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Infroduccion

El sistemma actual de Evaluacion de Desempeno en México tiene como
antecedente un marco legal que se ha ido transformando a lo largo varios
anos de acuerdo con diferentes esquemas presupuestarios; para
operacionalizar este enfoque, existe un marco normativo que se
desprende de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; la
cual, en su articulo 134, expone que "“Los recursos econdmicos de que
dispongan la Federacion, las entidades federativas, 1os Municipios y las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se administrardn con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez; para cumplir
con los objetivos a los que estan predestinados” (DOF 29-01-2016).

De igual forma la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) en el Articulo 49, se
senala que el control, evaluacién vy fiscalizacion del manejo de los recursos
federales serd de la siguiente manera:

V. El ejercicio de los recursos a que se refiere el presente capitulo
deberd sujetarse a la evaluacion del desempeno a que se refiere el
articulo 110 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria. Los resultados del ejercicio de dichos recursos deberdn
ser evaluados, con base en indicadores, a fin de verificar el
cumplimiento de los objetivos a los que se encuentran destinados los
Fondos de Aportaciones Federales conforme a la presente Ley, (DOF
18-07-2016).

Asi, el Articulo 110 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) menciona:

La evaluacion del desempeiio se realizard a fravés de la verificacion
del grado de cumplimiento de objetivos y metas, con base en
indicadores estratégicos y de gestion que permitan conocer los
resultados de la aplicacion de los recursos publicos federales” y en su
articulo 111 especifica que: "El sistema de evaluacion del desempeno
[...] para identificar la eficiencia, economia, eficacia, y la calidad en
la Administracion PUblica Federal y el impacto social del ejercicio del
gasto publico, [...] El sistema de evaluacion del desempeno a que se
refiere el pdrrafo anterior serd obligatorio para los ejecutores de
gasto” (DOF 30-12-2015).
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También, en el articulo 85 de LFPRH se refiere que los recursos transferidos
por la federacidon que ejerzan las entidades federativas, los municipios, o
cualquier ente puUblico de cardcter local, “serdn evaluados conforme a las
bases establecidas en el articulo 110 de esta ley, con base en indicadores
esfratégicos y de gestion por instancias técnicas independientes de las
instifuciones que ejerzan dichos recursos observando los requisitos de
informacion correspondientes” (DOF 30-12-2015).

A este conjunto de normas se anexa la Ley General de Contabilidad
Gubernamental (LGCG) donde se senala la obligatoriedad de cumplir con
la ley para todos los niveles de gobiermno, lo que da origen a la
armonizacion contable y al ente que la regula Consejo Nacional de
Armonizacion Contable (CONAC). En esta ley se menciona la integracion
de la cuenta publica en las enfidades federativas en su articulo 53: La
cuenta publica de las entidades federativas contendrd como minimo:

lll. Informacién programdtica, de acuerdo con la clasificacion
establecida en la fraccioén Il del articulo 46 de esta ley” el cual senala
que la informacion programdtica deberd tener la desagregacion
siguiente: "a) Gasto por categoria programdtica; b) Programas vy
proyectos de inversion; ¢) Indicadores de resultados; y

IV. Andlisis cualitativo de los indicadores de la postura fiscal,
estableciendo su vinculo con los objetivos y prioridades definidas en
la materia, en el programa econdmico anual. (DOF 18-07-2016).

A su vez el CONAC en cumplimiento a la LGCG emite la NORMA para
establecer el formato para la difusidon de los resultados de las evaluaciones
de los recursos federales ministrados a las entidades federativas, en el
numeral 11, refiere que para garantizar la evaluacién orientada a
resultados y retroalimentar el SED, los entes pUblicos podran aplicar los
tipos de evaluacion determinados en el numeral Décimo Sexto de los
Lineamientos de Evaluacion de la APF, los cuales son los siguientes:

» Evaluacion de Consistencia y Resultados
I. Materia de diseno
» Evaluacion de Indicadores

» Evaluacion de Procesos
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» Evaluacion de Impacto

» Evaluacion Especifica

Asi, dando cumplimento a la normativa y de igual forma a lo requerido por
el Programa Anual de Evaluaciéon 2017 de la administracion publica estatal
de Tabasco donde se hace el requerimiento de una evaluacion, la Junta
Estatal de Caminos del Estado de Tabasco, establecid en su Programa
Anual de Evaluacion 2017 (PAE 2017), realizar una evaluacion de
Consistencia y Resultados en materia de Diseno, al programa
presupuestario: “K008 Carreteras”, para el ejercicio fiscal 2016.

Dado que este programa opera en su mayoria con recursos federalizados
del Ramo 33, Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las
Entidades Federativas (FAFEF) y del Ramo 23, Provisiones salariales y
econdmicas, Proyectos de Desarrollo Regional, dicha evaluacion se
realizard conforme al Articulo 110 de la LCF.

Los objetivos que contempla son:
Objetivo General:

Analizar el diseno del programa presupuestario K008 Carreteras en
congruencia con los requerimientos legales y normativos vigentes con la
finalidad de tener elementos que nos permitan construir sugerencias y
propuestas que potencien el desempeno institucional y proveer
informacién que refroalimente su diseno, gestion y resultados.

Objetivos Especificos:

» Analizar la justificacion de la creacion y del diseno del programa.

» |dentificar y analizar la contribucion del programa a las metas y
estrategias nacionales.

