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Resumen

Se presenta el Informe Final del proyecto de investigacion "Disefio de un sistema de
indicadores para el monitoreo y evaluacion de desempefio en la gestion de los
gobiernos locales. El caso de los municipios de la Regién Capital: Berisso, Brandsen,
Ensenada, La Plata, Magdalena y Punta Indio. U117/2010".

En el informe se desarrollan las distintas fases del proceso de investigacion:
Fase 1: Recopilacion de antecedentes
Fase 2: Caracterizacion tipolégica de municipios

Fase 3: Elaboracion del marco conceptual y metodoldgico para la construccion del
sistema de indicadores

Fase 4: Elaboracion conceptual del sistema de indicadores
Fase 5. Desarrollo de indicadores por area estratégica de la gestion municipal
Fase 6. Construccion consensuada de indicadores

Fase 7. Disefio preliminar del sistema de indicadores para el monitoreo y evaluacién
de desempefio, por area estratégica de la gestién municipal

Fase 8. Disefio y aplicacion experimental del sistema de indicadores en una muestra
piloto

Fase 9: Prueba piloto
Fase 10. Evaluacion de la consistencia del sistema
Fase 11: Verificacion y ajuste del sistema

Fase 12: Transferencia prevista de los resultados, aplicaciones o conocimientos
derivados del proyecto

Con la transferencia prevista, y en la medida que se pueda generalizar la aplicacion de
la herramienta en ambitos municipales, se podran realizar seguimientos mas integrales
del desempefio en la gestion de los gobiernos locales, que permitan su adecuacion y
ajuste permanente, con el fin de organizar a futuro un Sistema Provincial (formal) de
Medicién de Desempefio de los Municipios.
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1er ANO
FASE 1: RECOPILACION DE ANTECEDENTES

Recopilacién, sistematizacion y analisis critico de antecedentes nacionales e internacionales
vinculados a la tematica a través de distintas fuentes bibliograficas disponibles y por Internet.
Estudio y analisis de experiencias desarrolladas y evaluacién de sus condiciones, alcances,

resultados y limitaciones.

INTRODUCCION

El proyecto tiene entre sus objetivos particulares, desarrollar un marco conceptual y
metodolégico, adecuado a la realidad de los municipios del interior de la provincia de Buenos
Aires, a partir del andlisis del estado del arte sobre el tema y del estado de situacion de los
municipios de la regién, que establezca las hipdtesis basicas para construir el sistema de
indicadores, permitiendo establecer sobre qué estructura de conceptos y métodos se plantea
dicho sistema.

Con ese objetivo, el proyecto comienza con una actualizacion bibliografica de antecedentes
que implica una recopilacion y analisis comparado de experiencias y evaluacién de resultados.
El desarrollo de sistemas de evaluacién de desempeno es una actividad en expansion y
merece un ajuste teérico periddico. El analisis de antecedentes centrara su busqueda en la
bibliografia y las experiencias del ambito internacional donde el sistema de indicadores esta
mas expandido.

El objeto es construir una apoyatura de referencias que permita elaborar un marco conceptual
y metodologico ligado a las problematicas centrales de la gestion municipal en la Argentina y
construir un sistema de indicadores adecuado a la realidad de los municipios de la provincia
de Buenos Aires, que tienen caracteristicas comunes desde el aspecto jurisdiccional e
institucional.

De esta manera, la Fase 1 del plan de trabajo para el 1° ano de investigacién, “Recopilacién
de Antecedentes”, comienza con la seleccién de las experiencias a evaluar, a través de
distintas consultas a expertos’ vinculados a la tematica y fuentes bibliograficas disponibles en
nuestro medio.

En materia de medicién de desempeno de la gestion de los gobiernos locales, una de las
principales limitaciones identificadas, es la escasa informacion disponible sobre acciones
concretas desarrolladas en Argentina y en el contexto Latinoamericano.

Precisamente, esta fase de la investigacidn intenta recopilar algunas experiencias existentes

en laregion y pretende analizar el marco conceptual y metodolégico de trabajos consolidados

T AMMAC: Rubén Fernandez Aceves; ICMA: Octavio Chavez Alzaga y Jaime Villasana Davila.



en cuanto a su implementacion, mediante la presentacion de cinco casos que se encuentran

actualmente en funcionamiento:

1. El Sistema de Indicadores de Desarrollo (SINDES) de México

2. Centro de Medicién de Desemperio (CPM) ICMA de EEUU

3. Herramientas de Medicion de Desempeno Municipal de El Salvador

4. El Programa Nacional de Observatorios Urbanos Locales de México (Estudio de
Indicadores ONU-HABITAT)

5. Sistema de Indicadores Estratégicos de Medellin — SIEM. Ejecucién, monitoreo y

evaluacion de los Planes de Ordenamiento Territorial (POT).

El analisis de las citadas experiencias tiene como intencidén i) resaltar los aprendizajes
obtenidos, en términos de potencialidades (fortalezas, oportunidades, etc.) y limitaciones
(debilidades, amenazas, etc.), y ii) rescatar los componentes conceptuales y metodolégicos
que puedan ser replicados en nuestra region.

INDICADORES DE DESARROLLO (SINDES) DE MEXICO

m

EL SISTEMA D
Introduccién
El Sistema de Indicadores de Desarrollo (SINDES) es un programa creado para apoyar la
evaluacién del desempeno institucional de los municipios en México.

ElI SINDES surge en el 2001, ante la iniciativa de la Asociacion Internacional de Administracién
de Ciudades y Condados de Latinoamérica (ICMA LA?) y fue gestado en colaboracién con la
Asociacién de Municipios de México (AMMAC), ante la demanda de los municipios afiliados
de establecer un esquema de medicién de desempeno.

En proceso de medicién se inicié con representantes de los siguientes municipios miembros
de la AMMAC: Aguascalientes, Celaya, Coatepec Harinas, Corregidora, Guadalajara,
Hermosillo, Huamantla, Mérida, Metepec, Mexicali, Monterrey, Naucalpan de Juarez,
Querétaro, Tijuana y Tlalnepantla de Baz. Actualmente, el Programa SINDES sigue operando
y desde 2001 han participado 52 municipios. En este momento, ICMA LA se encuentra
trabajando en el reporte del segundo semestre del 2011, que se hara publico a la brevedad.
El SINDES tiene como objetivo general® “ser una herramienta que contribuya a establecer y
consolidar procesos, asi como generar actitudes laborales que conlleven hacia gobiernos
mejores administrados y operados. Adicionalmente el SINDES busca;

- Ayudar en la toma de decisiones en base a datos y resultados confiables, alejados de

deliberaciones subjetivas

2 ICMA-LA se dio a la tarea de desarrollar la herramienta SINDES tomando como base el modelo del Centro para
la Medicién del Desempefio de ICMA, el cual se ubica en Washington DC y permite comparaciones de desempefio
entre municipios.

3 http://www.icmala.org
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- Conducir a incrementar la eficiencia y eficacia operativa de los servicios publicos

- Mejorar la comunicacidn de resultados y fomentar la transparencia

- Contribuir con informacién valiosa al proceso de elaboracion del presupuesto

- Ayudar a que los municipios desarrollen su propia herramienta de medicion, obligatoria a
partir de 2009”

En sintesis, el SINDES introduce la cultura de “gestién por resultados” y brinda una
herramienta de medicion de desempeno, segun la cual los municipios se asocian
voluntariamente a una plataforma informativa manejada por un tercero (la asociacidon
municipal / la consultoria técnica). Los municipios suministran los datos relacionados con su
gestidbn para que luego, sean procesados, analizados y comparados entre los distintos
municipios participantes. Como producto, los municipios obtienen resultados elaborados con
base en indicadores preestablecidos, cuya evaluacién les facilita la mejora continua del
proceso de toma de decisiones operativas y sobre las politicas publicas del municipio.

El Contexto Institucional

México es un pais federal conformado por 31 Estados y un Distrito Federal (que esta dividido
en delegaciones politicas que tienen un régimen muy diferente al municipal). Cada Estado es
soberano y posee una Constitucion que define los tres poderes: ejecutivo, legislativo y judicial.
Todos los estados se dividen en municipios, la entidad politica autbnoma mas pequena de
México, que son gobernados por un ayuntamiento presidido por un Presidente Municipal o
Alcalde y con el apoyo de regidores y sindicos, cuyo numero se establece en las
constituciones de los estados a los que pertenecen. Los Presidentes Municipales son elegidos
cada tres anos directamente por los ciudadanos y no pueden ser reelegidos.

En total existen 2.440 municipios autbnomos creados por mandato directo de la Constitucion,
cada uno con las competencias establecidas en el articulo 115 de la Constitucion Federal y
las delegadas por cada Estado mediante las Constituciones Estadales.

A continuacién se presenta un cuadro sintesis de la distribucién de Municipios por cada una
de las Entidades federativas.

Municipios por Entidad Federativa

Estado N° de | Estado N° de | Estado N° de
Municipios Municipios Municipios

Aguascalientes | 11 Guerrero 81 Querétaro 18

Baja California 5 Hidalgo 84 Quintana Roo | 9

Baja California | 5 Jalisco 125 San Luis | 58

Sur Potosi

Campeche 11 México 125 Sinalca 18

Coahuila 38 Michoacéan 113 Sonora 72




Colima 10 Morelos 33 Tabasco 17
Chiapas 118 Nayarit 20 Tamaulipas 43
Chihuahua 67 Nuevo Ledn | 51 Tlaxcala 60
Durango 39 Oaxaca 570 Veracruz 212
Guanajuato 46 Puebla 217 Yucatan 106
Zacatecas 58
Total Nacional 2440

Fuente: www.fenamm.ora.mx

Segun la Constitucién, los municipios son responsables de proveer los servicios publicos de:
agua potable, drenaje, alumbrado publico, seguridad publica, regulacién del trafico,
mantenimiento de los parques, jardines y cementerios, y la planeacion urbana. También
participan en la educacién publica, en los servicios de rescate y emergencia, la proteccién
ambiental y en el mantenimiento de los parques y monumentos histéricos.

En materia de descentralizacién fiscal, desde 1983 los municipios tienen la facultad de
recaudar impuestos prediales y otros pagos, aunque pueden obtener mas fondos de los
gobiernos de los estados y el gobierno federal. Hacia fines de 2006, y después de poco mas
de 20 anos del establecimiento del esquema mencionado, sélo unos mil municipios cobraban
el impuesto predial y, de ellos, unicamente algunos lo hacian de manera eficiente, habiendo
diversidad en la capacidad de recaudacién de los municipios.

Los datos marcan que, para la mayoria de los municipios, las principales fuentes de ingreso
son las participaciones o recursos federales y estatales que les asignan las legislaturas
respectivas; lo cual los hace significativamente vulnerables a los vaivenes de las directrices
marcadas por los otros niveles de gobierno. Al respecto, las transferencias
intergubernamentales representan entre el 40% y el 95% de los ingresos totales de los
municipios®.

Por ofra parte, en México la capacidad institucional de los municipios es muy variada y
desigual. Para fortalecer esta capacidad el gobierno federal ha implementado el programa
“Agenda Desde Lo Local’® (DLL), desarrollado por la Secretaria de Gobernacion a través del
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED).

La metodologia “parte de un diagnéstico integral de la situacién en la que se encuentran los
municipios en materia de desarrollo local y con base a éste, poder focalizar acciones de los
tres 6rdenes de gobierno que mejoren el nivel y la calidad de vida de la poblacion.

Previo a realizar un autodiagnéstico, el municipio debera aprobar en sesién de Cabildo la

incorporacién al programa de Agenda Desde lo Local y solicitar formalmente su inscripcién.

4 Diagnéstico General: “Ingreso”. Primera Convencion Nacional Hacendaria. Diciembre 2004. www.cnh.aob.mx.
5 http://www.desdelolocal.gob.mx
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Una vez que el municipio es inscrito en Agenda Desde lo local, inicia con un proceso que
cuenta con cuatro grandes etapas: autodiagnostico, verificacién, mejora de areas de
oportunidad y expedicion de certificados.

