. Guias para repensar el sistema municipal
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enfocadas a mejorar la calidad de vida

Profesionalizar al personal
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sustantivas de los municipios

Un nuevo sistema de coordinaciéon
fiscal

Mejorar la distribucion, dirigiendo los
recursos a las funciones prioritarias

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ponencia de Mauricio Merino Huerta (2018).



Diversidad en las capacidades institucionales de

los municipios



Lic. Jaime Alvarez Hernandez: Director General de Evaluacién del Gasto
Federalizado - ASF

A partir de la asignacion de las responsabilidades que define la Constitucion para
los municipios, hay que contribuir a la formacion de las capacidades que permitan
implementarlas adecuadamente y revisar y valorar el esquema de recaudacion fiscal

para cumplir con esas obligaciones.

En 1990 se inicio el proceso de transferencia de recursos y funciones hacia los
municipios, mediante los fondos municipales de SOLIDARIDAD. Esto significo una
mayor responsabilidad de los municipios para atender demandas sociales, pero no
se vio acompafiada de una estrategia explicita de formacion de sus capacidades

institucionales.

La transferencia de recursos y responsabilidades a los municipios ha continuado,
pero la ineficiencia en la gestion de sus recursos afecta los resultados obtenidos, lo
cual se evidencia con la recurrencia de observaciones y auditorias. Las causas de
la gestion poco eficiente que la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) identifica
tienen que ver con las debilidades en las capacidades institucionales de los
municipios, entendidas como competencias necesarias para cumplir con sus

responsabilidades constitucionales y objetivos de gobierno.

Algunas de estas debilidades son: 1) el encogimiento de las haciendas municipales,
reflejado en la dependencia de los recursos federales, de mas de 70% en promedio
y hasta de 90% o mas en los municipios mas pobres, y en el insuficiente
aprovechamiento del impuesto predial como fuente de recursos propios; 2) un
marco juridico local heterogéneo e insuficiente sobre apoyo a municipios para la
formacion de capacidades; 3) la falta de institucionalizacion de los procesos, que
lleva a reinventar las formas de trabajo cada tres afios; 4) una elevada rotacion y
falta de capacitacion profesional del personal; 5) débiles sistemas de control interno,

sumado a poca transparencia y rendicidbn de cuentas; y 6) debilidades en los
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procesos de planeacion, ejercicio y evaluacion de los recursos, los cuales carecen

también de mecanismos para integrar la participacion social.

Figura 3. Debilidades en las capacidades institucionales de los municipios
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ponencia de Jaime Alvarez Hernandez, ASF, (2018).

Las prioridades inmediatas de los municipios estdn orientadas a cuestiones
operativas que tienen que ver con ejercer los recursos que la federacion les otorga
para no perderlos, dejando a un lado el enfoque a resultados. Lo anterior lleva a que
no se implementen mecanismos para la evaluacién y la participacién social en el

ejercicio del gobierno municipal.

Los apoyos estatales y federales en el desarrollo y fortalecimiento de las
capacidades institucionales han sido insuficientes 0 muy poco aprovechados. Esto
se debe a que no hay un acompafamiento, ni una coordinacion entre los tres niveles

de gobierno para integrar esfuerzos y apoyar el desarrollo municipal.

12



La ASF, con apoyo de INEGI, elaboré un Diagnostico de Desarrollo Institucional
Municipal® construido a partir de cuatro subindices: capacidad financiera (proporcién
de recursos propios del municipio), capacidad en la prestacion de servicios publicos
(cobertura de los servicios publicos como capacidad institucional), desarrollo
administrativo (incluyendo el plan municipal de desarrollo y su reglamentacion, la
estructura organizacional y la profesionalizacion de su personal) y transparencia y
rendicion de cuentas (reglamentacion y mecanismos que garanticen la informacion

publica y el libre acceso a la informacion).

Como conclusiones del diagndstico, se identifica que la formacion de capacidades
es elemento indispensable para que el gobierno municipal cumpla con sus funciones
y responsabilidades; existen avances pero también debilidades importantes como:
una excesiva carga de trabajo en relacion con la reducida cantidad del personal y la
profesionalizacion de sus puestos en la administracibn municipal; insuficiente
institucionalizacion de procesos y formas de trabajo; insuficiente aprovechamiento
del dinero de desarrollo social municipal; falta de asesores que apoyen a los
municipios en la formulacion de sus programas de desarrollo social municipal; y una
limitada rendicibn de cuentas, lo cual afecta la mejora en la gestion de las

administraciones municipales.