> |dentificar la poblacién potencial, objetivo y mecanismos de
elegibilidad.

» Andlizar el padrén de beneficiarios y mecanismos de atencion.
» Analizar la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR).

» Andalizar el presupuesto y rendicion de cuentas.
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» |dentificar las posibles complementariedades y coincidencias con
otros programas federales.

La presente evaluacion se divide en cuatro capitulos:

Primero, se tiene la “Metodologia de la evaluacion”, donde se describe el
método empleado, posteriormente se inicia con el “Andlisis de la
consistencia y resultados del programa”, en el cual se evalla el programa
en cada uno de los objetivos especificos propuestos, estando compuesto
de:

2.1 Andlisis de la justificacion de la creacion y del diseno del programa.

2.2 Andlisis de la contribucion del programa a los objetivos nacionales y
sectoriales.

2.3 Andlisis de la poblaciéon potencial y objetivo y mecanismos de
atencion.

2.4 Padréon de beneficiarios y mecanismos de atencion.

2.5 Evaluacion de la Matriz de Indicadores para Resultados.

2.6 Presupuesto y rendiciéon de cuentas.

2.7 Andlisis de posibles complementariedades y coincidencias enfre

programas federales.

En el penultimo capitulo se establecen las principales “Conclusiones” y, por
Ultimo, el “Andlisis FODA y Recomendaciones’, estableciendo las
fortalezas, oportunidades, debilidades y amenazas en la ejecucion del
programa y las principales Recomendaciones derivadas del resultado de |la
evaluacion.
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1. Metodologia de la evaluacién

La evaluacion del programa se realizd conforme a lo establecido en el
numeral décimo octavo, en su apartado uno, de los Lineamientos
Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de Ila
Administracion Publica Federal, publicados por Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP), la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) vy el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL); en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de marzo de 2007 y
el Programa Anual de Evaluacion 2017, emitido por la Junta Estatal de
Caminos, Tabasco; adicionalmente, estos recursos federales estardn sujetos
a evaluacion, en términos de lo que establecen los articulos 85, fraccion I, y
110 de la LFPRH; 49, fraccion V, de la LCF; asi como en las demas
disposiciones aplicables como lo son los Términos de Referencia emitidos
por CONEVAL.

Cumpliendo con ello, Tecnologia Social para el Desarrollo (TECSO) retomo
el cuestionario de Evaluacion de Consistencia y Resultados en materia de
Diseno, desarrollado por CONEVAL; el cual se basa en el numeral Décimo
octavo, apartado |, de los Lineamientos Generales para la Evaluacion de
los Programas Federales de la Administracion Publica Federall. Sin
embargo, se adaptd y se profundizd en algunos de sus apartados con el
objeto de tener mayor precision en los resultados.

' En materia de Disefio:

a. Si el programa federal identificé correctamente el problema o necesidad prioritaria al
que va dirigido, y estd disenado para solventarlo; b. La contribucién del programa federal
a los objetivos estratégicos de la dependencia o entidad responsable del mismo; c. Si
existe evidencia cientifica, nacional o internacional, que muestre que el tipo de bienes y/o
servicios que brinda el programa federal contribuye positivamente a la consecucién de su
Fin y Propdsito; d. La ldégica vertical y horizontal de la matriz de indicadores del programa
federal; e. La definicion de poblacién potencial y objetivo con base en la distribucion de
la necesidad que busca solventar el programa federal y si cuenta con mecanismos de
seleccién de dicha poblacién; f. La justificacién por la cual los beneficios se dirigen
especificamente a dicha poblacién potencial y objetivo; g. Los criterios y mecanismos
aplicados para seleccionar las unidades de atencion del programa (regiones, municipios,
localidades, hogares y/o individuos en su caso); h. En su caso, la estructura del padrén de
beneficiarios del programa federal conforme a las disposiciones aplicables; i. Las reglas de
operacidén o normativa que expliqgue el funcionamiento y operacién del programa
federal, las posibles coincidencias, complementariedad o duplicidad de acciones con
otros programas federales, (CONEVAL, Lineamientos Generales para la Evaluacién de los
Programas Federales de la Administracion PUblica Federal, 2007).
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La evaluacion del programa se realizd a partir de dicho cuestionario, por lo
que se refomaron los siguientes rubros de andlisis:

Justificacion de la creacion y del diseno del programa.
Confribuciéon del programa a las metas y estrategias nacionales.
Poblaciéon potencial, objetivo y mecanismos de elegibilidad.
Padréon de beneficiarias/os y mecanismos de atencion.

Matriz de Indicadores para Resultados (MIR).

Presupuesto y rendicion de cuentas.

Complementariedades y coincidencias con otros programas
federales.

¥y¥YyYYyY yYyYVYVY¥YY

Ademds, cumpliendo con las prescripciones establecidas por Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (SHCP) para la revision y valoracion de la
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), el modelo utilizado para el
andlisis fue la Metodologia del Marco Légico (MML), esto con el objeto de
brindar elementos que permitan desarrollar una propuesta de MIR que
posibilite detallar la problemdatica a atender, procesos y resultados del
programa.

En el capitulo de las *Conclusiones”, los rubros anteriormente mencionados
se clasifican en tres perfiles de andlisis, donde se describe los principales
hallazgos de cada apartado y que se clasificaron de la siguiente forma:

1. Andlisis del marco normativo y rendicion de cuentas: Revisa los
documentos oficiales vigentes que justifican la creacion del
Programa y evalua la alineacion del Programa con la Politica
PUblica; es decir, valora la contribucion del Programa a los objetivos
nacionales y/o sectoriales.