El autodiagnostico se realiza por los propios funcionarios municipales, el cual contiene 39
indicadores y 270 parametros de medicion, que identifican las condiciones minimas que no
deben dejar de existir en cualquier municipio y se encuentran agrupados en los siguientes
cuadrantes:

- Desarrollo Institucional para un Buen Gobierno

- Desarrollo Econémico Sostenible

- Desarrollo Social Incluyente

- Desarrollo Ambiental Sustentable

Cada uno de los indicadores cuenta con tres niveles en donde se puede ubicar la situacion en
la que se encuentra el municipio; la métrica de rojo representa un estado no deseable en la
situacién del municipio, la métrica amarilla registra una situacién donde existen acciones de
mejora pero no de manera permanente o continua, y por ultimo la métrica en verde representa
una situacién minima aceptable en materia de desarrollo municipal.

El autodiagnéstico funciona en base a minimos aceptables ya que la Agenda Desde lo Local,
responde al principio de equidad que tiene que existir entre todos los municipio del pais.

En la segunda etapa, el municipio selecciona tres areas de mejora (métricas amarillo y rojo),
que le permiten implementar acciones concretas para superar rezagos y avanzar en el tema
del desarrollo municipal.

La tercera etapa, consiste en que un 6rgano independiente (instituciones de educacion
superior publicas y/o privadas) con reconocido prestigio de neutralidad valide los resultados
del autodiagnéstico, de acuerdo a la revision de la evidencia (misma que esta bajo el
resguardo del municipio) que viene sefalado en el propio documento para comprobar cada
métrica de revision. De esta manera, las autoridades, funcionarios municipales y ciudadanos,
tienen la certeza de que la verificacion es neutral, objetiva y que no responde a ningun interés
particular.

Una vez que la institucién de educacién superior remite los resultados de la verificacion al
Consejo Nacional Desde lo Local, éste valida y expide los certificados a los municipios que
cumplan con los minimos aceptables de calidad municipal en cada uno de los indicadores.

El Consejo Nacional Desde lo Local estd integrado por representantes del gobierno Federal,
representantes de los gobiernos de las entidades federativas y por instituciones de educacién
superior. La representacién del Gobierno Federal estara a cargo del Instituto Nacional para el

Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED)”.



Finalmente, es de destacar que en México, tanto el tema de la gestién por resultados como el
de la medicion del desempeno, continia avanzando aunque de manera algo lenta (en nuestro
pais se desconocen avances institucionales 0 académicos en la materia).

En el afio 2000, los municipios manifiestan la necesidad de generar estandares para comparar
su desempeno y se dieron los primeros avances metodolégicos sobre la tematica de los

Sistemas de Medicién de Desemperio (SMD), entre los que se destacan:

Sistema de Indicadores de Gestion Municipal (SIGeM)
Agenda “Desde Lo Local’(DLL)

Sistema de Indicadores de Gestion

Estudio de Desemperio del Gobierno en los Municipios Mexicanos

- Ciudades Competitivas y Ciudades Cooperativas (Conceptos Claves y Construccién de
un indice para las Ciudades Mexicanas)

- Programa Ciudadanos por Municipios Transparentes (CIMTRA)

- Sistema de Indicadores de Desarrollo (SINDES)

En el 2007 se llevaron a cabo diversas modificaciones a la Constitucién relacionadas al tema
del acceso a la informacién, la transparencia y la rendiciébn de cuentas, siendo
especificamente en el articulo 6°, fracciéon V, donde se menciona sobre los indicadores de
gestion.

Estos avances se consolidan a partir de las reformas constitucionales y legales que entraron
en vigor en 2009 y que obliga a cualquier entidad publica a reportar publicamente sus
indicadores y resultados. En este sentido, las entidades publicas han tenido que dedicarse al
tema para publicar indicadores con cierta calidad minima. Otra de las razones del avance es
que el gobierno federal estd migrando desde 2008 a la Gestién para Resultados (GpR), el
cual tiene dos componentes principales; i) el Presupuesto Basado en Resultados (PbR) v ii)
Sistema de Evaluacién del Desemperio (SED). Este ultimo componente es el que aglutina los

indicadores que miden y serviran de base para evaluar el desempeno de la entidad.

El Sistema de Indicadores de Desempefio (SINDES)

“El SINDES es un sistema de indicadores para la medicién de desemperio de los gobiernos
locales en México, que aporta informacién comparativa sobre la gestion en las areas de
competencia municipal, con la finalidad de mejorar la eficiencia y eficacia de la gestion publica
en el ambito local™®.

Es una herramienta de administracion para medir y evaluar el desempefio y la gestion a través
de un conjunto de indicadores, que contribuye a mejorar la toma de decisiones, incrementar

la eficiencia y eficacia operativa de los servicios publicos y facilita la comunicacién de

6 Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicion de Desempefio Municipal en América Latina. USAID — ICMA.
Diciembre 2006



resultados, pero fundamentalmente ayuda a que los municipios desarrollen su propia
herramienta de medicién.

El programa es promovido por la Asociacién de Municipios de México (AMMAC) y cuenta la
asistencia técnica de la Asociacion Internacional de Administracién de Ciudades y Condados
(ICMA, por sus siglas en inglés).

AMMAC es una organizacion orientada a fortalecer a los gobiernos municipales mediante la
representacion politica de sus agremiados, la vinculacion e interlocucidén institucional, la
investigacion, el intercambio de experiencias y la profesionalizacién de la administracion
municipal.

ICMA es una asociacion de administradores de ciudades (City Managers) y otros
profesionales en administracion de gobiernos locales, que ha desarrollado mas de 500
programas y proyectos en América Latina, Europa Oriental y Asia, con presencia en México
desde principios de 1990.

Marco conceptual del SINDES

El enfoque del programa se basa la gestion por resultados y los sistemas de mediciéon de
desempenio.

La gestion por resultados apunta a la eficiencia y la eficacia en la gestion publica, al mismo
tiempo que, aspira al logro de los prop6sitos y objetivos de las estructuras administrativas del
sector publico. Para ello, fomenta la planificacién y la responsabilizacion de los funcionarios
por los resultados de su gestion. Exige ademas, metas establecidas con claridad, buenos
sistemas de comunicacion interna, monitoreo, peticién y rendicién de cuentas por resultados
y un sistema de incentivos acorde. Para Antonio Iskandar’ la gestion por resultados es “una
alternativa al modelo de gestion burocratico tradicional caracterizado por el énfasis en los
insumos del proceso y el control externo. La gestion por resultados busca establecer
responsabilidades directas en la administracion publica de los/as ejecutores/as, tomando
como base metas y objetivos acordados que, a su vez, definen el mandato de esa gestién. De
alli se derivan decisiones de orden presupuestario, alineando los recursos financieros publicos
a los objetivos y metas que orientan la gestiéon”.

Este enfoque “se fundamenta en cinco ejes rectores:

1. Optimizacién de recursos-productividad: Mejoramiento del empleo de recursos en funcién
de la obtencién de resultados y la sinergia del sistema. Aplicacidén de criterios de eficiencia 'y
eficacia en la asignacion y uso de los recursos disponibles, mediante mejoras en la relacidon

costo - producto/servicio resultante y en la relacién producto-demanda cubierta.

7 Coordinador General del Estudio.



2. Innovacion tecnolégica: Creacion y fortalecimiento de sistemas y redes de informacién y
comunicacion e intercambio transdisciplinario, propiciando el establecimiento de dialogos
interinstitucionales que enriquezcan la participacion de las areas en tareas comunes.

3. Transparencia: Apertura al conocimiento y escrutinio publicos de la informacidn
concerniente al uso de los recursos del municipio y el desempefio y los criterios de decisidon
adoptados por los/as funcionarios/as municipales.

4. Calidad de servicios: Promocion del uso de nuevas tecnologias de gestién y de cambios en
la cultura institucional (verticalizada y formalista en exceso), para incrementar sus niveles de
eficiencia, eficacia y productividad.

5. Participacién y control ciudadano: Creacién y promocidén de sistemas, programas y otras
modalidades de participacién y control ciudadano del desempefo institucional de los
municipios”.

Como herramientas para apoyar la gestion por resultados se aplican los sistemas de mediciéon
de desempeno, que determinan parametros de medicion de la gestion y metodologias de
evaluacién de los resultados obtenidos respecto de las metas planteadas. Ademas, introduce
la evaluacién de los insumos y procesos aplicados en la produccion de los resultados, para
determinar acciones que puedan mejorar en forma continua el desempeno de la gestion.
Para ICMAS, la medicion del desemperio “implica la contabilidad sisteméatica y controlada de
indicadores que revelan los cumplimientos de las metas de una instituciéon. Es decir, se mide
la efectividad y la eficacia de una gestion administrativa.

Traducido a la gestion municipal, el concepto es aplicable en la medicion cuantitativa de los
productos y servicios de un gobierno local; seguridad publica, alumbrado, recoleccién de
desechos sélidos, tratamiento de aguas, entre otros.

La medicion de los servicios ofrece una herramienta para elevar su calidad. Defendidos
ampliamente en la esfera gubernamental, los planes estratégicos se convierten en objetivos
mayores que, en algunos casos, no son cumplidos cabalmente. En este sentido, un sistema
de mediciéon de indicadores podra orientar el rumbo hacia la satisfaccién de las metas
propuestas. Los indicadores son medidos en unidades reales y cuantificables que permitan
observar el cumplimiento de las metas. En términos de analogia, son el tablero de control que
un piloto requiere para maniobrar un aeroplano y conocer si esta navegando en la direccion,
velocidad y altitud adecuada.

En la administracién publica, la satisfaccién de las metas implica recorrer varios caminos de
diferentes magnitudes. En este sentido, los indicadores que miden la efectividad y eficacia del
desempeno son diversos y cuantifican un abanico de servicios y productos de la gestion. En

términos llanos, los llamados “informes de gobierno” pudieran considerarse indicadores de la

8 http://hasp.axesnet.com/contenido/documentos/
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actividad gubernamental. Una vision de mejoramiento institucional implica establecer
unidades de medicién que ofrezcan el conocimiento de la temperatura en el desempefio. Si la
meta de un gobierno es brindar servicios de 100 grados, o minimo requerido es un
termdémetro. La medicién del desempeno ofrece esta herramienta”.

En resumen, los indicadores son unidades de produccion o de productos que permiten
conocer el cumplimiento de las metas y el desempeno de una institucion. En la gestién
municipal, los indicadores pueden medir la satisfaccién cotidiana de servicios (numero de
lamparas, baches reparados, etc.) y, al mismo tiempo, la eficiencia y la eficacia de los servicios
(tiempo de reparacién, quejas de residentes, etc.), constituyéndose en un sistema de medicidon
global.

El establecimiento de indicadores involucra a los actores clave de la gestion municipal e
implica, al mismo tiempo, el establecimiento de parametros de comparaciéon con ofras
entidades. En todos los casos, su formulacién obedecera a las metas que la organizacion se
ha trazado para su cumplimiento y a valores claramente definidos y compartidos. “Los
resultados de la medicidbn del desempefio no representan, por si mismos, un fin. Son
herramientas que permiten la toma acertada y econémica toma de decisiones que impactan
la gestién de la institucion. Como termémetro que muestra la temperatura, los indicadores
revelan que las acciones conduciran o no, a la meta deseada. Finalmente, los indicadores no
son mas importantes que el producto que miden. Toda vez que una organizacién ha
manifestado una vision compartida y establecido los mecanismos para su cumplimiento, los
indicadores del desempeno proporcionaran la temperatura en tiempo y forma que avalaran el
rumbo de las acciones. En su sistema de planeacion estratégica, que aglutina las cuatro fases
basicas de visidbn, meta, objetivos y planes de ejecucion, los indicadores actuaran
proporcionando la medicion de cumplimiento o reticencia”.

Entre los tipos de indicadores destacan:

Los de rendimiento, que miden los productos cotidianos cuantitativamente; los de eficiencia,
que miden, primordialmente, el tiempo de la prestacién en las unidades de produccion; los de
eficacia, que miden la calidad de los productos y aglutinan la cantidad con el tiempo de
respuesta; los de comparacion, que comparan mediciones en periodos o situaciones similares
y de resultados, que son indicadores que miden si las acciones se estan concretando de
acuerdo a la vision del administrador.

Proceso metodolégico del SINDES

Componentes

La estrategia metodologica del SINDES se organiza en 5 componentes:

-  COORDINADORES

- MANUAL

- FICHAS TECNICAS



REGLAS DE OPERACION
FORMULARIO

Los COORDINADORES son actores claves para el buen funcionamiento del sistema, tienen

entre sus responsabilidades:

Explicar el programa a los funcionarios y empleados municipales, cuyas unidades de
gestion tengan relacidén con las areas a medirse por el programa.