En este sentido, algunos puntos que fortaleceran las capacidades de los municipios

son los siguientes:

8 El documento completo puede consultarse en: http://200.23.8.25/ASF/descarga/DocDIMcompleto.pdf
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Figura 4. Recomendaciones para fortalecer las capacidades municipales
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la ponencia de Jaime Alvarez Hernandez, ASF, (2018).
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Finanzas publicas municipales y planeacion



Dr. Armando Islas Delgadillo: Director de Censos Nacionales de Gobierno —
INEGI

Con el fin de proveer informacion que contribuya al proceso de disefio,
implementacion, monitoreo y evaluacion de las politicas publicas de alcance
nacional, el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) genera los Censos
Nacionales de Gobierno. Uno de estos censos es el Censo Nacional de Gobiernos

Municipales y Delegacionales (CNGMD)*.

El CNGMD se publica cada dos afios desde 2011. La edicibn mas reciente es la
2017.° El objetivo de este censo es generar informacion sobre las capacidades
institucionales de las administraciones publicas de los municipios y delegaciones
(ahora alcaldias), en sus ambitos de gestion y de desempefio. En 2017 se censaron

2,458 administraciones publicas municipales y delegaciones.

El CNGMD se compone de 716 preguntas, divididas en seis médulos:

4 La informacién y resultados del CNGMD puede encontrarse en la siguiente liga:
www.inegi.org.mx/programas/cngmd/2017/

5 Conforme al calendario de INEGI, los datos del CNGMB, 2019 se daran a conocer en febrero de 2020:
https://inegi.org.mx/app/saladeprensa/calendario/default.html
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Figura 5. Médulos del Censo Nacional de Gobiernos Municipales y
Delegacionales 2017
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales
2017.

Este censo se genera para que los gobiernos municipales y de las demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México tomen decisiones sustentadas en informacién
veraz y oportuna, la cual les permita tener un mejor entendimiento de su contexto y
sus areas de oportunidad. Para los municipios y alcaldias, el uso de esta
informacion representa una ayuda para renovar su normativa interna, cumplir sus
funciones con mayor eficiencia y eficacia y realizar una mejor distribucién de sus

recursos.

A partir de la informacion del CNGMD, junto con otras fuentes complementarias del
INEGI como la de Finanzas publicas estatales y municipales y la Encuesta Nacional
de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG) 2017, es posible identificar algunos
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de los principales retos a los que se enfrentan los gobiernos municipales y las

alcaldias actualmente:

1)

2)

3)

4)

5)

Hay una gran dependencia de los recursos federalizados y poca capacidad
para recaudar recursos propios de manera eficaz. El 73.4% del presupuesto
municipal en 2017 provino de aportaciones y participaciones, mientras que el
cobro de impuestos correspondio al 12.6% de los ingresos municipales.
Existe una gran disparidad de género en los ayuntamientos y en la
administracion publica municipal, al igual que una falta de preparacion de los
servidores publicos. De los servidores publicos de las administraciones
publicas municipales en 2016, 33.8% eran mujeres y 66.0% hombres.
Ademas, solo el 0.2% contaban con una licenciatura, maestria o doctorado,
mientras que el 49.4% tenian secundaria, preparatoria o carrera técnica o
comercial.

La oferta de servicios publicos municipales es incompleta. En 2016, el 98.2%
de los gobiernos censados reportd contar con agua potable; sin embargo,
solo 77.5% contaban con drenaje y alcantarillado y 32.1% con tratamiento de
aguas residuales. El 90.2% de los municipios y delegaciones contaron con el
servicio de recoleccion y disposicién de residuos, pero solo el 2.5% tenia
recoleccion, disposicion y tratamiento de residuos.

No existen suficientes mecanismos para darles seguimiento y evaluarlos. Al
analizar los elementos de planeacién y evaluacion de los municipios y
delegaciones de 2016, se encontré que el 80.0% contaban con un Plan de
Desarrollo Municipal o Delegacional (PDM), pero solo el 55.6% tenia un PDM
con indicadores de gestion y el 54.0% con indicadores de resultados.