Ademds, se valora si se cuenta con mecanismos para identificar a la
poblacidn potencial y objetivo, asi como la atendida vy si esta estd
dentro de un padrédn de proveedores.

En cuanto a la transparencia y rendicion de cuentas se valora si las
dependencias cumplen con lo que exigen las normas. Aunque esta
dimension estd regulada, implica la realizacion de un andlisis técnico
sobre el tipo de gastos y su coherencia.

10
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2. Andlisis técnico: Con base en la Metodologia del Marco Logico, se
indaga la coherencia entfre los diferentes instrumentos de
planeacion desarrollados para la Estructura Analitica del Programa
Presupuestario: Arbol de Problemas, Arbol de Objetivos y Matriz de
Indicadores para Resultados.

Para cada uno de los tres instrumentos mencionados se analizan 1as
relaciones de causalidad (causa-efecto, medio-fin) presentadas
entre los elementos que los conforman.

3. Andlisis comparativo: Este nivel de andlisis compara los
planteamientos del Programa evaluado con los de otros Programas
Presupuestarios que compartan caracteristicas similares. Esto con la
finalidad de evitar duplicidades en las funciones de distintos
Programas.

Por Ultimo, es necesario aclarar que con la metodologia establecida en los
TdR de CONEVAL se cuantifica los elementos requeridos por la
normatividad, sin embargo, no se considera la calidad de su diseno.
Simplemente califica si se cuenta con los atributos pero no la calidad de
estos, es decir, que la metodologia de CONEVAL, se da mds como un
manual de auditoria, al ser un proceso de confrontacion de dichos contra
hechos y no de cualificacion de resultados. Por lo que TECSO distingue la
valoracion numérica propuesta por CONEVAL obtenida a partir de lo
declarado por la institucion, de una evaluacion que implica investigacion y
confrontacion con distintas fuentes de informacién, no sélo con la que se
senala en el cuestionario.

11
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2. Andlisis del Programa presupuestario: KOO8 Carreteras

La promocion y ejecucion de planes y proyectos de obras de
construccion, ampliacion, rehabilitacion y mantenimiento de la red
carretera, caminos vecinales y demds vias de comunicacion para
mantener la infraestructura caminera del Estado, es responsabilidad de la
Junta Estatal de Caminos, organismo adscrito administrativamente a la
Secretaria de Ordenamiento territorial y Obras PUblicas de Tabasco.

Dicha institucion tiene como principal objetivo:

La construccidn y conservacion de las carreteras, caminos vecinales
y demds vias de comunicacion de la Entidad, asi como en la
ejecucion de planes y proyectos de obras de construccion,
ampliacién, rehabilitacion y mantenimiento de la red carretera del
Estado, promoviendo el mantenimiento, mejoramiento y ampliacion
de carreteras para mantener la infraestructura caminera del
Estado(JEC, Sitio WEB).

Asimismo, se plantea dentro de su vision “Transformar y mantener en
optimas condiciones la infraestructura carretera de la entfidad con
estdndares de calidad y el uso de tecnologia de vanguardia, para tener
caminos seguros y confortables que impulsen el desarrollo del Estado
coadyuvando a la poblacion tabasquena” (JEC, Sitio WEB).

Para el logro de estos planteamientos uno de los programas presupuestario
que opera es el “K008 Carreteras’, el cual tiene como objetivo:

“Construccion y Rehabilitacion de Caminos y Puentes para
comunicar a las poblaciones aisladas y marginadas de la entidad’?

No obstante que dicho objetivo fue senalado por la dependencia en su
MIIR senalan un Fin mds amplio:

Contribuir a mejorar la infraestructura carretera, para Impulsar el
crecimiento econdmico vy social del estado mediante Ila
modernizacion de la red estatal de Caminos (MIR programa K005
Carreteras, JEC).

2 Respuesta dada por la JEC en el Anexo 1 “Descripcidn general del programa”, del cuestionario de
CONEVAL.

12
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El programa en el periodo 2016 ejercio recursos provenientes del Ramo 23.
Provisiones Salariales y Econdmicas (98.1%), Participaciones (1.4%) y Ramo
33. Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios (0.4%).
por un monto total de $261,884,145.10 distribuidos en diferentes obras, tales
como:

» Reconstruccion de terracerias y pavimento asfaltico.
» Construccion de puentes.

» Ampliacion y mantenimiento de puentes.

» Construccion de protecciéon a puentes.

» Ampliacion de caminos.

Después de este predmbulo, donde se presentaron algunas caracteristicas
del programa, se procede a presentar los principales hallazgos en cuanto
al andlisis de consistencia y resultados en materia de diseno, al programa
presupuestario  “K008. Carreteras”, con base en la informacién
proporcionada por la Junta Estatal de Caminos (JEC) y de la investigacion
y confrontaciéon de los datos realizada por TECSO.