Explicar el programa a los integrantes del Cabildo (Concejo Deliberante) cuando asi lo
requieran.

Recopilar y remitir los datos en los formatos respectivos al responsable técnico (AMMAC)
para su procesamiento.

Disenar y aplicar acciones adecuadas para garantizar la buena calidad y confiabilidad de
los datos o cualquier otra informacion requerida.

Cuidar y hacer buen uso del Manual SINDES.

Coordinar a los sub-enlaces para que proporcionen los datos e informacion requerida.
Promover el uso de la medicidén del desempeno al interior del gobierno municipal.
Difundir y publicar los resultados obtenidos por el municipio en el SINDES.

Asesorar y capacitar a los empleados y funcionarios municipales que asi lo requieran.
Las demas responsabilidades requeridas para la buena operacién del SINDES dentro del

municipio.

El MANUAL es una guia que sistematiza y explica el proceso de implementacion del SINDES,

cuyo indice contiene:

Recordando conceptos basicos: implementacion de un sistema de medicion del
desempeno.

Respondiendo a las preguntas comunes.

Reglas de Operacion.

Entrenamiento y capacitacién para la aplicacién y seguimiento del SINDES.

Modelo de Operacion SINDES.

Fichas técnicas y clasificacién de indicadores y formulario de datos.

Fichas técnicas de indicadores SINDES.

Formato de registro del Municipio al Programa SINDES.

Las FICHAS TECNICAS contienen informacién que explica el indicador. Los dimensione que

la integran son: clave, tipo, objetivo, interpretacién, variables componentes, unidad de medida

de variables, fuente, férmula, unidad de medida del resultado, rango de valor, Frecuencia y

Glosario. Ademas, recuerda: el periodo de referencia para todos los indicadores es el afio

inmediato anterior (frecuencia anual).

Modelo de Ficha Técnica
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Fuente: Taller de Induccion SINDES 2009
Las REGLAS DE OPERACION plantean:

Hay plazos y fechas limites que cumplir, marcadas por el cronograma de trabajo.

Debe nombrarse un Coordinador SINDES en cada municipio participante en el programa
con las siguientes responsabilidades basicas:

- recopilar los datos de las areas.

- capacitar en su municipio para el uso del SINDES.

- formar y coordinar grupos de trabajo.

Hay un proceso metodolégico que debe seguirse y respetarse.

El responsable técnico (AMMAC) publicara los resultados de los municipios participantes.

El Manual es para uso exclusivo del municipio participante.



- El responsable técnico (AMMAC-ICMA) puede hacer visitas para comprobar la fuente y
pertinencia de los datos.

El FORMULARIO se utiliza para la recopilacién de los datos de las areas a medir y, una vez

llenados, proporcionan los datos que contribuiran a definir los resultados de cada indicador.

Al completarlo es fundamental seguir el MANUAL y la FICHA TECNICA correspondiente. Una

vez completado debe remitirse al responsable técnico, en las fechas indicadas.

Operacién del SINDES

El programa opera en base a los siguientes elementos:

- la existencia de un centro de operaciones (uno en AMMAC y otro en los municipios);

- una metodologia para la construccién de los indicadores;

- un cronograma operativo que guia el proceso en cada ejercicio anual; y

- herramientas basicas estandarizadas, que sirven de instrumentos operativos y permiten
asegurar la continuidad y calidad de los datos recolectados y analizados.

AMMAC actua como el centro de coordinacién del sistema, a través de un Coordinador

Operativo, desde donde se orienta su operacion y analizan y documentan los resultados

generados. Este se articula con los municipios participantes, mediante un contacto que

maneja todos los temas relacionados al SINDES. El coordinador municipal es el enlace entre

la AMMAC vy los directores de area del gobierno municipal, por lo tanto, es importante que

tenga buena comunicacion con la autoridad del municipio y las areas municipales, con el fin

de asegurar la continuidad del sistema. La Construccién de los indicadores se materializa a

través del llenado de FICHAS TECNICAS, en las cuales se incluyen los datos (insumos) para

cada indicador. El formulario de ficha técnica requiere de 132 datos. La fuente principal de

datos proviene de las distintas areas de los municipios participantes, mientras que otros

provienen de fuentes secundarias externas al municipio (Instituto Nacional de Geografia,

Estadisticas e Informatica).

Al Coordinador SINDES en el municipio, le corresponde verificar la calidad de los datos

teniendo en cuenta las indicaciones de cada una de las fichas técnicas. Posteriormente, el

FORMULARIO completado es revisado por el Coordinador del SINDES en AMMAC y un

especialista de ICMA, quienes aplican filtros y parametros cuantitativos y cualitativos, para

garantizar el cumplimiento minimo de ciertos parametros de calidad. El principal filtro

empleado es la comparacion de los datos actuales con los datos proporcionados el ano

anterior por el mismo municipio. Cada ano se actualiza el FORMULARIO de llenado, para que

sea lo mas sencillo posible para los funcionarios municipales. Los ajustes y el proceso en

general, se analizan y discuten durante el taller de induccién que realiza AMMAC como parte

del cronograma de operaciones que se muestra seguidamente.

Modelo de Operacién

El modelo de operacion del SINDES se sintetiza en el siguiente flujograma:
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Fuente: Taller de Induccion SINDES 2009

El proceso de inicia con un periodo de revision SINDES e inscripciones de los municipios
participantes. Seguidamente, AMMAC imparte un curso de induccién dirigido a los
Coordinadores SINDES nombrados por cada municipio participante En este curso se entrega
el material y toda la informacién correspondiente para apoyar el proceso.

A posteriori, se desarrolla una reunion entre el Coordinador SINDES y los Directores de Areas
del municipio, donde se entrega el FORMULARIO que se utiliza para la recopilacién de los
datos de las areas a medir.

El municipio llena el FORMULARIO segun el manual, cuyos datos son recolectados por un
Coordinador Interno nombrado por cada municipio. Si hay dudas en las areas municipales, se
consulta al Coordinador SINDES y se interactua hasta resolverlas. Si no hay dudas, los datos
recolectados se remiten a AMMAC donde, conjuntamente con ICMA, son analizados,
comparados y “depurados”. Cuando los datos estan incompletos son devueltos a cada
Coordinador Interno para su revisidén y analisis con la direccion municipal que corresponda.
Los datos vuelven a enviarse a AMMAC, donde se revisan y procesan mediante formulas de

estimacion de indicadores. Los resultados se grafican y comparan. Cabe subrayar que los



datos son comparativos ya que su conformacién y contenido es el mismo para todos los
municipios participantes.

AMMAC con ICMA preparan el reporte anual que registra los resultados de todos los
municipios participantes. Este reporte es enviado al Coordinador SINDES para su discusion y
debate con AMMAC e ICMA. En esta instancia, se envia el reporte a los gobiernos locales
inscritos, quienes incorporan la informacién a su proceso de toma de decisiones. Este reporte,
enviado a cada municipio participante, expresa el desempefo propio promedio de ese
municipio y el desempefo de los municipios que aportaron datos para generar ese indicador
de acuerdo con las reglas mencionadas. Dicho reporte es de caracter privado y cada municipio
tiene la libertad de hacer publico sus resultados. También se elabora otro reporte para los
medios de comunicacién que incluye solo el resultado promedio de los municipios
participantes por cada indicador, sin mostrar resultados individuales para evitar la captura de
esa informacion con fines politicos. Finalmente, AMMAC entrega un reconocimiento durante
su Asamblea Anual a los municipios participantes, de acuerdo con el desempefio demostrado
durante el proceso de obtencion de los resultados. Este sistema de reconocimientos se aplica
desde el ano 2004, con el fin de generar un mayor interés entre las autoridades municipales
y difundir entre la sociedad los resultados promedios en los indicadores SINDES.
Aprendizajes del Caso SINDES

Estas conclusiones pretenden rescatar los aprendizajes de la experiencia, en términos de
potencialidades (fortalezas, oportunidades, etc.) y limitaciones (debilidades, amenazas, etc.),
asi como rescatar los componentes conceptuales y metodoldgicos que puedan ser replicados
en nuestra Region Capital. El SINDES es una innovadora experiencia, con el valor agregado
de contar con un trabajo consolidado en el tiempo, a través de 10 anos de implementacion.
Ademas, a lo largo de los afos, se ha fortalecido la vinculacién con los responsables del
programa (AMMAC-ICMA), con quienes la Direccibn de Asuntos Municipales de la
Universidad Nacional de La Plata (DAM UNLP), firmé una carta de Intencion con el propésito
de promover y difundir el tema de la mediciéon del desempeno en la Republica Argentina.
Entre sus potencialidades se destacan:

El SINDES parte de una asociacién voluntaria de municipios para desarrollar un sistema de
apoyo a la evaluacion del desemperio de la gestion de los participantes. Esta experiencia fue
originada por los municipios (bottom-up), que son los verdaderos protagonistas del SINDES,
sustentados en la existencia de una instancia asociativa municipal, que ha servido como
plataforma y centro de gravedad técnico. En ese sentido, la Regiéon Capital adoptada como
area de estudio, cuenta con la ventaja de ser una de las pocas regiones de la provincia
constituida como consorcio. No obstante ello, se debera trabajar mucho para poder lograr el
interés de los participantes por introducir la cultura de gestion por resultados y posteriormente,

para institucionalizar la voluntad de desarrollar un sistema de apoyo a la evaluaciéon del



desempeno de la gestién municipal, pudiendo asi capitalizar una experiencia como la del
SINDES, que genera informacién externa para hacer comparaciones entre los municipios
participantes. Ademas, hay que tener en cuenta que el SINDES brinda informacion externa
que requiere ser aplicada en el contexto de cada municipio, mediante procesos de analisis
internos en cada una de las unidades de gestidn, que permita comparar la informacién del
SINDES contra la arrojada por sistemas internos de evaluacién del desempefo. En ese
sentido, al ser el SINDES un programa disefado para realizar comparaciones entre
municipios, tiene una cobertura e indicadores estandares (promedios), los cuales podrian ser
aplicables entre municipios de caracteristicas similares; pero no entre aquellos municipios con
una capacidad institucional diferente Esto es de fundamental importancia atender en nuestra
Regiéon Capital, donde conviven tipologias de municipios muy diferentes, con desiguales
escalas y capacidades institucionales. Entre sus limitaciones se consideran:

La marcada fluctuaciéon de municipios que participan a lo largo del programa y la limitada cantidad
respecto del total de municipios de México, actualmente 13 sobre un total de 2440, lo que evidencia
la necesidad de encontrar respuestas para motivar una mayor participacion en el programa. Este
aspecto es muy importante de considerar, en un contexto como el de Argentina, donde prevalece
una gran resistencia a la cultura de medicién y transparencia, que sirve de fundamento al SINDES.
Sumado a que en nuestro pais, no predominan estructuras organizacionales sdlidas, en
comparacion con otros paises mas avanzados en materia de gestion publica.

En el caso mexicano, “para muchos, la posibilidad de evaluar abiertamente la gestion puede
representar una amenaza, ya que, no necesariamente, muestra la mejor cara de la administracion
municipal y puede ser percibida como un instrumento que permite develar los errores y debilidades
del gobierno de turno. Dicha percepcidn es el principal factor a vencer, tanto en el proceso de “venta
de la idea” como durante la aplicacidén de la herramienta. Lo importante, en este caso, no sélo es
hacer firmar la intencién de participar en el programa, sino también lograr resultados tangibles en el
corto plazo, es decir, que representen incentivos para las autoridades politicas durante la gestién y
frente a los ciudadanos”.

En ese sentido, el contexto institucional de la descentralizacion en Argentina, no ofrece muchos
incentivos para el uso de herramientas de medicion de desemperio, como en el caso de México,
donde hubo importantes avances a partir de las reformas constitucionales y legales que entraron en
vigor en 2009, lo que motiva un mayor interés de los municipios hacia el uso de estas herramientas.
En este contexto, mas alla de los aspectos conceptuales y metodologicos, el potencial de
replicabilidad del SINDES dependera, en gran medida, de la cultura de la gestion por resultados y
de medicién que rija en cada uno de los municipios de la Region Capital, asi como de la existencia
de los acuerdos institucionales, constituyendo un verdadero desafio, lograr el interés de los
participantes mediante un gran esfuerzo de difusion y sensibilizacién sobre los resultados e

impactos concretos del uso de este tipo de herramientas en la gestién del municipio. Este cambio



cultural debiera ser promovido por la provincia y verse materializado en el municipio con la
incorporacién de oficinas especificas encargadas de sistemas de medicién de desemperio en la
estructura organica; la generacidén de espacios ciudadanos para el seguimiento y la evaluacion de
la gestiébn municipal y su respectiva regulacion mediante ordenanzas municipales.