La poblacién no esta satisfecha con servicios publicos de los municipios y
delegaciones y no confia en sus gobiernos locales. En la ENCIG 2017 se
encontré que el 65.0% de las personas de 18 afios y mas, que habitan en
zonas urbanas de 100,000 habitantes o mas, se sienten satisfechas con los
servicios de recoleccion de basura. En contraste, solo el 23.7% de las

personas mayores de edad estaban satisfechas con el servicio de calles y
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avenidas. Sumado a lo anterior, el 80.6% de la poblacién encuestada percibe
que la corrupcion en sus gobiernos municipales es frecuente o muy

frecuente.

Figura 6. Retos para los gobiernos municipales y alcaldias
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales
2017, Finanzas publicas estatales y municipales 2017 y la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental (ENCIG) 2017 (INEGI).

Con esta informacion, los municipios y alcaldias pueden generar estrategias propias
para fortalecer su gestion, obtener mejores resultados y rendir cuentas ante su

poblacion.
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Lic. Luis De la Cruz Lopez, Subdirector de Apoyo y Seguimiento al Proceso de
Descentralizacion, y Lic. Gerardo Florentino Galan, Subdirector de Apoyo al
Federalismo - INAFED

Las haciendas municipales se constituyen de tres grupos de ingresos: los ingresos
ordinarios directos, que son los ingresos propios del municipio; los ingresos
ordinarios indirectos, compuestos por transferencias provenientes de otros niveles
de gobierno; y los ingresos extraordinarios, derivados de financiamientos para

atender situaciones imprevistas.

Los ingresos propios pueden ser de tipo tributarios (impuestos, derechos o
contribuciones de mejora) o no tributarios (productos y aprovechamientos). A pesar
de las diversas fuentes de ingresos propios, la fuente de recursos mas importante
para los municipios en general son las transferencias, las cuales se integran por las
participaciones federales y las aportaciones federales y estatales. Con las
transferencias se busca fomentar la descentralizacién de los gobiernos locales

respecto de la Federacién y fortalecer sus capacidades.

Figura 7. Fuentes de ingresos de los municipios
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la presentacion de Luis De la Cruz Lopez y Gerardo Florentino
Galan, INAFED, (2018)
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Las participaciones son los recursos fiscales transferidos por parte de la Federacion
a las haciendas de los estados y los municipios, de acuerdo con la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF) y los Convenios de Adhesion al Sistema de Coordinacion
Fiscal entre las entidades federativas y la SHCP. Con estos convenios, las
entidades, municipios y demarcaciones territoriales ceden atribuciones tributarias a
la Federacidn para ser participes del total de los impuestos federales y otros
ingresos establecidos en la LCF, y que se distribuya entre ellas dichas

participaciones.

Los recursos provenientes de las participaciones no estan condicionados, por lo que
los municipios son quienes deciden como utilizarlos. Las legislaturas locales son las
encargadas de establecer la distribucion de las participaciones entre los municipios,
sujetdndose a las condiciones establecidas en la LCF. La idea es que estos recursos

se distribuyan entre los municipios siguiendo principios resarcitorios.

Las participaciones se distribuyen a través de fondos, de los cuales destacan el
Fondo General de Participaciones (FGP) y el Fondo de Fomento Municipal (FFM).
El FGP se compone del 20% de la recaudacion federal participable en el ejercicio
fiscal, del cual, al menos el 20% debe ir a los municipios. Por otra parte, el FFM se
compone del 1% de la recaudacion federal, pero el 100% de esos recursos debe ir

a los municipios, a través de sus estados.

Las aportaciones federales son transferencias de la Federacion a las entidades
federativas y municipios que, a diferencia de las participaciones, estan
condicionadas a la consecucion y cumplimiento de objetivos especificos. La LCF
establece el tipo de aportacién a partir de ocho Fondos de Aportaciones Federales,
los cuales se integran, distribuyen, administran, ejercen y supervisan de acuerdo

con la misma Ley.

Dos Fondos especialmente relevantes para los municipios son el Fondo de

Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) y el Fondo de Aportaciones para
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el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FORTAMUN). La forma en la que se distribuiran los recursos de estos

fondos a los municipios esta determinada en la LCF.

Los recursos del FAIS son dirigidos para beneficiar directamente a la poblacion en
pobreza extrema y a las localidades con alto o muy alto grado de rezago social, a
traves del financiamiento de obras, acciones e inversiones. Se determina
anualmente por un monto equivalente, para efectos de referencia, a alrededor de
2.5% de la recaudacion federal participable. De ese 2.5%, alrededor de 0.3%
corresponde al Fondo para la Infraestructura Social de las Entidades (FISE) y
aproximadamente 2.2% al Fondo para la Infraestructura Social Municipal y de las
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISM). Los recursos del FISM se
reparten con un caracter redistributivo hacia aquellos municipios y demarcaciones

territoriales con mayor magnitud y profundidad de pobreza extrema.

