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En México, la evaluacién de la ges
ton publica consutuye uno de los
eslabones mas débiles del proceso
gubernamental, no obstante que des-
de principios de siglo se cred el De-
partamento de Contraloria con la
idea principal de tener:

un juicioso uso de los fondos v la

estricta observancia de los preceptos

legales, teniendose presente que los
métodos que se introduzean sirvan
para proteger los fondos contra las
malversaciones, y para restablecer el
crédito publico, y que en lo relativo

a métodos de administracién se

alcance con ellos la perfeccion a que

han llegado los gobiernos mas pro-
gresistas del mundo.!

Con esta misma idea se formd la
Secretaria de la Contraloria General
de la Federacién, y su version recien-
te, la Secretariade Contraloria v De-
sarrollo Admunsstrative. En todas sus
versiones, la Contraloria ha funcio-
nado como un organo subordinado
al nitular del Ejecutivo federal. Con
la misma perspectiva existe en Ja-
lisco, desde 1985, la Contraloria Ge-
neral del Estado.

En la administracién municipal
ha sido una constante el descuido de
la evaluacion, explicable en gran me-
dida por la escasez de recursos finan-
cleros. Sin embargo, a la luz de las

La administracion publica
municipal y sus
instrumentos de evaluacion
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£l que preside o gobierna, sea con vigilancia.

atribuciones y recurscs que se les
transfiere a los municipios con la
reforma municipal de 1983, v con los
cambios observados con la alternan-
cia politica en estados y municipios,
han cobrado un relativo impulso las
tareas de evaluacion.

Los estudios recientes sobre go-
bierno v gestién municipal han des-
tacado diversos aspectos exitosos en
los municipios, por ejemplo las “in-
novaciones en la gestién municipal”,
“la gobernabilidad”, “la bisqueda de
la democracia municipal” y “los di-
lemas de la modermizacién” ! contri-
buyendo en esta medida a fomentar
la buena gestidn v la evaluacién del
quehacer municipal.

En términos generales, la evaluacién
forma parte de la gestion publica, y
se reflere al analisis de los resultados
de ciertas politicas o programas es-
pecificos. Una primera clasificacién
de los enfoques de evaluacion segin
su grado de racionalidad, disungue:
1) la perspectiva cientifica, que su-
pone capacidades intelectuales v fuer-
tes dosis de informacién, dificilmente
localizables en las estructuras munici-
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pales; constituye el enfoque domi-
nante en la tecria de las decistiones y
la evaluacién; 2) otra tendencia se
desarrolla a partir de la idea de racio-
nalidad limitada, formulada por Si-
mon v retomada por Lindblom en
su “Ciencia de la improvisacién”,
segun la cual lo que cuenta para la
evaluacién es que distintos actores
lleguen a un consenso sobre las bon-
dades de una politica.

Desde la perspectiva del meo-
mento de su realizacién, se han cla-
sificado los criterios de evaluacion de
la gestion de las organizaciones en
dos grupos: 4 prior: (método Electra
y el analisis costo-beneficic) y #
posteriort (excedente de producti-
vidad v el balance social).’ Estos
constituyen métodos de evaluacion
no tradicionales aplicables al sector
publico. Una clasificacién mas deta-
lada de los enfoques de evaluacién
en el anilisis de politicas publicas,
incluye los sigutentes:'

Evaluacidén descriptiva

Se elabora una lista exhaustiva de los
efectos de la accién publica, tal como
lo haria una camara fotografica, antes
y después de la aplicacién de un
programa. Registra cambios, pero no
mide el grado de variacidn. Aqui las
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técnicas son muy variadas, y lo
importante es observar las transfor-
maciones o desviaciones del “curso
normal”, de las cosas atribuibles a la
politica publica. Se tdentifican tam-
bién los efectos inesperados. Por
ejernplo, el programa Hoy no Cir-
cula y el incremento en la demanda
de auromoviles usados. El estable-
cimiento de relaciones de causalidad
se dificulra al no haber un grupo de
referencia para hacer analisis com-
parados. Es un enfoque modesto, sin
pretensiones teoricas.