En cuanto a los componentes conceptuales y metodologicos que se pueden ser replicados en
nuestra regién, se destacan el enfoque de la gestidn por resultados y los sistemas de medicidn de
desempenio. Asi como, que la experiencia fue originada por los municipios (bottom-up) y con la
participacion de la gestién municipal en el proceso de disefno, caracterizado por la promocion del
consenso entre los participantes durante la definicién de los indicadores. Esto facilitd la apropiacién
de la herramienta en las etapas de implementacién del SINDES.

En cuanto al sistema organizativo, la experiencia contd con una asistencia técnica externa (AMMAC-
ICMA), que facilitd el proceso aportando las orientaciones conceptuales y metodoldgicas del mismo.
Esto es importante de tener en cuenta en nuestro medio, dada las limitadas especialidades técnicas
y la escasa cultura de medicion, en los municipios de la region. En ese sentido, la presencia de la
UNLP en la regién y los acuerdos alcanzados con los responsables del programa (AMMAC-ICMA),
aportan otra potencialidad para replicar la experiencia.

Por otro lado, es rescatable el modelo de operacion del SINDES, validado por 10 anos de
experiencia, tanto el sistema operativo que guia todo el proceso hasta la definiciéon de los indicadores
para materializar la medicién. No obstante ello, requiere de una adecuacién a las caracteristicas de
los municipios de nuestra regidn, cuyo analisis se desarrolla en la fase 2 del proyecto,

“Caracterizacion Tipolégica de Municipios”.

CENTRO DE MEDICION DE DESEMPENO (CENTER FOR PERFORMANCE
MEASUREMENT) - ICMA (Asociacién Internacional de Administracion de Ciudades y
Condados) de los Estados Unidos de América

Introduccion

La Asociacion Internacional de Administracién de Ciudades y Condados de los Estados
Unidos -ICMA- (International City/Country Management Association), es una asociacion,
fundada en 1921, que abarca a administradores de ciudades (City Managers) y otros
profesionales en administracién de gobiernos locales.

ICMA ha desarrollado mas de 500 programas y proyectos en América Latina, Europa Oriental
y Asia, y desde principios de los noventa tiene presencia en México, donde desarrolla el
SINDES (Caso 1). Entre los servicios y productos que brinda ICMA se encuentra, la
capacitacion y asesoramiento a sus agremiados (ICMA University) y el Programa de
fortalecimiento de la gestion municipal (ICMA Results Netsworks), establecido en 1994 y
aplicado a mas de cien ciudades y condados de Estados Unidos y Canada. Los miembros de

ICMA ejercen el modelo de “Gerente Municipal’, en donde el municipio nombra a un



profesional en temas de gestion para dirigir aspectos operativos y técnicos de la gestion. El

Centro de Medicion de Desempeno -CPM- es un programa fomentado y liderado por ICMA

con el objeto de promover, fortalecer y aplicar sistemas de desempefio municipales, a través

de una plataforma de apoyo que permita evaluar el desemperio de la gestién local. El sistema
es operado por ICMA, que brinda asistencia técnica a los municipios que deciden participar
del programa, obteniendo como producto informacién comparativa del desempefio de los
municipios participantes. Los municipios participantes buscan parametros de comparacién
homogéneos que permitan revisar el rendimiento de cada gobierno en aspectos especificos

de la gestién, como asi también buscan mejorar sus sistemas con asistencia técnica y

capacitacion puntual del CPM.

El CPM busca mostrar dos caras de la misma moneda:

- Aplicar un modelo para promover, mantener y consolidar sistemas de medicion de
desempeno que sirva como referencia para agencias y programas de cooperacion
internacional de la regién;

- Aplicar sistemas de medicién de desempefio en municipios participantes del CPM, que
muestren los beneficios sistema en la promocion de la cultura de gestién por resultados.

En sintesis el CPM promueve el uso de sistemas de desempefio municipal mediante,
capacitacion, asistencia técnica y otros medios de intercambio de informacién.
El Contexto Institucional
Estados Unidos de Norte América es un pais federal conformado por 50 estados, cada uno
de ellos presenta una subdivision en condados o similares. Un condado de los Estados
Unidos es un nivel local de gobierno creado como una subdivisién de un estado por el gobierno
estatal o por el federal o por el gobierno territorial como una subdivision de un territorio. El
término "condado" (county) se utiliza en 48 de los 50 estados; Luisiana utiliza el término
"parish" (parroquia) y Alaska utiliza la palabra "borough”. Incluyéndolos, hay mas de 3.000
condados en los Estados Unidos, un promedio de 62 condados por estado. La Oficina del
Censo de los Estados Unidos relaciona un total de 3.141 condados o unidades administrativas
equivalentes a condado. El poder del gobierno del condado varia mucho de un estado a otro,
como la relacién entre condados y gobiernos municipales incorporados. La distribucion del
poder entre el gobierno estatal, los gobiernos de los condados y los gobiernos municipales se
definen en la Constitucion de cada estado. Generalmente las ciudades ocupan un area mas
pequefa que el condado que las contiene. Sin embargo, hay algunas excepciones a esta
regla:

- Una ciudad y el condado que la contiene pueden unirse para formar una ciudad-condado

consolidada, que se considera tanto una ciudad como un condado conforme a la ley del

estado. Ejemplos de estas ciudades-condado incluyen Filadelfia (Pensilvania), Denver

(Colorado) y San Francisco (California). Del mismo modo, algunos boroughs de Alaska se han



unido a sus ciudades principales, creando boroughs-ciudad unificados. Esto ha causado que
algunas ciudades de Alaska estén entre las ciudades mas grandes del mundo por superficie.
- Una ciudad puede extenderse fuera de los limites del condado. Atlanta
(Georgia), Columbus (Ohio), Kansas City (Misuri), Houston (Texas), Chicago
(Minois) y Oklahoma City (Oklahoma) son algunos ejemplos. La ciudad de Dallas
(Texas) forma parte de cinco condados, mientras que la ciudad de Nueva York contiene en su
interior cinco condados, cada uno de los cuales coincidente en extension con los cinco
boroughs de la ciudad: Manhattan (condado de Nueva York), Bronx (condado de
Bronx), Queens (condado de Queens), Brooklyn (condado de Kings) y Staten Island (condado
de Richmond).

Por lo general los condados son gobernados por un érgano electo: consejo de supervisores,
comisidén de condado, consejo de condado, o legislatura de condado. En algunos condados,
hay un alcalde (mayor) de condado o un presidente (executive) de condado. El puesto de
alcalde es sobre todo ceremonial en algunos estados, mientras que en otros el alcalde tiene
mas poder que los comisarios o supervisores. En muchos estados, el consejo responsable de
un condado sostiene poderes que trascienden las tres ramas tradicionales de gobierno. Tiene
el poder legislativo de decretar ordenanzas para el condado; tiene el poder ejecutivo de
supervisar las operaciones ejecutivas del gobierno del condado; y tiene el poder
cuasi judicial en cuanto a ciertos asuntos limitados (como la audiencia de recursos de la
comisién de planificacion, si existe). En cuanto a las operaciones cotidianas del gobierno de
condado, a veces son supervisadas por un gerente de condado o un jefe administrativo, que
informa al consejo, al alcalde, o a ambos. El poder de los gobiernos de los condados varia
mucho de un estado a otro, asi como la relacion entre condados y ciudades incorporadas. El
gobierno del condado por lo general reside en una municipalidad llamada sede de condado.
Sin embargo, algunos condados pueden tener sedes multiples o ninguna.

Competencias minimas

En Nueva Inglaterra, los condados funcionan como maximo como distritos judiciales de los
tribunales o como departamentos del sheriff (actualmente en Connecticut sélo como distritos
judiciales y en Rhode Island han perdido ambas funciones) y la mayor parte de poder del
gobierno por debajo del nivel estatal estd en manos de ciudades y pueblos. En varios de los
condados escasamente poblados de Maine, las pequenas ciudades dependen del condado
para la aplicacién de la ley, y en Nuevo Hampshire algunos programas sociales se administran
a nivel estatal. En algunos estados de Nueva Inglaterra, como Connecticut, partes
de Massachusetts y Rhode Island, los condados son solo designaciones geograficas y no
tienen ningun poder gubernamental y todo el gobierno se desarrolla a nivel estatal o municipal.
En Connecticut, se han establecido 15 consejos regionales para llenar parcialmente el vacio

dejado cuando el estado elimind ocho gobiernos de condado en 1960. Los consejos



regionales de Connecticut no se conforman con los antiguos limites del condado, sino que se
forman por ciudades que comparten la misma region geografica y tienen datos demograficos
similares. La autoridad de los consejos regionales es mucho mas limitada comparada con un
gobierno de condado: los consejos regionales no tienen ninguna autoridad fiscal o autoridad
para emitir permisos; los poderes mencionados se delegan en los gobiernos de las ciudades.
Los consejos regionales tienen sin embargo autoridad sobre infraestructuras y planificacién
del uso de la tierra, distribucidn de fondos estatales y federales de proyectos de
infraestructuras, planes de emergencia y aplicacién limitada de las funciones legislativas.
Competencias medias

Fuera de Nueva Inglaterra, los condados proveen habitualmente, como minimo, juzgados,
servicios publicos, bibliotecas, hospitales, servicios de salud publica, parques, carreteras,
aplicacion de la ley y carceles. Hay por lo general un registrador civil del condado, notario o
escribano (el titulo varia) que recoge las estadisticas vitales (como nacimientos vy
defunciones), convoca elecciones (a veces en coordinacion con una oficina de elecciones o
una comisién), y prepara o procesa certificados de nacimientos, muertes, matrimonios, y
disoluciones (decretos de divorcio). Los condados generalmente se encargan de los registros
de bienes inmuebles.

En muchos estados el sheriff del condado es el jefe de las fuerzas encargadas de la aplicacion
de la ley en el condado. En la mayor parte de los estados del oeste, el condado controla todas
las areas no incorporadas dentro de sus limites. En estados con un gobierno municipal, las
areas no incorporadas son controladas por el municipio. Los residentes de las areas no
incorporadas que estan insatisfechos con decisiones de asignacién de recursos a nivel del
municipio 0 a nivel del condado pueden solicitar una votacién para incorporarse como una
ciudad o pueblo. Unos pocos condados proporcionan transporte publico propio, por lo general
en forma de un simple sistema de autobuses. Sin embargo, en la mayor parte de los condados,
el transporte publico es proporcionado por un distrito especial limitrofe con el condado, una
autoridad de transito regional multicondado o una agencia estatal.

Competencias amplias

Los condados mas poblados proporcionan muchos servicios, como aeropuertos, centros de
convenciones 0 exposiciones, museos, playas, puertos, zooldgicos, hospitales, bibliotecas
juridicas y alojamientos publicos. Proporcionan servicios como juzgados, fuerzas del orden,
atencion familiar e infantil, servicios a la tercera edad, servicios de salud mental, servicios de
bienestar, servicios de ayuda a veteranos de guerra, control de animales, supervision
de libertad condicional, preservacion histérica, regulacién de la seguridad alimentaria servicios
de control ambiental. Tienen a muchos funcionarios adicionales, como defensores publicos,
comisarios de artes, comisarios de derechos humanos y comisarios de planificacion.

Finalmente, también puede haber un cuerpo de bomberos del condado (distintos de los



cuerpos de bomberos administrados por ciudades individuales, distritos especiales o el
gobierno estatal). Maryland, en particular, inviste a sus condados de amplios poderes, incluso
las responsabilidades educativas (que en la mayor parte de estados estan a cargo de distritos
escolares especificos de cada ciudad, o areas de distrito escolar que son comunes en estados
como lllinois, Misuri y California).