Por su parte, los recursos del FORTAMUN son destinados al cumplimiento de sus
funciones y servicios basicos, priorizando aquellos que determina la LCF. Se
determina anualmente por un monto equivalente, para efectos de referencia, a
aproximadamente 2.3% de la recaudacion federal participable. Los recursos del
FORTAMUN se distribuyen en proporcién al nimero de habitantes de cada entidad
federativa. A su vez, las entidades federativas distribuyen los recursos entre sus
municipios o demarcaciones territoriales en proporcion directa al nimero de

habitantes de los municipios.
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Figura 8. Ingresos por transferencias federales a los municipios

TRANSFERENCIAS

Aportaciones
¢ Condicionados? No Si
¢ Coémo se distribuyen a For?SLthabslsg dcl:itg:LlJ:on Férmulas de distribucién
los municipios? establecidasen la LCF

legislacion local
Porcentaje del

presupuesto municipal 35.0% 38.4%
(2017)
Ejemplos FGPy FFM* FAIS y FORTAMUN**

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la LCF e informacion sobre Finanzas publicas estatales y
municipales, INEGI (2018).

*Nota: Fondo General de Participaciones (FGP) y Fondo de Fomento Municipal (FFM).

**Nota: Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) y el Fondo de Aportaciones para el
Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN).

Los recursos provenientes de transferencias les permiten a muchos municipios, que
carecen de capacidad de recaudacién propia, cumplir con sus funciones y servicios
basicos. Las participaciones y aportaciones componen la mayor parte del
presupuesto municipal en general. En 2017, el 73.4% de los ingresos municipales
provino de aportaciones y participaciones, mientras que el 26.6% consistid en

ingresos propios de los municipios.

Esta diferencia entre la proporcion de ambos tipos de ingresos lleva a que muchos
municipios dependan en gran medida de las transferencias federales para
sostenerse. Pero, es importante que los municipios generen las capacidades
institucionales necesarias para no depender completamente de las transferencias

federales y ganar una autonomia financiera y operativa perdurable.
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Coordinacidn entre niveles de gobierno parala
iImplementacion de mecanismos de monitoreo y

rendicidon de cuentas



Mtro. Juan Gamboa Garcia, Consejero Presidente y Mtro. Rafael Rodriguez
Vazquez: Analista Técnico de Planeacion - INEVAP, y Mtro. Fernando Rojas
Hurtado, Consultor en Coordinacion Intergubernamental y Evaluacion de

Desempefio

La coordinacion entre los distintos niveles de gobierno implica la suma de recursos
con una visibn comudn y gestion compartida. Las relaciones fiscales

intergubernamentales son el marco que delimita esta coordinacion.

Desde la perspectiva de descentralizacion fiscal, las transferencias a los estados y
municipios pueden ser incondicionales o condicionadas/etiquetadas para cierto
objeto de gasto. En este ultimo tipo de transferencias, se requiere que todos los
actores involucrados (Federacion, entidades federativas y municipios) tengan claro
su papel dentro de la cadena de valor, de acuerdo con la normativa, y haya
corresponsabilidad en el financiamiento, monitoreo, gestion y rendicion de cuentas

de los proyectos.

Para que se alcance la calidad deseada de los servicios financiados con las
transferencias condicionadas, no es suficiente con sefialar el objetivo general y
establecer las reglas de cumplimiento. Se requiere una visibn compartida entre las
partes sobre el resultado que se persigue y como alcanzarlo. Al conocer y reconocer
las prioridades locales, se cambiard de una coordinacién de arriba hacia abajo,
donde el municipio solo ejecuta y rinde cuentas al estado y la Federacion, a una
coordinacién con proximidad local, en la que la focalizacion, asignacion y rendicion
de cuentas es local, con la participacién de la comunidad. Hay que establecer los
canales para que los gobiernos locales eleven su propia voz y comuniquen sus

necesidades, al igual que sus limitaciones.