La cédula para el andlisis del Programa fue integrada por la JEC a través
de su unidad de evaluacion, dicha cédula fue revisada por TECSO de
acuerdo con la metodologia de CONEVAL en materia de cumplimiento a
las  disposiciones establecidas. Como resultado, se observa un
cumplimiento de 55%, al obtenerse 51 puntos de calificacion de los 96
posibles, como se detalla en el siguiente cuadro:

~ Cuadrol Valoracién CONEVAL

Apartado ‘Valoracién  Valoracién %
i Maxima Obtenida °

Justificacién de la creacién y del disefio del programa 12 9 75
Contribucidn a las metas y estrategias nacionales 4 4 100
Poblacién potencial, objetivo y mecanismos de elegibilidad 20 5 25
Padrdn de beneficiarios y mecanismos de atencién 8 3 38
Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) 40 29 73
Presupuesto y rendicidn de cuentas 12 3 25
feodrzfa:?er?entariedades y coincidencias con otros programas No Procede valoracion cuantitativa
TOTAL 96 51 55

13
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De acuerdo al cuadro anterior tenemos que en los temas de “Conftribucion
a las metas y estrategias nacionales” y “Justificacion de la creacion y del
diseno del programa” son los que mayor calificacién obtuvieron, dado que
la Junta Estatal de Caminos cuenta con elementos suficientes que justifican
la creacion y diseno del programa y contribuye al logro de los objetivos de
la politica publica.

Respecto a lo que concierne a la “Matriz de Indicadores para Resultados
(MIR)", la JEC cuenta con dicho instrumento lo que lo coloca en la ruta de
consfruccion de una administracion orientada al logro de resultados, no
obstante esta requiera ser reajustada en algunos niveles segun las
necesidades y caracteristicas del Estado.

En cuanto a la "“Poblacidn potencial, objetivo y mecanismos de
elegibilidad” y “Padréon de beneficiarios y mecanismos de atencion”, estos
son un drea de oportunidad para que la JEC establezca estrategias para
su definicion y seguimiento, cumpliendo asi con la normatividad y ademas
tener mayor claridad de las necesidades de la poblacion y establecer
estrategias para su atencion y promocion del desarrollo.

Finalmente, se destaca el tema de "“Presupuesto y Rendiciéon de cuentas”
detectdndose la carencia de informacion en el portal de transparencia de
la JEC, siendo esta un drea que se deben reforzar para asi cumplir
totalmente, no sélo en el tema de la evaluacion, sino normativamente y asi
evitar posibles sanciones.

14
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2.1 Andlisis de la Justificacion de la Creacién y del Diseno del
Programa.

Un primer andlisis para la justificacion de la creacion del programa surge
desde la necesidad de contar con una institucion responsable de la
administracion y ejecucidon de programas que “promuevan el
mejoramiento y ampliacion de carreteras y de esta manera poder
mantener en las mejores condiciones posibles la infraestructura creada en
esa materia” (Periddico Oficial, mayo 20 de 1987); asi, el 20 de mayo de
1987 surge la Junta Estatal de Caminos del Estado de Tabasco, antes, Junta
Local de Caminos del Estado de Tabasco. Que, como se menciond
anteriormente, tiene por objeto la “construccidon y conservacion de las
carreteras, caminos vecinales y demds vias de comunicacion de la
Entidad... construccion, ampliacién, rehabilitacién y mantenimiento de la
red carretera del Estado” (JEC, Sitio WEB).

Asi, desde 1988 se consolidd la descentralizacion de la red de caminos
alimentadores (carreteras estatales) del gobierno federal a los gobiernos
Estatales. Por su parte, en 1996, la Federacion transfirié a los gobiernos de
los estados (con excepcion de Chiapas) la red de caminos rurales. Por lo
anterior, esta red es de jurisdiccion estatal, por lo que corresponde a los
gobiernos de los estados llevar a cabo las acciones de construccion,
modernizacion, conservacion y reconsfruccion que estos caminos
requieren (SCT, 2015).

Por la importancia de la red carretera se clasifica en: red federal, atendida
en su totalidad por el gobierno federal; redes estatales, relevantes para la
comunicacion regional, para enlazar las zonas de y asegurar la integraciéon
de las areas en diversas regiones de cada estado; y los caminos rurales y
brechas mejoradas, que son vias modestas y en general no pavimentadas;
su valor es mas social que econdmico, ya que proporcionan acceso d
comunidades de menor densidad poblacional (SCT, 2015). Sin embargo, es
importante mencionar que para las zonas rurales esos caminos y brechas
mejoradas son indispensables para la comercializacion de los productos
agricolas, factor relacionado directamente con el crecimiento econdmico.

Cada una de estas redes es responsabilidad de los diferentes niveles de
gobierno, como se ilustra en la siguiente figura:
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Figura 2.1. Red carretera segun érdenes de Gobierno

~
* Autopistas
€ls)e=ialer * Red Federal libre de peaje
Federal
» Autopistas Estatales
v * Red Alimentadora
SCSEIEEE . Red Rural
estatal
* Red Alimentadora
: * Red Rural
SRR .« Brechas Mejoradas
Municipal )

Fuente: Infraestructura para la produccién y la comercializacién en el desarrollo regional
SCT, 2015.

Asi, para el estado de Tabasco la Junta Estatal de Caminos (JEC) es quien
estd a cargo de la construcciéon y conservacion de las carreteras, caminos
vecinales y demds vias de comunicacién y construccion, ampliacion,
rehabilitacién y mantenimiento de la red carretera del Estado.

La JEC en atencién a su objeto opera el programa presupuestario K008
Carreteras”, el cual identifica como problema: “La red Carretera de
jurisdiccion estatal se encuentra en mal estado de transitabilidad”, al que
se le atribuyen 4 causas inmediatas, 8 causas secundarias y 4 efectos.