El Centro de Medicién de Desempeno -CPM-: concepto, origen y caracteristicas

La experiencia de ICMA en materia de indicadores comenz6 a forjarse en 1930 con la
publicacion de articulos relacionados a estos temas en su revista mensual “Gestion Publica™
Por pedido de un grupo de gerentes de municipios y condados asociados a ICMA se fundé en
1994 el CPM, que tenia como fin ofrecer una base que permita hacer comparaciones o
"benchmarking” cdmo servicio a los participantes, complementando el ejercicio de analisis de
resultados de la gestién que realizaba cada municipio individualmente. De esta manera los
municipios y condados de Estados Unidos, buscaban mejorar su gestion mediante el uso de
esta herramienta, permitiendo la comparacién de aspectos puntuales de la gestion y operacién
de servicios publicos. Por lo tanto como misién, el CPM ayuda a los municipios a mejorar su
eficacia y eficiencia de sus servicios publicos, mediante la recoleccidon y analisis de datos y la
aplicacion de la informacion sobre desemperio obtenida. Hoy el CPM reune 160 municipios.
El CPM cuenta con mil indicadores que miden el desemperio de los gobiernos municipales,
en 15 servicios publicos de competencia municipal (municipios y condados) de Estados
Unidos.

Las areas que son evaluadas son:

- Aplicacion de la ley (inspecciones)

- Gestién de servicios

- Servicio de control de incendios y emergencias medicas

- Mantenimiento de la flota de transporte publico

- Mantenimiento de carreteras y autopistas

- Vivienda

- Recursos humanos

- Informacién de tecnologias

- Bibliotecas

- Parques y recreacién

- Servicios de seguridad publica (policia municipal)

- Compras

- Disposicion final de residuos sélidos y reciclaje

- Gestién de riesgo

® Los ensayos fueron escritos por Clarence Ridley, por entonces Director ejecutivo de la asociacion, y por Herbert
Simén (premio Nobel de Economia), miembro de la planta de profesionales de ICMA.



- Servicios juveniles

A su vez se ofrece un ‘'menu’ de indicadores para cada area de evaluacion, y también
indicadores esenciales que mediran requerimientos minimos de la gestion municipal. Como
caracteristica el CPM sirve como sistema nuevo o como apoyo y es compatible a sistemas
existentes o modelos ya aplicados. Los datos comparativos en funciones similares de distintos
municipios (mediciones externas) que surgen del CPM, son utilizados posteriormente como
“benchmarking” por cada municipio para analizar su propio desempefio como gestidn
(medicién interna). Por lo tanto esta vinculacién dialéctica entre mediciones endégenas vy
exégenas, permite no solo comparar municipios en cuanto a su desempeno, sino también
permite una mejora en la gestion interna.

Servicios del CPM

El Centro de Medicion de Desempefio es un servicio que presta ICMA a los municipios que
son parte del consorcio.

El CPM ofrece:

- Recoleccién de datos, andlisis, y diseminacién de conclusiones: recolecta, limpia y
verifica datos y realiza informes comparativos con la informaciéon acopiada sobre los 15
servicios municipales mencionados, de todos los municipios participantes en el consorcio. Se
revisa la informacion sobre el desempefo suministrada por los municipios para hacer las
comparaciones con otros municipios miembros del consorcio y generar el reporte comparado.
También apoya a los municipios mediante el control de calidad de los datos que utilizaran para
alimentar los sistemas de evaluacion de desempeno propios.

- Apoyo técnico mediante capacitacion y asistencia técnica: se ofrece capacitacion previa a
la recoleccidén de datos, para ello se organizan talleres acordes a las necesidades de cada
municipio, prestando asistencia técnica mediante consultorias puntuales.

- Incentivo a la buena gestidén mediante un programa de premiacién: se otorgan certificados
de premiacién como incentivo a los municipios que cumplen con un numero de actividades
preestablecidas y que logran estandares minimos durante la aplicacion de los sistemas de
desempeno. El centro entrega dos tipos reconocimientos: un Certificado de Logros (Plateado)
y un Certificado de Distincién (Dorado). Los criterios para cada certificado incluye, entre otros,
los siguientes elementos: el tipo de documentacion utilizado en el disefio de presupuestos y
deliberaciones para su aprobacién, grado de involucramiento de los funcionarios municipales
a diferentes niveles dentro de la organizacion y uso de indicadores de desempeno por
autoridades electas y ciudadania en general.

- Instrumentos y publicaciones para apoyar el disefio, implementacion y mejoramiento de
sistemas de medicion de desempeno: el CPM desarrolla instrumentos de apoyo como

Encuestas de Ciudadanos y manuales operativos, ademas de generar publicaciones



periddicas con articulos sobre temas relacionados con los aspectos conceptuales y mejoras
practicas en materia de los sistemas de medicién de desempeno.

Metodologia del CPM

La metodologia de aplicacién que establece el CPM, esta basado en 7 etapas.

En ese marco, los municipios definen los procesos, desde el disefio de lineas estratégicas, el
establecimiento de indicadores de desempeno internos, la elaboracion del presupuesto con
metas especificas y el desarrollo de actividades de gestién, hasta su evaluacién en
contraposicidon de los resultados arrojados por sus propios sistemas de medicion.

El marco légico supone la correspondencia de los sistemas de indicadores con planes y
objetivos estratégicos de los municipios y la definicién de los elementos de costos estipulados
en el presupuesto, con base en las metas e indicadores definidos. La contribucion real de la
aplicacion de sistemas de medicidn se encuentra en el analisis de los datos recolectados de
fuentes internas y externas, que luego se traducen en acciones concretas para alcanzar las

metas instituidas en los indicadores y planes estratégicos.

Ciclo de Mediciéon de Desempeno

Plan Estratégico
Metas
Ohietivos

Evaluacion de
Resultados
Informes de desempefio
Encuestas de ciudadanos

Tnenimance Ao rindadannc

Medidas de
Desempeiio
DNefinicién

Proceso
Presupuestario Nivel
de servicios
DNeciciones

Provision de
Servicing

Las siguientes etapas son parte del marco légico promovido por el CPM e implementadas por
los municipios que participan en el Centro:

Definicién de objetivos estratégicos

Supone la identificacion y revisién de planes estratégicos, metas establecidas por el Concejo
Municipal o cualquier otro documento que disponga las directrices y propésitos de la gestién
del gobierno municipal; ya que la orientacion de los indicadores de medicidén esta dada por las
metas y prioridades contempladas en el planeamiento estratégico del municipio. De esta
manera, se establecen las expectativas para la medicion, que indican hacia donde se espera

que se desarrolle la gestion. La responsabilidad principal en esta etapa subyace en cada



jurisdiccién municipal, donde la situacion 6ptima implica la reunién del Ejecutivo Municipal, el
Concejo Municipal y los/as ciudadanos/as para aprobar el plan estratégico. Cuando existe un
sistema de desempeno establecido y funcional, el mismo sirve también como herramienta de
analisis para la revisién de los planes estratégicos del municipio. Los resultados mostrados
en el desempefio de los afos anteriores (si se trata de planes operativos anuales), se toman
como punto de referencia en la revision de las nuevas metas del plan estratégico del proximo
plan. Ademas, se emplean otras fuentes de informacién externas sobre el desempeno
municipal, tales como encuestas de ciudadanos y encuestas nacionales por servicios
especificos.

Articulacion del plan estratégico con metas por actividad o servicio especificos

Cada servicio (o funcién) del municipio debe ser articulado a las metas estratégicas
planteadas. En esta etapa, cada departamento establece sus metas por servicio segun su
funcion, alineadas a los objetivos estratégicos. El resultado es una serie de metas por area,
que serviran de base para la construccién de los indicadores. A la oficina del/la Alcalde/sa,
Gerente o Director/a, le corresponde coordinar la aplicacion del sistema de medicion, asumir
el liderazgo en esta etapa y garantizar la participacién de cada departamento del municipio.
Disefio de indicadores de desempeiio

Se definen y describen con precisién las medidas de desemperio que mejor capturan la meta
o0 metas de éxito que se pretende alcanzar (medida de impacto). Se desarrollan indicadores
de insumos, productos, eficiencia y procesos que podrian tener relacién con el impacto o
resultado identificado. Esta etapa supone la participacion de cada departamento del municipio.
El CPM participa con asistencia técnica puntual y capacitaciones previas para fortalecer las
capacidades de los/as funcionarios/as con mejores técnicas y conocimiento en el tema. Los
municipios pueden desarrollar indicadores diferentes y a la medida en cada departamento,
pero mantienen un minimo de indicadores compatibles con el CPM para efectos del analisis
comparativo posterior. Cuando existen sistemas en funcionamiento, puede diagnosticarse la
utilidad y funcionalidad de cada indicador mediante el estudio de los resultados del afo
anterior (etapa 5). Si se descubre que el indicador no brinda informacién relevante puede ser
desechado o ajustado.

Articulaciéon entre indicadores y presupuesto

El presupuesto debe ser consistente con las metas trazadas por el municipio durante la
vigencia o duracion de dicho presupuesto. La definicion de las metas por departamento sirve
de indicativo para la designacion de los recursos requeridos para su logro. Cuando se dispone
de informacion de afnos anteriores, el analisis es mucho mas adecuado dado que ayuda a
visualizar la relacidén entre la cantidad de insumo requerido y la obtencién de determinados

productos o resultados. Ademas, apoya en la toma de decisiones sobre el costo requerido



para mejorar la calidad o cantidad de un servicio determinado, el analisis de costo beneficio y
la comparacion de prioridades de acuerdo con el plan estratégico.

Recoleccién y verificacién de los datos

Durante el transcurso del tiempo acordado para medir el desempefio en cada area especifica,
se recoge la informacion correspondiente a cada indicador. Se utilizan sistemas informéaticos
e instrumentos especificos para la recoleccion, mantenimiento y administracion de los datos.
El municipio realiza periédicamente el acopio y verificacidn de datos, por departamento.
Adicionalmente, cada departamento del municipio completa un formato con la informacion
relativa a los indicadores del CPM, que luego es examinada y procesada por el centro. Esta
etapa requiere tiempo y esfuerzo de los/as profesionales municipales. Podria convertirse en
un obstaculo para la asimilacién de |la herramienta por parte del “staff’ del municipio, si no se
aplican incentivos apropiados y se demuestran beneficios para la gestiéon en el corto plazo (el
retorno de tanto esfuerzo).

Andlisis de datos y decisiones

Cada departamento del municipio revisa la informacion arrojada por los indicadores
(indicadores internos) y la compara con las metas esperadas. Se pretende entender qué ha
funcionado y qué no, en cuanto a la eficiencia y eficacia de las operaciones, el grado de
cumplimiento de los objetivos estratégicos establecidos y las expectativas de los/as
ciudadanos/as con la gestion. Como parte del analisis también se utilizan indicadores
externos, tales como el CPM y encuestas nacionales, regionales y locales (a ciudadanos),
para establecer comparaciones con otros municipios, regiones y, de esta manera,
complementar el analisis. El CPM elabora un informe comparativo entre cada servicio de todos
los municipios participantes, que permite a cada municipio hacer “benchmarking” respecto de
otros municipios. Este informe es compartido con todos los municipios y colocado en la pagina
Web del CPM. EI CPM ofrece capacitacion para el analisis de los indicadores y resultados
generados. Los municipios aprovechan estos indicadores externos como parte del analisis de
la gestion, “filtrando” u organizando algunos indicadores dentro del esquema de los
indicadores internos para asegurarse de que se hagan comparaciones homogéneas. Desde
la perspectiva del municipio, /os indicadores del CPM no establecen metas ni objetivos al
municipio, sino simples referencias comparativas para que el municipio pueda interpretar
cdmo sus pares estan haciendo la misma funcioén o servicio y tomar decisiones para mejorar.
Asi, por ejemplo, si un municipio ha identificado que requiere mejorar la calidad o cobertura
de algun servicio especifico, puede utilizar el CPM para ver los indicadores de insumo,
proceso y resultados en el area especifica de interés, en otros municipios similares. Los
municipios, a su vez, elaboran sus propios informes de desempefio anual en donde publican
los resultados de la gestidon de acuerdo con el sistema de indicadores que hayan disefiado.