Fvaluacion clinica

A partir de los objetivos, busca ex-
plicar los electos, por qué algunos
objetivos no se lograron y por queé
algunas consecuencias resultaron
inesperadas. Los criterios de evalua-
c1on se miden a partir de las mertas,
desde una perspectiva endogena. Es
un enfoque a posterior: v no pretende
ser critico, pues desde un principio
hace suyas las metas de la politica.
Las técnicas utilizadas son: el analisis
estadistico, la evaluacién sumaria,
que es un analisis de las consecuencias
generales de la politica, y la evalua-
cién formativa, que es un ajuste
sucesivo de los medios en funcion del
avance de los objetivos. Las evalua-
ciones sumarias se centran en los
efectos reales del programa guberna-
mental evaluado, mientras que las
formatvas cuidan mas de cerca el
cumplimiento de los efectos busca-
dos. Sin embargo, no es rarc que exis-
tan contradicciones en los objenivos
y en los medios. El riesgo es que el
evaluador puede convertirse en abo-
gado o defensor de la politica piblica.

Evalnacion normativa
Con este enfoque se busca evitar la
visidn acritica del anterior, ¢l evalua-

dor no asume los criterios de la po-
litica, sino que sustituye esos criterios
por otros que escoge él mismo (crite-
rios exteriores a la politica). Los cri-
terios utilizados son: 1) eficiencia, lo-
gro de objetivos al menor costo po-
sible; 2) eficacia, logro de objetivos
tangibles; 3) 1igualdad, mismo trato a
todos los sectores sociales; 4) equidad,
que se preocupa por las situaciones
de desigualdad, v 5) pertinencia, ca-
pacidad de resp |
sociales.

iesta a las demandas

Evalnacion experimental

Es el enfoque mas ambicioso desde
el punto de vista cientifico. Parte del
supuesto de que es posible descubrir
relaciones estables de causalidad en-
tre una politica publica y sus efectos
sociales. Propone establecer ensayos
en un sector reducido y controlable.
El problema de este tipo de evalua-
c16n es la seleccidn del grupo de re-
terencia. Mientras mas grande y com-
plejo es el grupo seleccionado, mas
se filtran en la evaluacion impurezas.

Evaluacion pinralista

Su concepeion del mundo es dife-
rente a la de la evaluacién experimen-
tal; la realidad no puede reducirse ni
atslarse, y la evaluacion debe hacerse
en el contexto de lo que se observa,
cualquier pretensidn de cbjetividad
es tan inutil como [alsa. No hay una
verdad, sino varias verdades que
coexisten. Por lo tanto, se requiere
la reconstruccion de los diferentes
objetivos de todos los actores socla-
les. El papel del evaluador es equiva-
lente al de un psicoanalista de la
sociedad, pues interpreta las ver-
daderas tramas sociales. Aungue
suena muy bien en teoria, no resulta
facil su utilizacion en tareas com-
plejas.
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En suma, no hay un enfoque de
evaluacion mejor que otro, todo de-
pende de su caracter y del sector al
que se dirige. Existe un significativo
acervo de enfoques y técnicas de
evaluacidn susceptibles de instru-
mentarse en la funcion publica.

La referencia empleada para medir
la gestion piblica en Meéxico era la
cantidad de infraestructura creada. *
Sin embargo, a partir de la crisis fi-
nanciera de los afios ochenta se em-
pezo a discutir acerca de Ja eficiencia,
13 rentabilidad v fa cahidad de los
SErvICIos.

Enun estudio realizado en 21 mu
nicipios del Estado de Meéxico se
observd que las actividades de con-
trol y seguimiento son, en su gran
mayoria, actividades sancionatorias
y de vigilancia que favorecen activi-
dades mecanicas y rutinarias dentro
de las unmdadcs adminstrativas, asi
como la conformidad, dependencia,
nula motivacion y resultados post-
tvos escasos. La actividad sanciona-
Loria es practicamente sinonimo de
control linanciero, y el fracaso o bajo
rendimiento obedece a la mala ges-
rdn, mas que a razones de tpo
politico.