Dentro de la cadena de valor para la produccion de servicios publicos, cada grupo

de actores tiene sus responsabilidades distintas, pero no desasociadas. No basta
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con sumar esos esfuerzos, hay que articularlos. Desde la Federacion, es importante
considerar la vision local y regional, para el diagnostico y la evaluacion de los
resultados. Los estados deben dar guia y orientacion a los municipios. Los
municipios pueden aprovechar su proximidad para conocer las expectativas y

niveles de satisfaccion de los actores locales.

Figura 9. Coordinacién entre los niveles de gobierno en la cadena de valor

Federacion Municipio

Considerar la Aprovechar la proximidad
visién local con las localidades

Entidad
federativa

Guiar y orientar a
los municipios

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la presentacion de Fernando Rojas Hurtado (2018).

La coordinacion entre los actores de la cadena se extiende también a los
mecanismos para la rendicién de cuentas. Es importante que, en cada nivel, haya
responsables de la operacionalizacion claramente definidos, que exista un tablero
de control comun para que todos los involucrados puedan dar seguimiento y que se
realicen evaluaciones compartidas, simultdneas y complementarias entre los

niveles.

En Durango se ha hecho un esfuerzo importante para coordinar el trabajo en materia
de monitoreo y evaluacion entre estado y municipios. El Instituto de Evaluacion de

Politicas Publicas del Estado de Durango (INEVAP) es el organismo
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constitucionalmente autbnomo a cargo de normar y coordinar la evaluacién en el
estado. Sus atribuciones se extienden a los tres poderes de la entidad, a los

municipios y a los demas organismos autonomos.

En 2018, INEVAP trabajé con nueve municipios, representantes de las regiones del
estado, para la elaboraciéon de evaluaciones. El proceso de evaluacion con los
municipios consiste en reunirse con el presidente municipal, determinar en conjunto
qué y como evaluar y, posteriormente, presentar a las autoridades municipales los
resultados para formalizar con ellas los compromisos para atender los aspectos

susceptibles de mejora.

A partir de su experiencia trabajando con los municipios, el INEVAP ha identificado
retos de la gestién municipal, entre los que destacan:

Figura 10. Retos para la gestion municipal

Ausencia de diagnosticos para
detectar las necesidades

Falta de incentivos

Informacion insuficiente para coordinar
para dar seguimiento a Retos en la acciones con otros
los resultados gestion niveles. Esfuerzos
municipal aislados
Carencia de No se identifican
documentacion que claramente responsables
describa los procesos clave de los procesos

del municipio

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la presentacion de Juan Gamboa Garcia y Rafael Rodriguez
Vazquez, INEVAP (2018).

Es importante que los municipios generen diagndsticos que les permitan identificar

y priorizar las necesidades de la poblacion, generar manuales de procedimientos
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gue den certidumbre sobre los responsables y las tareas que deben cumplir, generar
indicadores para el seguimiento de resultados y fortalecer las capacidades de sus

funcionarios.

A su vez, para que la federacion pueda contribuir a la coordinacion de los municipios

con otros niveles de gobierno, se deben contemplar ciertos puntos:

e Dar acompafamiento a los estados y municipios en sus evaluaciones sobre
la gestion y resultados de sus programas.

e Apoyar en la construccion de la cadena de valor, generando alianzas con las
areas encargadas del monitoreo y evaluacion a nivel estatal y municipal.

e Analizar y recomendar los mecanismos adecuados para captar y aprovechar

la voz de los gobiernos locales.
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Esquemas propios de monitoreo y rendicidén de

cuentas



Dr. Antonio Sanchez Bernal: Jefe del Departamento de Estudios Regionales

de la Universidad de Guadalajara

Una estrategia de colaboracion con los gobiernos municipales para fomentar el

monitoreo y la evaluacion debe contemplar los siguientes puntos:

1. Capacitar sobre qué es y para que sirve la evaluacion
Los gobiernos municipales no necesariamente estan en contra del monitoreo y la

evaluacion, pero no tienen claridad sobre en qué consiste. Existe una demanda de
informacion para la toma de decisiones, pero no se conocen las herramientas para
obtenerla ni los métodos para utilizarla eficazmente. Es importante encontrar la
manera adecuada de comunicar a los funcionarios municipales en qué consiste y
como puede realizarse y aprovecharse una evaluacion. Hace falta capacitar a los
funcionarios municipales sobre el ciclo de la politica publica y qué papel juega en él

la evaluacion.