Como resultado del andlisis se promueven decisiones relacionadas a insumos y procesos



identificados como posibles ajustes para mejorar la gestién, con el fin de acercarse a las metas
establecidas en el plan municipal 0 a los compromisos adquiridos con los/as ciudadanos/as.
Comunicacién de resultados
La informacion proporcionada por los indicadores de medicién, debe ser comunicada
apropiadamente en los distintos niveles de decision y evaluacién de la gestion. Se requiere ir
mas alla de la mera presentacién de los datos en cuadros y graficos. Por lo tanto, es
importante enfocar la comunicacién en dos aspectos: la informacién tiene que tener sentido
para quien la recibe y deben establecerse espacios, mecanismos y/o canales de
comunicacion periédicos para el intercambio de la informacion entre los diferentes
beneficiarios de dicho conocimiento. Presentar resultados al Concejo Municipal o la
ciudadania, requiere establecer relaciones claras y directas entre los indicadores y los
resultados esperados y las implicaciones presupuestarias en cada caso. El uso de graficos y
ejemplos concretos ayuda en esa tarea. Por otro lado, es importante compartir periddicamente
los resultados entre los distintos departamentos, para darle una visibn mas integral a la
gestién. La medida de la aplicacion de cada etapa del ciclo descrito puede variar de municipio
a otro, en cuanto al contenido de cada etapa. Pero el orden logico establecido en el ciclo
refleja la tendencia normal de los municipios que implementan los parametros del CPM. Afio
tras ano, la aplicacién reiterada de este ciclo ha fomentado la introduccién de una cultura de
medicion por resultados, ya que conecta aspectos de la planificacion estratégica con metas
operativas representadas en un presupuesto diseflado para responder a los resultados o
metas previstas. Los indicadores se convierten en instrumentos o medios para facilitar la
evaluacién de las metas o0 monitoreo de los esfuerzos realizados para alcanzar dichos
resultados. Se debe tener cuidado para no confundir el sentido de medio o instrumento de los
indicadores con el fin en si mismo, ya que no generan informacién relevante a la gestion si no
se vinculan con las metas que evaluan. Con el tiempo, cada una de las fases del ciclo puede
hacerse mas completa y compleja en la medida en que los conceptos se van consolidando y
la burocracia municipal se apropia de la cultura.
Aprendizajes del caso CPM
Los profesionales del CPM, basados en los resultados obtenidos en los distintos casos y en
las publicaciones emitidas por los municipios participantes, establecieron 10 puntos
destacados como lecciones generales aprendidas:
- Los sistemas de medicion de desempefio deben enfocarse en resultados o impactos y no
sélo en insumos, productos, medidas de eficiencia y procesos.
- Se debe comenzar con claridad en la misidon, metas e impactos que persigue la
organizacion.
- Se requiere asegurar el compromiso y voluntad politica de las autoridades superiores del

municipio y de otros actores clave dentro de la organizacion.



- Los procesos de seleccion de las medidas y servicios a evaluar, deben hacerse de manera
abierta y participativa en el municipio.
- Acordar la frecuencia de recoleccion, verificacion y reporte de los datos.
- Utilizar la informaciéon de la medicion de desempefio para aprender sobre la gestion
internamente.
- Tomar en cuenta a los usuarios de los servicios para medir el desempeno.
- Se requiere de un centro de gravedad en el interior del municipio para coordinar los
esfuerzos relativos al sistema de medicion de desempefio.
- Los rankings” globales entre municipios no son ni convenientes ni efectivos.
- La consolidacion del sistema de medicion de desempefio en la cultura de las
organizaciones requiere tiempo.
El CPM es una valiosa experiencia aplicada a municipios de EEUU, consolidada a través de
18 anos de implementacion, que cuenta con un mecanismo simple para poder evaluar el
desempeno y desarrollo de la gestién municipal. No obstante ello, los aprendizajes de esta
experiencia requieren adecuarse al contexto institucional y cultural de los municipios
argentinos. En ese marco, el Centro de Medicion de Desemperio depende de la asociacion
voluntaria de municipios y del compromiso de los gobiernos locales, para poder hacer efectiva
la aplicacion de la evaluacion de desempeno de la gestién municipal. En ese sentido, si bien
la Regién Capital esta formalmente constituida como un consorcio, los municipios que la
integran no escapan al contexto nacional, donde prevalece una gran resistencia a la cultura de la
medicion y transparencia. Por otra parte, de la aplicacién de este sistema de medicién de
desempeno, se destaca la busqueda de parametros de comparacién homogéneos (y
externos), que permitan revisar hacia adentro el rendimiento de la gestion de gobierno. Bajo
este criterio, los resultados obtenidos en la medicién del desempeno de la gestién de cada
municipio deben poder compararse, no como una competencia, sino pensandolo como una
herramienta que posibilita mejorar su funcién, en términos de alcanzar una mayor eficacia y
eficiencia en la prestacién de sus servicios y lograr asi una mejor calidad de vida en sus
habitantes. Al respecto, el CPM no propone un “ranking” como calificador total, ni calificar a
los municipios para definir ganadores y perdedores, sino que propone un ranking por area de
evaluacién que permita fomentar la cultura de un constante mejoramiento y aprendizaje de la
gestidbn municipal, para mejorar la calidad de vida de sus habitantes. En cuanto a la
metodologia y modo de operaciéon del CPM, se rescata la iniciativa de comenzar el ciclo de la
medicion por la definicidén de los objetivos estratégicos del municipio y la articulacién del plan
estratégico con metas por actividad o servicio especificos. Esto supone la existencia de un
plan de gobierno con enfoque estratégico, que cuente con metas y prioridades claras, que se
materializan a través de programas y proyectos con indicadores, que permiten medir su

cumplimiento. Para nuestro caso de estudio, resulta importante verificar si en cada municipio



de la regién, existe un plan de gobierno con enfoque estratégico, que permita implementar el
sistema de medicién de desempeno. En el mismo sentido se destaca la articulacién entre los
indicadores y el presupuesto municipal, que debe ser consistente con las metas trazadas por
el municipio durante la vigencia del plan de gobierno. En cuanto a la operacién del sistema,
tanto la recoleccién y verificacion de los datos como su analisis y toma de decisiones, puede
ser adaptable a las caracteristicas de los municipios de nuestra regién.

Finalmente se resalta del enfoque, la necesidad de tomar en cuenta a los usuarios de los
servicios para medir el desempefo municipal, relacionando la gestion municipal con las
expectativas de los ciudadanos, asi como la importancia de comunicar adecuadamente los
resultados obtenidos en la medicidn, no solo a los distintos niveles de decisién y evaluacion
de la gestién, sino que también a la ciudadania, contribuyendo asi a la transparencia del

gobierno local.

HERRAMIENTAS DE MEDICION DE DESEMPENO MUNICIPAL DE EL SALVADOR
Introduccién

En el contexto de desarrollo del sector municipal de El Salvador, se han realizado esfuerzos
significativos para generar instrumentos de diagnéstico, evaluacién y medicién de la
capacidad institucional y, en alguna medida, del desempefio de la gestion municipal. Desde
el ano 1994 se han llevado a cabo varios programas para desarrollar e implementar ese tipo
de instrumentos, gracias al reconocimiento que le ha otorgado el gobierno de El Salvador al
rol de los municipios en el desarrollo del pais, la lucha contra la pobreza y la respuesta de la
cooperacion internacional con programas de fortalecimiento institucional municipal vy
promocion de la descentralizacion. Desde alli se han identificado necesidades de asistencia
técnica para mejorar la capacidad de los municipios y evaluar el rendimiento de la inversién
realizada en ese sector. La promocion de politicas publicas en el sector municipal ha
repercutido en un crecimiento importante de la oferta de asistencia técnica local, con la
presencia actual de una red de Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) y firmas
privadas de consultoria, que han venido aportando sobre el tema. Desde esa perspectiva, se
han generado varios instrumentos para mejorar la capacidad institucional y la gestion de los
gobiernos locales en el pais, entre los cuales se destacan alrededor de 7 sistemas de
indicadores municipales que buscan medir distintas areas de la funcidn municipal:
administrativa y financiera, gestion de servicios publicos y desarrollo econémico; entre otras
funciones. La mayoria de dichas experiencias se concentra en el establecimiento de
parametros de medicién para evaluar la capacidad institucional de los municipios y, con base
en dicha informacién, disefar e implementar programas de asistencia técnica desde el

gobierno nacional. En menor medida, se han creado herramientas para promover la



evaluacién del desempeno de la gestién desde el municipio.

En primer momento, se caracterizan las distintas experiencias de manera general, para luego
analizar con mayor detalle dos casos concretos: el instrumento Diagnéstico Financiero
Municipal (DAFIMU) y el Sistema de Auto Evaluacién de la Gestion, promovido por el Grupo
Gestor. El DAFIMU, es una herramienta disefiada para diagnosticar la capacidad financiera
de los municipios, el disefio de programas de fortalecimiento institucional y su evaluacién
desde el gobierno nacional. Por su parte, el Sistema de Auto Evaluacion de la Gestion
Municipal es una iniciativa en desarrollo promovida por el Grupo Gestor, que busca promover
el fortalecimiento municipal mediante la medicion de su gestion municipal.

En primer lugar, se exponen los antecedentes de la descentralizacién y desarrollo municipal
en El Salvador como contextualizaciéon del tema estudiado. Seguidamente, se presentan los
distintos esfuerzos encontrados en el pais, mediante una explicacion individual sucinta que
permita documentar los conceptos de cada experiencia. Continua con el desarrollo de la
experiencia del DAFIMU, con énfasis en su estructura y operacién, y una descripcion de los
aspectos del entorno, motivaciones y elementos del proceso que ayudan a explicar el
desarrollo real de la iniciativa y a develar los principales hallazgos de esa experiencia. De
igual manera, se hace mencion de la iniciativa Sistema de Auto Evaluacion Municipal del
Grupo Gestor. El capitulo finaliza con una discusién sobre las lecciones aprendidas,
manteniendo una mirada prospectiva en el tema.

El Contexto Institucional

La organizacién politica administrativa del pais esta conformada por dos niveles de gobierno:
el central y el municipal. Existe un nivel intermedio denominado departamento, administrado
por un Gobernador, nombrado por el Presidente de la Republica y quien actia como su
representante en el territorio. En resumen, existen 262 municipios y 14 departamentos.

Los municipios son gobernados por un Concejo, conformado por un Alcalde, un Sindico y
Regidores (Concejales). Estos ultimos son elegidos cada tres anos (con posibilidad de
reeleccion) mediante listas cerradas presentadas por el partido politico y su numero varia de
acuerdo con la poblacion del municipio. Los representantes municipales estan organizados
en la Corporacién de Municipalidades de la Republica de El Salvador (COMURES).

El Cédigo Municipal de 1986 define 28 competencias generales de los municipios. Las mismas
pueden agruparse en: prestacion de servicios publicos (desechos sdlidos, caminos vecinales,
mercados publicos, cementerios, alumbrados publicos, rastros, politica de transito, parques y
areas verdes y policia municipal); regulacién y supervisién (reglas de transito, licencias, pesos
y medidas); promocion (centros comunitarios, centros recreativos, bibliotecas), sanidad
(letrinas y drenajes de aguas pluviales) y; medio ambiente (reforestacion y viveros).

En materia de desarrollo institucional municipal, se destaca un progreso relativo en los

municipios del pais como consecuencia de una serie de programas de fortalecimiento



institucional promovidos por el Gobierno de El Salvador, y esfuerzos sistematicos de la
cooperacion internacional. La Estrategia Nacional de Desarrollo Local (ENDL) promulgada en
1999 y la Agenda Nacional para el Desarrollo Local (ANDL) aprobada en el 2004, elevaron a
categoria de prioridad el fortalecimiento de la capacidad administrativa y financiera de los
municipios. En este sentido, se promovieron varias politicas, entre las cuales figura el
Programa de Desarrollo Local (PDL), apoyado por el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Desde PDL se han definido programas de asistencia técnica para fortalecer la
capacidad administrativa y financiera, de gestién, planificacibn y ejecucion de las
municipalidades del pais. Complementariamente, diversos programas de la cooperacion
internacional han venido favoreciendo a los municipios con programas puntuales. En ese
contexto, se suma a la oferta de asistencia técnica y capacitacién una gran cantidad de ONGs
especializadas en el tema municipal que conforman la Red para el Desarrollo Local.
Después de varios anos de programas de fortalecimiento institucional municipal, se ha
generado un nivel relativo de avance, aunque con matices. Algunos municipios de mayor
tamano y de caracteristicas mas urbanas, han logrado un mejor desemperfio en el ejercicio de
las funciones municipales en relacion con aquellos mas pequeros y rurales. Se han generado
diversos productos para mejorar la gestion municipal, tales como sistemas de gestién
financiera, indicadores de medicion de capacidad institucional y metodologias y programas de
capacitacion validados. Ademas, se han emprendido esfuerzos para evaluar y monitorear el
impacto de la asistencia y la planificacién de esas iniciativas. La participacién ciudadana en
procesos de desarrollo local es la tendencia de mayor auge en los ultimos afos en El Salvador.
A propésito, se han instituido mecanismos legales para promover la participacion (cabildos
abiertos, consultas populares, acceso a la informacién publica) y; en otros casos, puede
observarse la existencia de mecanismos de participacion de facto (Consejos de Desarrollo
Local, Asambleas Comunitarias, Audiencias Publicas).