Una primera observacioén respecto a la identificacion del problema, es que
estd acotado sélo a la calidad de la red carretera ya existente en el
estado, es decir, aquellas que requieren rehabilitacion o mantenimiento,
dejando por fuera otra parte del objeto de la JEC que es la construccion y
ampliacion de la red.

Por lo que una primera recomendacion es que el problema se plantee de
forma mds general, de tal forma que incluya no sdélo el tema de la mala

16



e c r Evaluacién de
Consistencia y o
m Resultados en

Materia de Disefio

calidad de la red carretera sino también la necesidad de ampliacion y
construccion.

En el siguiente esquema se presenta el problema central y sus efectos:

Figura 2.2. Problema central y sus efectos - Programa K008 Carreteras, JEC.

FALTA DE INCREMENTO RETRASOS EN FALTA DE
Efectos SEGURIDAD Y EN GASTOS’ DE TIEMPOS DE DESARROLLO
COMODIDAD DE OPERACION RECORRIDO ECONOMICO Y
LOS USUARIOS REZAGO SOCIAL

T L1

LA RED CARRETERA DE JURISDICCION ESTATAL

Problema SE ENCUENTRA EN MAL ESTADO DE
TRANSITABILIDAD

Fuente: Arbol de problemas Programa Presupuestario K008, JEC Tabasco.

Podemos observar que la totalidad de los efectos planteados tienen
correlaciéon directa con el problema, es decir, una red carretera en mal
estado genera falta de seguridad en los usuarios, mayores gastos, mayor
tiempo en los recorridos y falta de desarrollo econdmico y rezago social.
Siendo el primer y Ultimo efecto, los que estdn mdas asociados con la visidon
de la JEC: “tener caminos seguros y confortables que impulsen el
desarrollo del Estado”.

En cuanto a las causas asociadas al problema se tienen las siguientes:
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LA RED CARRETERA DE JURISDICCION ESTATAL SE ENCUENTRA

EN MAL ESTADO DE TRANSITABILIDAD

PROBLEMA
CENTRAL

|

|

|

|

SVSNvd

OANNOS3s
SVSNvd

FALTA DE FALTA DE DEFICIENCIA EN LA
MODERNIZACION Y CONSERVACION Y/O | CALIDAD DE LA DEFICIENCIA EN LA
—> AMPLIACION DE P MANTENIMIENTO A INFRAESTRUCTURA TOMA DE DESICIONES
CAMINOS CAMINOS Y PUENTES CARRETERA DE LOS PROGRAMAS
FALTA DE ESTUDIOS FALTA DE FALTA DE CONTROL INCUMPLIMIENTOS
MAQUINARIAY
p= Y PROYECTOS le EQUIPO DE lg DpecaupaDDELOS | |&  DEPROGRAMAS
EJECUTIVOS CONSERVACION MATERIALES PRESUPUESTARIOS
FALTA DE BANCOS DE FALTA DE
LIBERACION DE LOS FALTA DE PERSONAL MATERIALES DE SUPERVISION Y
]  DERECHOS DE VIA ﬂ CALIFICADO q, MALA CALIDAD 1 APLICACION A LAS
NORMAS

Fuente: Arbol de problemas Programa Presupuestario K008, JEC Tabasco.

De las causas inmediatas, las fres primeras tienen correlacion directa con el
problema central, y la primera de estas identifica la ampliacién de
caminos, |o cual reitera lo planteado anteriormente sobre la identificacion
del problema, para considerar la ampliacion y la construcciéon. La Ultima
causa gue hace referencia a la toma de decisiones, no seria una causa,
ya que el objeto de estos instrumentos es tener herramientas que permitan
una adecuada toma de decisiones, en todo caso podria referirse a la
inadecuada planeacion — programacion, para la ejecucion de obras, aun
asi no se puede considerar una causa la falta de planeacion.

Por ofra parte, en cuanto al diagndstico, cuantificaciéon, caracteristicas y
ubicacion territorial de la poblacion que presenta la problemdtica, cabe
aclarar que al ser un programa de infraestructura, o que se fiene
identificado es la red carretera, que es jurisdiccion del estado y que por
tanto es responsabilidad de la JEC su mantenimiento o rehabilitacion.

Ante esto la JEC presentd algunas cifras de la problemdtica que presentan:

La Red Carretera consta de 10 mil 710 kildbmetros de caminos, de los
cuales 36 mil 65 meftros lineales corresponden a 1 mil 360 puentes de
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concreto, fubulares y mixtos (Anuario Estadistico 2012. INEGI. Cuadro
22.3 pAg. 368).

Sin embargo, la capacidad del gobierno para proporcionar
mantenimiento y rehabilitar la Red carretera, no se incrementd, por
lo que el 40% de los caminos y puentes se encuentran en malas
condiciones de transitabilidad.

Las causas del incumplimiento en las metas de mantenimiento
derivan de la insuficiencia de recursos financieros, personal de
Campo con poca capacitacion y condiciones climdticas adversas.

Esto repercute ampliamente en el incremento de la inseguridad y
comodidad de los usuarios, retroceso en el desarrollo econdmico y
social de los tabasquenoss.

De igual forma, al cotejar dicha informacion se encontré que el Plan Estatal
de Desarrollo 2013 — 2018 para el estado presenta un breve diagndstico,
donde incluye estos mismos datos.