2. ldentificar qué se tiene que evaluar
Teniendo claro en qué consiste evaluar, lo siguiente es determinar qué es lo que se

va a evaluar. El estandar respecto a qué evaluar no puede aplicarse a todos los
municipios por igual. Por un lado, para muchos municipios significa un reto
significativo poder cumplir con todas las funciones y servicios basicos que les
corresponde de acuerdo con la Constitucion. Por otro lado, existen municipios
grandes con capacidades institucionales desarrolladas que, ademas de proveer a
su poblacion de los servicios publicos basicos, implementan politicas mas
elaboradas. Es importante apoyar a los municipios para que mejoren en sus
funciones y servicios sustanciales, pero para aquellos municipios con mayor

capacidad, las expectativas sobre lo que van a evaluar deben ser mayores.

Habra gobiernos municipales para los cuales el tema de la evaluacién sea algo
sensible, incluso intimidante. Hay que pensar en los incentivos adecuados, acorde

a los objetivos y atribuciones institucionales, para lograr que los municipios acepten
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y den prioridad a la evaluacién en su agenda. Ilgualmente, importante es pensar en
los mejores aliados posibles, que tengan experiencia en el tema y relaciones de
confianza con los gobiernos municipales, de manera que sea mas féacil el

acercamiento.

Uno de los grandes retos para dar asesoria y consulta en el ambito municipal es la
gran cantidad de interlocutores. ¢Cual es la mejor estrategia para dar
acompafamiento a mas de 2,400 municipios y alcaldias? Esta estrategia debe
empezar por acotar el universo de municipios con los cuales se tendra el primer
contacto, buscando aquellos que tengan los recursos y capacidades institucionales

suficientes para empezar a desarrollar un sistema de monitoreo y evaluacion local.

5. Considerar la perspectiva de los municipios
Por dltimo, para una instrumentacion exitosa de esta estrategia se debe tener

siempre presente la perspectiva de los gobiernos municipales. Cuando los
municipios se apropien de la idea de generar mecanismos de monitoreo y
evaluacion para mejorar su desempefio, habra un mayor sentido de responsabilidad
por parte de las autoridades municipales. Para esto, es importante que se

contemplen sus intereses y necesidades particulares.

31



Figura 11. ; Qué puntos considerar al elaborar una estrategia de

colaboracion con los municipios?

¢En qué consiste
monitorear y
evaluar?

Contemplar la
perspectiva de ¢ Qué evaluar?
los municipios

¢ Cudles son los
incentivos y
aliados

adecuados?

A cudles
municipios dar
acompafiamiento?

Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la presentacion de Antonio Sdnchez Bernal, Universidad de
Guadalajara (2018).
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Mtro. Martin Millan Soberanes: Director de Evaluacién del Sistema de Control

Interno en el Municipio de Ledn, Guanajuato

Desde 2016, el municipio de Leon, Guanajuato ha desarrollado un sistema de
monitoreo y evaluacion del desempefio. Los esfuerzos para materializar este

sistema se pueden resumir en los siguientes pasos:

1. Para empezar, es importante contar con una voluntad politica que respalde el
sistema de monitoreo y evaluacion. Para ello, fue necesario vender la idea al

presidente municipal. Esto ayudd a que el tema tomara fuerza.

2. El siguiente paso es plasmar esa voluntad en un instrumento de planeacion
estratégica. De esta manera, el monitoreo y evaluacion pasa del discurso a
integrarse de manera concreta al proceso de politica publica municipal. Asi,
monitoreo y evaluacion se integraron en el Programa de Gobierno y el Plan de

Trabajo de la Contraloria Municipal.

3. A patrtir de las guias de la planeacién municipal, se definié el Modelo Integral de
la Gestion Publica con enfoque a Resultados. De acuerdo con este Modelo, se
comienza con un diagnéstico de las necesidades de la poblacion para el disefio de
politicas publicas, programas presupuestarios y actividades. Posteriormente, se
elaboran y entregan los bienes y servicios para atender las necesidades detectadas
y se da un seguimiento. Los resultados son evaluados y la informacién obtenida es

usada en el siguiente ciclo presupuestario.

4. Se hizo una revision y fortalecimiento de la normativa, para que el Reglamento
Interior de la Administracion Publica Municipal estuviera alineado con la normativa
de los diferentes niveles de gobierno y las atribuciones de los actores responsables
estuvieran claramente establecidas. Para esto, se retomaron buenas practicas en
la materia y se buscO la asesoria de actores gubernamentales y no

gubernamentales especializados.
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Figura 12. Pasos de Le6n, Guanajuato para desarrollar sus Sistema de

Evaluacion del Desempeiio
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la presentacion de Martin Millan Soberanes, Sistema de Control
Interno de Leoén, Guanajuato (2018).