En la actualidad, la Comisién Nacional de Desarrollo Local (CONADEL) lidera la ejecucion de
la ANDL y se continuan impulsando lineamientos para profundizar la descentralizacion de
servicios, la actualizacién de competencias y el fortalecimiento de las finanzas municipales.
Los Sistemas de Indicadores Municipales en El Salvador

En El Salvador han convergido diversas iniciativas vinculadas a la aplicacion de sistemas de
indicadores de desempefio municipal. La mayoria han sido componentes de programas de
fortalecimiento municipal financiados por la cooperacion internacional, bilateral o multilateral,

mediante agencias del gobierno central; tal y como lo describe el cuadro siguiente:



Sistemas de Medicion del Desempeino Municipal en El Salvador®

Componente 1994 1997 2001 2003 2004 2005 2006
Gestidn Social Sistema de
Informacion
Local (SIL)
UNICEF

Gestion Integral Sistema de

Monitoreo y

Evaluacién del
Desempefio
Local
(SIMEDEL)
GIZ
Participacion
(iudadana
Gestidn Financiera Sistema de
Sisterna de Indicadores
Informacion Financieros — piagnastico
Municipal Municipales  qministrativo
(SIM) G (SRHFWS J Financiero Sistema de
USAID \Z fﬁgﬂasa Municipal Indicadores
(DAFIMU) RTI Sisterna de
Gestion BID USAID Auto Evaluacion
Administrativa de la Gestion
Municipal

Gestién de Servicios Grupo Gestor
Basicos
Gobernabilidad
Democratica

Fuente: Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicion de Desempefio Municipal en América Latina

Se han identificado siete sistemas que buscan medir el desemperio municipal en las areas de
gestidbn social, gestién integral, participacién ciudadana, gestidén financiera, gestién
administrativa, gestion de servicios basicos y gobernabilidad democratica. Los sistemas
identificados son: El Sistema de Informacion Local (SIL), el Sistema de Informacién Municipal
(SIM), el Sistema de Monitoreo y Evaluacidén de la Gestion Local (SIMEDEL), el Sistema de
Indicadores de Desempeno Financieros Municipales (SIFIM), el Diagnéstico Administrativo
Financiero Municipal (DAFIMU), el Sistema de Indicadores de Desemperio Municipal
(USAID/RTI) y el Sistema de Auto-Evaluacién de la Gestién Municipal. La mayoria se ubica
dentro de las herramientas de medicion de la capacidad institucional de los municipios. En
menor proporcion, se han encontrado sistemas que inciden en la capacidad institucional del
municipio y/o la gestion de desemperio. Otros sirven como fuentes de informacion y monitoreo
de la gestion financiera de los municipios. Prevalece el enfoque “de arriba hacia abajo” en los
sistemas desarrollados, siendo promovidos desde o0 mediante agencias del gobierno central.
Excepcionalmente, se han disefado algunos sistemas para el uso directo de municipios. En

ningun caso, existe una propuesta originada desde los gobiernos locales.



A continuacién se presenta un resumen de los programas mas importantes. Los casos de

DAFIMU y el Sistema de Auto Evaluacién de la Gestion Municipal, tienen un mayor desarrollo

analitico, por considerarlos experiencias que han tenido mejor involucramiento de los actores

municipales y mayor aplicacion en el tiempo.

Sistema de Informacién Local (SIL)

Mediante el Instituto Salvadorefio de Desarrollo Municipal (ISDEM), UNICEF impulsé la

creacion de un Sistema de Informacion Local (SIL) como parte de su Programa de Servicios

Basicos en Areas Prioritarias, en el afio 1994. El principal propésito del sistema fue fomentar

la cultura de medicién en los gobiernos municipales, asi como en las distintas organizaciones

gubernamentales y no gubernamentales y la propia comunidad organizada. Este fue un

proyecto piloto que cubrié un total de 39 municipios de los departamentos de La Paz, Usulutan,

Cabaras y San Vicente.

Dentro del SIL se contemplaba el funcionamiento de cinco subsistemas de informacion:

- Estadisticas de Hechos Vitales: datos sobre nacimientos, defunciones, nacidos muertos,
casamientos y divorcios.

- Registro de Actividades Comunitarias: informacién sobre actividades de las instituciones
gubernamentales y no gubernamentales y su impacto al nivel local.

- Caracterizacion de Comunidades: caracteristicas relevantes desde el punto de vista
geografico, demografico, social, econémico, productivo y organizativo.

- Ficha Familiar: datos demograficos sobre la familia, su salud y sus condiciones
ambientales recolectadas por censo.

- Estudios Representativos: datos similares a los de la Ficha Familiar con modificaciones
segun las necesidades recogidas por muestreo representativo.

El Sistema de Informacién Municipal (SIM)

Inicidé su desarrollo en el ano 1997, bajo el Programa de Descentralizacion y Desarrollo Local

PROMUDE, desde el ISDEM y con la participaciéon de la Corporacion de Municipalidades de

la Republica de El Salvador (COMURES). Su objetivo primordial fue implementar en las

municipalidades de El Salvador un sistema basico de indicadores de gestion del desemperio.

Este sistema contiene 35 indicadores, agrupados en tres areas: (i) Gestion Administrativa, (ii)

Gestidn Financiera y (iii) Participacion Ciudadana. Se realizaron dos mediciones, para un total

de 18 municipios a nivel nacional.

Sistema de Indicadores Financieros Municipales (SIFIM)

El SIFIM fue desarrollado en el afio 2003 por el ISDEM, con apoyo de la Comunidad de

Valencia (Espana). Los objetivos fundamentales de este sistema, fundamentalmente

financiero, son:

- Fomentar una nueva cultura basada el buen desempefio y fortalecimiento de las

capacidades institucionales.



- Conocer el desemperfio financiero de las municipalidades en los ultimos seis anos.

- Disponer de un sistema que permita orientar la toma de decisiones de los Concejos
Municipales.

- Desarrollar una herramienta que permita definir areas criticas de accién y orientar, de
forma eficiente, la asistencia técnica y la capacitacion que brinde el ISDEM a las
municipalidades.

Inicialmente, el sistema consideraba 18 indicadores.

No obstante, luego de una depuracién en funcién de su aplicabilidad, se redujeron a seis; los
cuales se describen en el siguiente cuadro:

Indicadores SIFIM

Indicadores Férmulas

1.-Equilibrio Financiero Ingresos Totales/Gastos Totales

2.-Autonomia Financiera Ingresos Propios/Ingresos Totales

3.-Solvencia Financiera (Ingresos Corrientes-Gastos Corrientes) / Gastos

Corrientes Totales

4 -Capacidad Financiera Ingresos Propios/Gastos Corrientes Totales

5.-Relacién con el Gasto Personal | Ingresos Corrientes/Gasto Total en Personal

6.-Ingresos Propios por Habitante | Ingresos Propios/Poblacion

Fuente: Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicion de Desempeiio Municipal en América Latina

El SIFIM fue disehado bajo las premisas de que la informacion no se puede divulgar y que
cada municipio implementaria el sistema paulatinamente. Se levanté informacién en los 262
municipios del pais y se dispuso de una base de datos completa hasta el afilo 2003. Por el
momento este sistema de indicadores se encuentra paralizado. No obstante, dado que el
ISDEM forma parte del Grupo Gestor, se espera que los indicadores se integren al nuevo

sistema de Auto-Evaluacién de la Gestién Municipal.

Sistema de Monitoreo y Evaluacion del Desempeiio Local (SIMEDEL)

En el 2001, el SIMEDEL surge como iniciativa del Programa de Promotora Municipal de
Desarrollo (PROMUDE-GTZ), en el marco de la asistencia técnica brindada al Fondo de
Inversidén Social para el Desarrollo Local (FISDL) para el proceso de descentralizacion.
Aunque el programa fue suspendido ese mismo ano debido al terremoto, fue reiniciado en el
2003 en los municipios de Tecoluca y San Vicente. Ademas se tenia previsto implementarlo
en la Micro region de Los Nonualcos (de 5 a 10 municipios). EI SIMEDEL consiste en un
sistema de informacién que evalua el nivel de desarrollo local en cada municipio. Fue disefiado
para ser ejecutado desde el nivel central y proporcionar informacién para orientar los

programas de desarrollo. El SIMEDEL pretende solventar las necesidades de informacién de



todos los actores del desarrollo local. Para ello se requiere fortalecer, de manera previa, las

capacidades locales para generar, procesar y utilizar informacién. Con este fin establece en

su diseno, la creacion de una red institucional local que deberia estar interconectada con las

redes de informacién existentes en el pais.

Los objetivos especificos del SIMEDEL son monitorear, evaluar e informar sobre los

siguientes aspectos:

- Las condiciones socioecondmicas y ambientales de la poblacion en cada municipio.

- La gestion o administracidén de la municipalidad (alcaldias) y la participacion de la
poblacioén.

- La cantidad y calidad de los recursos de inversion local, sus resultados e impactos en el
ambito municipal; asi como la capacidad municipal de generarlos y orientarlos.

- La cobertura de servicios y la inversion publica de entidades centrales nacionales en el
ambito municipal.

- Los resultados e impactos del Plan de Desarrollo Local (PDL).

- El avance en la ejecucion de la Estrategia Nacional de Desarrollo Local (ENDL).

- La gestién institucional del Fondo de Inversién Social para el Desarrollo Local (FISDL) en
las principales areas de trabajo.

- Elimpacto del proceso de descentralizacion en el ambito local.
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Procura ser un instrumento de apoyo a la gestion local, servir de fuente de informacion a los
ciudadanos y, ademas, favorecer al gobierno nacional y la cooperacién internacional mediante
la disposicidn de informacién sobre la situacién institucional municipal. Los indicadores se
enfocan en la medicién de servicios basicos municipales (agua potable y alcantarillado,
recoleccién de basura y disposicion final, mercados, alumbrado publico y red vial urbana y
rural) y aspectos de la administracion municipal (eficiencia estratégica, eficiencia operativa,
calidad del recurso humano, capacidad de gestion financiera y capacidad de gestion
presupuestaria).

Los antecedentes del sistema datan de finales del afilo 2001, en el marco de la Estrategia
Nacional de Desarrollo Local (ENDL), donde se realizé un esfuerzo interinstitucional para
establecer y acordar un conjunto de criterios minimos e indicadores para promover la cultura
de participacion ciudadana en los municipios. Esto mediante el condicionamiento de practicas
participativas en las municipalidades para obtener financiamiento para proyectos de
infraestructura.

El disefio del sistema de indicadores se hizo de manera participativa, se crearon indicadores
en las siguientes areas:

- Para la administracién de los recursos:

Eficiencia estratégica,



Eficiencia operativa,

Calidad de los recursos humanos,

Capacidad de gestién financiera y

Capacidad de gestidén presupuestaria.

- Parala prestacion de servicios basicos:

Cobertura,

Calidad y

Sostenibilidad.

Se establecen puntajes por grupo de indicadores asignandole mayor importancia a unos sobre
otros (ver tabla siguiente) hasta sumar un maximo de 100 puntos.

De manera similar, a cada criterio le corresponde un numero de situaciones a verificar, a las
que se les asignan distintos niveles de importancia y, también, se definen mediante los
puntajes maximos asignados a cada uno de ellos. Luego, la suma de los puntajes de cada

indicador indica el puntaje maximo asignado al criterio en cuestion.