En el Programa Sectorial de Ordenamiento Territorial y Obras Publicas, 2013
— 2018, también se presentan estos datos, pero ademds se especifica
cudles corresponde a cada uno de los niveles de gobierno:

La red carretera consta de 10 mil 710 km. de caminos de los cuales
6.90% equivale a la Red Troncal Federal, 49.86% a la Red
Alimentadora del Gobierno del Estado, 35.14% a los 17 ayuntamientos
y 8.10% a las brechas mejoradas, ademds de 36 mil 65 ml.
correspondientes a 1 mil 360 puentes de concreto, tubulares y mixtos,
(Programa Sectorial de Ordenamiento Territorial y Obras PUblicas 2013
—-2018).

No obstante, esta informacidon corresponde a datos del Anuario estadistico
del estado a 2012, que a la fecha puede presentar cambios dado las
diferentes obras de ampliacion que se han llegado a realizar en un lapso
de casi 5 anos.

Un primer paso que se identificd para que la JEC cuente con informacion
actualizada sobre la red carretera que es de su jurisdiccion, es un proceso

3 Respuesta dada por la JEC a la pregunta 2.1.2 de la cédula, datos que concuerdan con el diagndstico que
presenta el Programa Sectorial de Ordenamiento Territorial y Obras Publicas, 2013 — 2018, tomados del
Anuario Estadistico 2012. INEGI.
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de georreferenciacion que se llevd a cabo durante el ano 2016, donde
manifestaron:

En el ano 2016 se realiz& un proceso de georreferenciacion de
caminos y puentes con jurisdiccion para la junta estatal de caminos,
para establecer correctamente cudles son los que estdn a cargo de
la JEC y asi establecer criterios para su atencion.

Presentan como evidencia el documento denominado “Red Estatal de
Caminos”, donde se detalla informacion por municipio, por nombre de
cada uno de los caminos, su ubicacion (georreferenciacion) desde el
punto inicial hasta el final, asi como la longitud total del camino, cuantos
kildbmetros son revestidos y cuantos son pavimentados.

Este es un punto de partida para que la JEC establezca su propio
diagndstico de la red carretera que estd bajo su responsabilidad, por lo
qgque una recomendacidon puntual es que esta informacidon se
complemente con el estado y caracteristicas de cada carretera, es decir,
las condiciones en las que se encuentran, necesidades de mantenimiento
o rehabilitacion, tanto de las carreteras como de los puentes. Lo que
significaria contar con un diagndstico mdas completo y mejor planeado.

Por otra parte, es necesario que se identifique la necesidad de
construccion de redes carreteras en localidades o zonas que aun se
encuentren sin estas vias de comunicacion y establecer una estrategia
para su atencion, lo que podria realizarse mediante convenios o acuerdos
con los gobiernos municipales.

En conclusion se cuenta con la solidez institucional, al contar con la JEC,
abocada a la problemdtica especifica desde el ano 1987. El programa
cuenta con un diseno desde el método del Marco Logico al definir su arbol
de problemas, objetivos y MIR, independientemente de las mejoras que
estos requieren se justifica la necesidad de red carretera para el desarrollo
econdmico y social del estado, no obstante se debe precisar la
planeacion con el diagndstico puntual por georreferenciacion que estd
desarrollando la JEC, lo que permitird no sélo sustentar el programa en
general sino cada obra especifica.

4 Respuesta dada por la JEC, a la pregunta 2.1.1. El problema o necesidad prioritaria que busca resolver el
programa estd identificado en un documento.
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2.2 Andlisis de la Contribucion del Programa a los Objetivos
Nacionales y Sectoriales.

En este apartado se identifica la vinculacion que tiene el fin y propdsito del
programa con los objetivos de los planes: estatal, nacional y sectorial, asi
como los objetivos del milenio de la ONU, esto con el fin de identificar la
contribucion del programa al logro de los objetivos de estos.

En primer lugar se analiza la vinculacion entre el Fin y Propdsito del
programa con los Planes Estatal y Nacional de Desarrollo, donde la JEC
identificd que tanto el Fin como el propdsito contribuyen al logro de los
mismos objetivos de estos planes:

Cuadro 2.1 Comparacion entre el Fin y Propdsito del Programa K008 y los Planes Nacional y
Estatal de Desarrollo

Nivel

Contribuir a mejorar
la infraestructura
carretera, para
impulsar el
crecimiento
econdémico y social
del Estado mediante
la modernizacion de
la Red Estatal de
Caminos

Fin

Se eleva el nivel de la
Red carretera Estatal
a 6ptimas
condiciones de
transito y seguridad

Propdsito

Plan Estatal de Desarrollo
2013-2018

Eje Rector 8. Ordenamiento
Territorial, Infraestructura,
Comunicaciones y Transporte
para el Desarrollo Equilibrado.

Objetivo 8.12. Consolidar un
sistema de  comunicacion
multimodal en el estado que
brinde seguridad y comodidad
a los usuarios.

Linea de accion 8.12.1.3.
Mejorar la red carretera para
impulsar una mayor

conectividad y competitividad
econdmica del Estado

Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2018

IV. MEXICO PROSPERO
OBIJETIVO 4.9. Contar

con una
Infraestructura de Transporte que
se refleje en menores costos para
realizar la actividad econémica.