La unidad encargada del control
municipal varia de un municipio a
otro, en una encuesta’ se obtuvo que
en el 20 por ciento de los casos la
unidad encargada del control muni-
cipal es la Contraloria Interna, €l 10
por crento lo ejerce la Direccién de
Planeacion, el 20 por ciento la Con-
traloria, 10 por ciento Planeacion, 15
por ciento la Unidad de Control. otro
15 por ciento Tesoreriay 10 por cien-
to la Direccidon de Administracion,
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Las funciones institucionales de
control y seguimiento, en su mayo-
ria, las desarrolla la Contraloria Mu-
rucipal, y la perspectiva institucional
sobre su papel se refleja en gran me-
dida en su ubicacion en el organi-
grama del ayuntamiento. Asimismo,
el alcance de la evaluacidn se deter-
mina por el grado de participacién
de autoridades, dependencias y co-
munidad. Al respecto, véanse los tres
casos siguierntes:

Contraloria subordinada

al presidente municipal

Es el caso upico donde la Contraloria
depende formalmente del presidente
municipal, como sucede en el organi-
grama del H. Ayuntamiento de Gua-
dalajara 1995-1997. En este caso el
contralor es un subordinado del pre-
sidente municipal y, por lo tanto, su
trabajo carece de componente social.

Ademis de la funcién de fiscali-
zacidn, la Contraloria tiene una fun-
cion de control de gestidn, de asesoria
y estudios especiales.

El trabajo del contralor general-
mente corresponde al de abogado o
defensor de la politica municipal, lo
cual se desprende de las atribuciones
generales contenidas en el programa
de trabajo de la Contraloria:

Informar anuaimente al Presidente
Municipal sobre el resultado de la
evaluacion de las dependencias de la
administracién pablica municipal
que hayan sido objeto de fiscaliza-
cién, e informar a las autoridades
competentes, si asi fuere requerido,
el resultado de tales evaluaciones.®

Contraloria subordinada

al cabildo

Un caso poco frecuente es colocar a
la contraloria en un estado depen-

diente del cabildo municipal, tal
como sucedid en la administracién
panista de! municipio de Leon, Gua-
najuato, 1989-1991.% A partir de esta
administracion, la contraloria no
depende del presidente municipal,

sino del H. Ayuntamiento. Adicio-
nalmente se instrumentaron otros
mecanismos de control:*® 1) Simsate,
area dentro de la presidencia muni-
cipal en la que el ptblico en general
presenta quejas ¥ sugerencias a los
responsables de la gestién del mu-
nicipio via telefonica; 2) linea directa
de prensa en el diario local A.M.,
donde se tenia una pagina para pu-
blicar quejas, opiniones y sugerencias
de la ciudadania; 3) programas abier-
tos de radio y television; 4) encuestas
de opinién plblica, que se realizaban
periédicamente; 5) analisis de opi-
nién e inconformidades a través de
Ja Direccidn de Comunicacién So-
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cial; 6) reunicnes periodicas con em-
presarics; 7) reuniones periédicas del
alcalde con cada uno de los niveles
de la administracion publica; 8) reu-
nicnes de trabajo con funcionarios
de dependencias estatales, y 9) entre-
VIStas COM CONsejos y patronatos.
Tanto la ubicacidn de la contraloria,
como los programas de evaluacion
presentan un estilo de gestién con un
mayor componente social que en el
caso anterlor.

Contraloria subordinada

al pueblo

Corresponde a situaciones en que se
otorga una alta importancia ala par-
ucipacion ciudadana en las tareas de
evaluacidn. La contraloria se encuen-
tra por encima de los regidores; es el
caso de la administracién de Atoyac
de Alvarez, Guerrero, 1993-1996.
Una de las unidades administrativas
que se crean es la contraloria social,
cuya funcién consiste en asegurar
que la ciudadania supervise las accio-

nes que realiza la administracion mu-
nicipal. Es una organizacion inserta
de manera amplia en su contexto
social.

En suma, st bien con la alternan-
cla politica se han reproducide en
algunos casos las inercias de los go-
biernos municipales en materia de
evaluacion, en otros ha habido apor-
tes significativos a una nueva cultura
de la evaluacion municipal.