Criterios Basicos y Puntajes

Administracidon de los recursos | Puntaje Prestacién de servicios basicos Puntaje
Eficiencia estratégica 15.0 Cobertura 30.0
Eficiencia operativa 20.0 Calidad 35.0
Calidad del recurso humano 15.0 Sostenibilidad 35.0

Capacidad de gestion financiera 25.0

Capacidad de gestion

presupuestaria

TOTAL 100.0 TOTAL 100.0

Fuente: Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicion de Desempeiio Municipal en América Latina

La estructura de los indicadores permite generar informacién para el desarrollo de programas
de fortalecimiento institucional y, en menor medida, el analisis del desempeno de la gestién
municipal.

Aunque en el 2005 se llevo a cabo el levantamiento de la informacién para los indicadores en
los 28 municipios, fue imposible completar el ciclo debido a la finalizacién del programa
financiado por USAID. En la actualidad, no se conoce algun plan para darle continuacion a
esta experiencia ni los resultados de su aplicacion.

Sistema de Diagnéstico Administrativo Financiero Integral Municipal (DAFIMU)

El Sistema de Diagnéstico Administrativo Financiero Municipal (DAFIMU) se implementé en
el afno 2004 en el marco del Programa de Desarrollo Local Il (PDL Il), financiado por el Banco

Interamericano de Desarrollo.



Se ejecutd desde el gobierno central, como parte de la Estrategia Nacional de Desarrollo Local
(ENDL). EI DAFIMU es una actividad del componente de Fortalecimiento Financiero Municipal
(FORFIM), aplicado dentro del contexto del componente del Programa de Asistencia Técnica
para el Desarrollo Local. EI DAFIMU fue elaborado con el fin de diferenciar las municipalidades
de El Salvador segun su desempefio y capacidad financiera, diagnosticar necesidades y
formular programas de asistencia técnica y capacitacién para mejorar los aspectos financieros
del municipio. Ha sufrido cambios desde su disefio y hoy queda la duda sobre la aplicacidon
real dentro de la estructura mencionada anteriormente.

Al mirar los distintos aspectos que han caracterizado su evolucidén, se observan algunas
lecciones de la experiencia que, sin duda, son importantes al documentar el contexto y
viabilidad de la aplicacion de sistemas de medicion similares. EI DAFIMU provee informacién
para el diseno de programas de asistencia técnica y capacitacion promovidos por el gobierno
central y, al mismo tiempo, apoya en la evaluacion de los resultados de dichos esfuerzos de
fortalecimiento institucional. El sistema facilita el establecimiento de diferenciaciones de
municipalidades, de acuerdo con su desempeno y capacidad financiera demostrada mediante
los indicadores que arrojan informacion para la formulacion de planes de asistencia técnica y
capacitacion o su evaluacién. La informacién generada por los indicadores también podria ser
utiizada para evaluar el desempeno de municipalidades en las areas financiera y
administrativa. El DAFIMU mide, compara y clasifica el desempeno y capacidad institucional
de las municipalidades mediante indicadores cuantitativos y cualitativos. Comprende 17

indicadores en las areas mencionadas en el siguiente cuadro:

Indicadores DAFIMU

1. Equilibrio Financiero 10. Auditoria interna

2. Autonomia Financiera 11. Contabilidad

3. Solvencia Financiera 12. Registro de Contribuyentes

4. Capacidad Financiera 13.Servicios Publicos

5. Relacidn con el Gasto en Personal 14. Eficiencia en el Gasto Administrativo

6. Eficiencia en la planeacion presupuestaria | 15. Administraciéon y manejo de la Deuda

7. Eficacia en la recaudacion 16. Efectividad de la Inversion

8. Ingresos propios por habitante 17. Promocién del Desarrollo Econémico Local

9. Auditoria externa

Fuente: Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicion de Desempefio Municipal en América Latina

La mayoria de los indicadores del programa DAFIMU son cuantitativos, ya que requieren de
férmulas de caélculo y datos numéricos (monetarios) exactos como insumos para su

estimacién. Estos indicadores corresponden a todos los numerados del 1 al 8. Por su parte,



los indicadores cualitativos evaluan los procesos necesarios para alcanzar mejoras en la
gestidon de los temas relacionados con el indicador. Este tipo de indicadores aparecen
numerados del 9 al 17. El mecanismo de evaluacién de estos indicadores consiste en su
comparacion con los promedios de todos los municipios participantes, las pautas que marcan
los casos mas exitosos, o bien, los alcances del mismo caso al pasar el tiempo (auto-
comparacion temporal). Con ello se tienen tres pautas de comparacion que posibilitan el
establecimiento de estandares comunes para evaluar los resultados de la manera mas
objetiva posible. Por otra parte, también se pretende facilitar la comprension de la ciudadania
sobre la gestién municipal. El supuesto estadistico fundamental que asume la propuesta de
indicadores DAFIMU, es que las distribuciones de frecuencia de los indicadores, tanto
cuantitativos como cualitativos, se aproximan a distribuciones estadisticas normales. Desde
el punto de vista estadistico, la normalidad se produce porque la mayoria de las observaciones
se concentran en las medidas de distribucién central (media, mediana y moda). Es decir, que
la mayoria de municipios participantes de la iniciativa deberian reportar resultados similares
en sus indicadores (cercanos al promedio, moda y media). Otra condicién de normalidad es
que la varianza deberia ser constante, lo que equivale a decir que la variacién de los
resultados de los indicadores respecto del promedio deberia ser relativamente la misma para
cada caso.

Con base en el supuesto de normalidad, se clasifica a los municipios en cinco categorias
(bajo, regular bajo, regular medio, regular bueno y excelente) de acuerdo con los resultados
que presenten sus indicadores. Con esta tipificacion se pretenden establecer sefales de alerta
para la adopcién de acciones especificas (politicas publicas o programas de fortalecimiento),
que favorezcan la gestion local relativa. Este método de analisis es aplicado tanto a los
indicadores cualitativos como a los cuantitativos. Para cada indicador se establecen cinco
rangos posibles de resultados, los cuales se asocian a cada categoria de clasificacion. Por
ejemplo, en un indicador X cuyos resultados posibles van del 1 al 100%, se establecerian las

siguientes categorias:

Ejemplo de Calificaciéon de un indicador

Resultados Indicador | Categoria Calificacién Puntuacién
1-20% E Inferior o Bajo 0
21-40% D Minimo o Regular Bajo 1
41-60% C Regular o Regular Medio 2
61-80% B Bueno o Regular Bueno 3
81-100% A Excelente o Superior 4

Fuente: Estudio Comparado sobre Sistemas de Medicién de Desempeiio Municipal en América Latina



Los resultados obtenidos en las mediciones y sus estimaciones, permiten diferentes series de
descripciones sobre el estado en que se encuentran los procesos financieros y administrativos
bajo la responsabilidad de las municipalidades. Las descripciones son breves e informativas
en cuanto al estado que define la medicion. Estan ordenadas gradualmente desde la peor
situacidn posible, hasta el mejor estado factible, y ajustadas a la realidad de las
municipalidades salvadorefas. Es decir, consideran los pasos administrativos comunmente
aplicados en el ambito municipal para evaluar el cumplimento 0 no de un determinado
proceso, que define a cada indicador. El objetivo es determinar, con base en el analisis de
areas de gestién relevantes en la operacion del municipio, las probables causas del resultado
del indicador principal y, por ende, de la clasificacion obtenida en la escala. Una vez
identificada la situacion actual, puede precisarse el camino hacia la mejora y, por lo tanto, el
tipo de acciones y/o la asistencia técnica requeridas. Adicionalmente, el sistema permite
promediar las calificaciones correspondientes a todos los indicadores para obtener una
calificacion global municipal de desempeno. Esta calificacion global, cuyo rango va de cero a
cuatro, evalua la gestion municipal de manera integral.
El DAFIMU fue concebido como una herramienta de diagnostico para formular programas de
asistencia técnica dirigidos al fortalecimiento municipal en el area de gestion y financiera y;
también, para evaluar la efectividad de esos programas y servir como herramienta de analisis
en los municipios sobre su desarrollo institucional. Se pueden destacar las siguientes
caracteristicas:
- Esuna herramienta util para medir la capacidad institucional financiera y administrativa de
los municipios.
- La estructura conceptual de la propuesta es relativamente sélida para medir capacidad
institucional, pero de dificil aplicaciéon en el contexto salvadorefio.
- Se requiere de un gran compromiso institucional para su aplicacién y continuidad.
- No existe apropiacién de los municipios hacia la herramienta.
La apropiacién de los municipios debe comenzar desde el disefio y sostenerse mostrando las
virtudes del uso de la herramienta en la gestidon. De esta manera, se pueden garantizar
mayores aliados del sistema y no dejar que su permanencia dependa unicamente de la
continuidad en el nivel central.
Sistema de Auto Evaluacion de la Gestion Municipal (Grupo Gestor)
La propuesta de autoevaluacion municipal surge en el 2004 a partir de un trabajo compartido
de casi un afno y un resumen de experiencias emprendidas en torno al tema de la medicién
del desempeno local por parte de un conjunto de organizaciones reunidas en un equipo
llamado “Grupo Gestor”. El mismo esta integrado por la Cooperacién Técnica Alemana (GTZ),
la USAID por intermedio de sus contratistas Research Triangle Institute (RTI) y Casals

Asociates, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Oficina de



Planificacién para el Area Metropolitana de San Salvador (OPAMSS), la Fundacién Nacional
para el Desarrollo (FUNDE), la Corporacién de Municipalidades de la Republica de El Salvador
(COMURES), el Instituto Salvadorenio de Desarrollo Municipal (ISDEM) y el Fondo de
Inversidén Social para el Desarrollo Local (FISDL).

Los objetivos generales de este sistema son:

- Contar con informacién verdadera y oportuna sobre la situacion de la municipalidad. La
misma debe ser, ademas, accesible y enfocada, tanto hacia los actores locales como hacia
los nacionales.

- Orientar adecuadamente los esfuerzos institucionales dentro de los municipios, a partir de
procesos de reflexion que ayuden a mejorar la situaciéon del municipio.

- Promover el disefio y ejecucidén de politicas nacionales dirigidas a combatir la pobreza,
mediante estrategias que fortalezcan las capacidades locales.

- Orientar la inversion de recursos nacionales y/o internacionales de manera optima.

La viabilidad del sistema se fundamenta en varios supuestos: que exista (i) el interés y el
compromiso firme de todas las personas e instituciones involucradas; (ii) el desarrollo de la
capacidad institucional en las municipalidades para recoger y procesar informacidn verdadera,
oportuna y pertinente; (iii) la capacidad institucional y la voluntad politica de las
municipalidades para utilizar la informaciéon a favor de la planificacion, la realizacion de
presupuestos y proyecciones y, asi, mejorar la toma de decisiones. Como producto de la
experiencia comun, el Grupo Gestor parte de las siguientes premisas:

- Muchas de las propuestas de sistemas de indicadores existentes no han continuado,
porque su estructura conceptual no se adapta a la realidad institucional del pais. El Grupo
Gestor se inicia con una propuesta técnica que pretende contribuir con una aproximaciéon
sencilla, de facil manejo por parte de los municipios del El Salvador.

- Ha existido poca o ninguna apropiacién por parte de los municipios en otros esfuerzos. El
disefo siempre ha estado a cargo de consultores quienes han desarrollado los conceptos de
las herramientas con poca participacion de los usuarios finales.

- El desarrollo de estos sistemas de indicadores de desempeno municipal no divulgan el
propésito de medicidn entre los municipios. Por lo tanto, como punto de partida, se procura
internalizar el objetivo de la medicién en la practica del gerente local. Ademas, se busca que
el sistema de auto evaluaciéon sea de facil uso por parte del gerente local en su funcién
cotidiana.

- El Grupo Gestor busca promover una aplicacion gradual del enfoque de auto evaluacién
para desarrollar una cultura de gestiéon por resultados mediante la herramienta. En resumen,
la iniciativa pretende avanzar efectiva y eficientemente en la consolidacion de herramientas
de apoyo a la gestidn por resultado a nivel municipal, mediante la concertacién de principios

basicos y el intercambio de informacion entre los actores que invierten en el tema. El enfoque



implica acuerdos minimos en aspectos conceptuales basicos pero, al mismo tiempo, libertad
de cada entidad para aplicar sus herramientas en el territorio 0 municipios de cobertura. La
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