Siguiendo estos pasos, el municipio de Lebén generd un sistema de evaluacion del
desemperio, el cual consiste en: 1) planear, a partir de diagnésticos sobre las
problematicas del municipio; 2) monitorear las metas y objetivos, a través de
indicadores estratégicos y de gestion; 3) evaluar el desempefio de los programas
presupuestarios; y 4) dar seguimiento a los convenios de aspectos susceptibles de
mejora.

Ledn todavia se enfrenta a retos para consolidar su sistema de evaluacion del
desempefio, como la baja profesionalizacion del personal de la administracién
publica municipal en temas de monitoreo y evaluacion, la frecuente rotacién en
puestos clave, los cortos periodos de planeacién, y la falta de articulacion entre los
actores del sistema. Sin embargo, se sigue trabajando para fortalecer su sistema, a
través de la adopcion de buenas practicas, la capacitacion constante, la alianza con
actores estratégicos y el desarrollo de herramientas tecnoldgicas para la gestién y

el acceso de la ciudadania a la informacion.
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Epilogo



Lo expuesto y discutido por los expertos, durante el Seminario: Mecanismos de
monitoreo en los gobiernos municipales, es una primera aproximacion esencial para
entender los retos a los que se enfrentan los municipios para asumir su

responsabilidad sobre monitorear y evaluar sus acciones y programas.

Algunas de las ideas que se desprendieron de este dialogo y que es necesario

profundizar en torno al papel que desempefian los municipios son las siguientes:

« Hay que transitar a una nueva idea del municipio: a uno con
responsabilidades acotadas, pero focalizadas y orientadas a mejorar la

calidad de vida de la poblacion.

o La dependencia econémica y la falta de instrumentos de planeacion,
monitoreo y evaluacion son resultado de las debilidades institucionales de los

municipios, que habra que fortalecer gradualmente.

« Apoyar el desarrollo de capacidades institucionales de los municipios es

prioritario para el cumplimiento de sus atribuciones constitucionales.

« Los gobiernos estatales son los principales aliados para guiar y acompanar
a los municipios, siempre desde una postura de escucha y reconocimiento

hacia las preocupaciones y prioridades municipales.

« Es importante difundir las experiencias municipales en el tema del monitoreo
y evaluacion. Muchas de estas practicas pueden ser replicadas y

retroalimentadas por otros actores municipales y estatales.

Partiendo de estos aspectos, y desde su atribucion como 6rgano de consulta y
asesoria a gobiernos estatales y municipales, el CONEVAL trabaja en una
estrategia para fortalecer las practicas de monitoreo y evaluaciones municipales. La

primera pieza dentro de esta estrategia es el desarrollo, en conjunto con la Agencia
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de Cooperacién Alemana para el Desarrollo (GIZ por sus siglas en aleman), de la

plataforma DataMun®.

Esta plataforma permite dar seguimiento y comparar el desempeio municipal en el
cumplimiento de sus atribuciones plasmadas en el articulo 115 constitucional, en
los derechos sociales. DataMun agrupa 63 indicadores sobre el desempefio
municipal, divididos en siete temas distintos y sustentados en fuentes oficiales. Esta
herramienta les permitira a los tomadores de decisiones, al igual que a académicos
y organizaciones de la sociedad civil, conocer la situacién de su municipio, identificar

areas de oportunidad y comparar su desempefio con el otros de municipios.

Figura 13. Temas que abarca la plataforma DataMun

Pobreza multidimensional

Rezago social Desigualdad econdémica
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Fuente: Elaboracion del CONEVAL con base en la informacion de la plataforma DataMun (2019).

DataMun es un ejemplo de los esfuerzos que el CONEVAL continuaré realizando a
nivel municipal, en colaboracion con expertos y aliados clave, con el fin de difundir
y consolidar una cultura del monitoreo y la evaluacion en todos los niveles de

gobierno. Estos esfuerzos seran orientados a proveer a los municipios de las

6 La plataforma DataMun puede consultarse en la siguiente liga: http://sistemas.coneval.org.mx/DATAMUN/
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herramientas necesarias para fortalecer sus capacidades y que puedan mejorar la

calidad de vida de sus poblaciones.
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