ESTRATEGIA 4.9.1.
ampliar y conservar la
infraestructura de los diferentes
modos de transporte, asi como

Modernizar,

mejorar su conectividad bajo
criterios estratégicos y de
eficiencia.

LINEAS DE ACCION: Fomentar que
la construccion de nueva
infraestructura favorezca la

integracidon logistica y aumente la
competitividad derivada de una
mayor interconectividad.

SECTOR CARRETERO: Mejorar vy
modernizar la red de caminos
rurales y alimentadores.

Fuente: Elaborado por TECSO con base a la MIR del Programa KOO8 Carreteras JEC, el Plan Estatal de
Desarrollo 2013-2018 de Tabasco y el Plan Nacional de Desarrollo 2013 -2018.
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En cuanfo al Plan Estatal de Desarrollo (PLED), la JEC identificd que el
programa K008 contribuye al logro del objetivo 8.12, mediante la linea de
accion 8.12.1.3. “Mejorar la red carretera para impulsar una mayor
conectividad y competitividad econémica del Estado”.

No obstante, al analizar los otfros objetivos del PLED se identificd que el Fin
tiene mayor vinculacion con el objetivo 8.7, “Mejorar la Infraestructura
Carretera para impulsar el crecimiento econdmico y social del Estado”, por
lo que una recomendacion es que se diferencien los objetfivos de Fin vy
Propdsito para determinar donde tienen mayor vinculacion cada uno.

Respecto al Plan Nacional de Desarrollo (PND), la JEC identifica que el
programa contribuye al logro del objetivo 4.9. “Contar con una
Infraestructura de Transporte que se refleje en menores costos para realizar
la actividad econdmica” para el sector carretero con la linea “Mejorar y
modernizar la red de caminos rurales y alimentadores”, estableciéndose en
este caso una contribucion directa al logro de este objetivo.

Con el Programa Sectorial de Ordenamiento Territorial y Obras Publicas,
2013 - 2018, la JEC identificd que el programa conftribuye al siguiente
objetivo:

Cuadro 2.2 Comparacidn entre el Fin y Propdsito del Programa K008 y el Programa Sectorial

Nivel Programa Sectorial de Ordenamiento Territorial y
Obras Publicas, 2013 — 2018, Tabasco
Contribuir a mejorar la Objetivo: 5. Mejorar la Infraestructura Carretera para
infraestructura carretera, para impulsar el crecimiento econémico y social.
impulsar el crecimiento econémico . . . .
£ P ] ] Estrategia. 5.1. Gestionar ante las instancias federales,
[ y social del Estado mediante la . -
o, estatales y municipales los recursos econdmicos y la
modernizacion de la Red Estatal de ., . .
. colaboracién para la implementacién de los proyectos
Caminos . .
ejecutivos.
Linea de accidn.
5 . 5.1.1. Establecer, en colaboracion con las instancias
= Se eleva el nivel de la Red . .
= . federales y municipales correspondientes, los
‘0 carretera Estatal a 6ptimas . .
o - . ) proyectos y obras de adecuacién carretera suficientes,
(< condiciones de transito y seguridad . - .
a con enfoque de escenario critico, al sistema
hidrolégico del estado para garantizar |la
sustentabilidad y viabilidad social y productiva.

Fuente: Elaborado por TECSO con base a la MIR del Programa KOO8 Carreteras JEC, Programa Sectorial de
Ordenamiento Territorial y Obras Publicas, 2013 — 2018
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Se puede identificar que el programa se vincula al logro del objetivo 5
“Mejorar la Infraestructura Carretera para impulsar el crecimiento
econdmico y social”’, no obstante, al revisar las estrategias y lineas de
accion el programa no hace referencia a gestion de recursos con los
diferentes niveles de gobierno, o colaboracion en proyectos, por lo que no
se logra hacer una vinculacion especifica a nivel de linea de accién o
estrategia, pero si de manera directa al logro del objetivo que es “Impulsar
el crecimiento econdmico y social” mismo que es el objeto al que busca
contribuir el fin del programa K008.

Finalmente se analiza la contribucidon del Programa a los objetfivos del
desarrollo del milenio planteados por la ONU, esto responde a que hay un
modelo acordado por varios paises e instituciones de desarrollo para suplir
las necesidades de los mds pobres:

Cuadro 2.3 Comparacion entre el Fin y Propdsito del Programa K008 y los Objetivos de
Desarrollo del Milenio de la ONU, 2015

OBJETIVOS DEL DESARROLLO

I SOSTENIBLE

Contribuir a mejorar la infraestructura
carretera, para impulsar el crecimiento
E=I econdmico y social del Estado mediante la L .
i L Objetivo 8. Promover el crecimiento
modernizacion de la Red Estatal de L. . . .
. econémico sostenido, inclusivo vy
Caminos. . .
sostenible, el empleo pleno y productivo
T3 Se eleva el nivel de la Red carretera Estatal |y el trabajo decente para todos.
‘0 £ es .. (.
e o 6ptimas condiciones de transito vy
Fall seguridad.

Fuente: Elaborado por TECSO con base a la MIR del Programa K008 Carreteras JEC, y la Organizacidn

de las Naciones Unidas.

Se identificdé que el programa contribuye al logro del objetivo 8, ya que
este hace referencia al crecimiento econdmico, mismo que se plantea el
Fin del programa.