La avalancha de solicitudes de juicio
politico que se han presentado ante
el H. Congreso del Estado de Jalisco,
las acusaciones de nepotismo, las
irregularidades en las cuentas pu-
blicas municipales, la falta de acuer-
dos en el trabajo de los cabildos con
pluralidad politca muestran que en
el municipio, aun con la alternancia
politica, persiste la falta de vocacion
por hacer transparentes Jos asuntos
publicos.

Se ha dado impulso a una moder-
nizacion administrativa sin conte-
nido social. Aungque no han faltado
iniciativas que buscan fortalecer esta
tarea, como la propuesta de crear la
figura del “contralor social” en los
estados y municipios para que la co-
munidad participe verdaderamente
en la toma de decisiones de Ja obra
publica y haya claridad en el manejo
de los recursos."" Cabe destacar que
la contraloria social ha sido puesta
en marcha por la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Adminis-
trativo y la Contraloria del Estado,
en coordinacion con la Secretaria de
Desarrollo Social, para apoyar las
tareas de control v vigilancia que
lleva a cabo la poblacién al participar
en el Fondo de Solidaridad Muni-
cipal.”? Otra propuesta es que se {a-
culte a los despachos de contadores
publices para dictaminar sobre la
cuenta publica de los municipios.

En suma, no basta con avanzar
en el disefio de mejores métodos de
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evaluacidn, se requiere que las admi-
nistraciones municipales den pasos
firmes para impulsar la evaluacion.
Es tiempo de hacer un balance de los
beneticios que ha traide la reforma
¥ la alternancia politica, teniendo
presente que la comunidad puede
desempeflar un papel decisivo en la
gestion publica.

"Alberto Hijar y Haro, “Manual de
contraloria”, Revista de Administra-
cion Piblica, Instituto Nacional de
Administracrén Piblica, nim. 54,
abril-junio de 1983, p. 64.

? Enrique Cabrero Mendoza (coord.),
Los dilemas de {a modernizacion mu-
mcipal: estudios sobre la gestion bha-
cendaria en municipros wrbanos de
México, CIDE, Porria, 1996.

"Véase Myriam 1. Cardozo Brum, Fx-
posicion de métodos de evaluacion no
tradicionales aplicables al sector prblico,
CIDE, Material Docente, nim. 9, Se-
rie Administracidn Publica, 1986.
Cfr. Juan Pablo Guerrero Amparan,
“La evaluacién de politicas pablicas:
enfoques tedricos y realidades en nue-
ve paises desarrollados”, en Gestidr v
Politica Pablica, CIDE, vol. IV, nim.
1, México, 1995.

* fdem, p. 49.

* Cfr. Alejandro Medina Giopp, Los
problemas administrativos de i gestion
muracipal, una orientacion al control
y grandes recomendaciones de gestion,
mimeo, 1992; v “Control y segui-
miento de la gesuidén municipal: una
propuesta administrativa”, en Carlos
E. Massé Narvaez, Politicas piblicasy
desarrollo municipal, problemas tedrice
praciicos de la gestion municipal, El
Colegio Mexiquense, 1995.
Alejandro Medina Giopp, Op. cit.
1992.
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¥ Programa de Trabajo de la Contraloria
General, H. Ayuntamiento Constitu-
cional de Guadalajara 1995-1997.

? Guadalupe Valencia Garcia, “La admi-

nistracion panista del municipio de
Ledn, Guanajuato {1989-1991)", en
Alicia Ziccardi {coord.), La tarea de
gobernar: gobiernes locales y demandas
cumdadanas, UNAM/Porria, 1995.
Enrigue Cabrero Mendoza er al.,
“Ledn, Guanajuato el modelo de mu-
nicipio empresa”, en La nueva gestion
municipal en México. Andlisis de expe-
riencias innovadoras en gobernos lo-
cales, CIDE, Pornia, 1995.

David Colmenares Paramo, Ef Mu-
nicipal, noviembre 4 de 1996.
Contraloria Social, Fondo de Soli-
daridad Municipal, Cuaderno de apoyo
al wocal de control y vigitancia, Con-
sejo de Desarrcllo Municipal, 1995,
Secretaria de Contraloria y Desarrollo
Administrativo, Sedesol.