Asi, se puede concluir que los objetivos del propdsito y fin del programa
KOO8 Carreteras, contribuyen al logro de los objetivos de politica publica en
los diferentes niveles de gobierno, sin embargo esta debe ser identificada
puntualmente por la dependencia.
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2.3 Andlisis de la Poblaciéon Potencial y Objetivo vy
Mecanismos de Elegibilidad.

Este apartado tiene como objetivo identificar si la JEC tiene definidos los
siguientes conceptos:

» Poblacion potencial, objetivo y atendida, y mecanismos para
identificarla.

» Informacioén sobre la demanda total de apoyos y sus caracteristicas.

» Estrategia de cobertura.

» Procedimientos para la seleccion de beneficiarios.

Estos ya tienen referentes obligatorios, por ello, de acuerdo con los términos
de referencia de CONEVAL, se entendera por:

» Poblacién potencial a la poblacion total que representa la
necesidad y/o problema que justifica la existencia del programa y
que por lo tanto pudiera ser elegible para su atencion.

» Poblacién objetivo a la poblacion que el programa tiene planeado
o programado atender para cubrir la poblacién potencial, y que
cumple con los criterios de elegibiidad establecidos en su
normatividad.

» Poblaciéon atendida a la poblacion beneficiada por el programa en
un ejercicio fiscal.

Para sustentarlos, la JEC presentd el anexo 2A “Poblacion objetivo”, donde
identificd como su poblacién potencial, objetivo y atendida:

Cuadro 2.4 Poblacidn potencial, objetivo y atendida por el Programa K008

Carreteras, JEC Tabasco, 2016.

Tipos de Poblacion Poblacion Poblacion
poblacion potencial objetivo atendida
Poblacion en 768,806 768,806 199,171

localidades Habitantes Habitantes Habitantes

Fuente: Elaboracion propia con base en lo reportado por la JEC en el Anexo 2A

La poblacion atendida corresponde a aquella de las localidades
especificas donde se realizd la obra, no obstante, al corroborarlo con la
poblacion registrada en cada una de las “Cédulas de planeacion vy
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programacion presupuestaria”, que es el documento donde se plasman
las caracteristicas de cada una de las obras, este no concuerda.

Al momento de la evaluacion se tiene informacion de 64 cédulas de las
obras realizadas por el programa K008 Carreteras en el ejercicio 2016, en
donde se registra una poblacion beneficiaria de 561,372 habitantes. De las
demdas obras se suministré informacion desde el confrato pero no cuentan
con el dato de beneficiarios, siendo esto una posible explicacion a la
diferencia en dichos beneficiarios.

Para su identificacion y cuantificacion la JEC utiliza la Carta Geogrdfica
Municipal del Estado de Tabasco (mapa) vigente, para idenfificar las
comunidades aledanas al proyecto que se estd ejecutando y auxiliados
por el Catdlogo de Localidades emitidas en el 2012 y considerando
también la informacion del Conteo de Poblacion y Vivienda aportada por
el INEGI se establece la poblacién atendida.

En este apartado es importante mencionar que los TdR para este tipo de
evaluacion, estdn basados en lo que establece el CONEVAL para la
evaluacion de la politica social, y que su terminologia estd dirigida
principalmente a beneficiarios individuales y por lo tanto su unidad de
medida son las personas, sin embargo, para los proyectos de
infraestructura la unidad de medida puede variar, es decir, ademds de
personas se pueden establecer zonas industriales, de comercio o
localidades.

Asi, una primera recomendacioén es diferenciar los tipos de poblacion entre
los servicios que otorga el programa, que en este caso seria la
construcciéon de red carretera y puentes, ampliacion, rehabilitacién y
mantenimiento de la red carretera del Estado. Es decir, un fipo de
poblacion seria aquella que carece de la comunicacion por red carretera
y por tanto requiere ampliacidn o construcciéon, y otra, aquella que ya
cuenta con comunicacion por una red carretera pero que requiere de
rehabilitacion o mantenimiento.

Otra opcidén seria que la poblacion se identifique por tipo de usuario,
estableciendo dos:

1. Transito de personas: Con un enfoque dirigido al desarrollo social, es
decir el acceso a los servicios de salud, educacion, cultura, etc.
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2. Trdnsito de mercancias: Con un enfoque mds al desarrollo
econodmico, es decir el flujo de los productos o mercancias.

Figura 2.4. Esquema tipos de poblacion para el programa K008 Carreteras

Poblacion Potencial

Habitantes del Estado: 2,395,272*

+
Turismo: 1,092, 804**

+
Conectividad econémica (Trabajadores
sector petrolero, por traslado de
mercancia, etc.)

—

Poblacion Objetivo = Transito de (\ Poblacion Atendida
personas
Poblacion Objetivo = Transito de Habitantes de las localidades
Mercancias especificas donde se realizé la obra
+
Turismo en la zona
+

Conectividad econdmica

. Fuente: Elaborado por TECSO
*INEGI Encuesta Intercensal, 2015
**SECTUR, 2015, Informacion Turistica por Entidad Federativa.

En este sentido, la poblaciéon potencial serian todos los habitantes del
estado, no obstante, no tengan una carretera cercana a su vivienda, mads
la poblacidon fordnea, es decir, aguellos que no viven en el estado pero
utilizan la red carretera por conectividad econdmica, comercial, industrial
O por turismo.

Por ejemplo, para el desarrollo de zonas turisticas, como es el caso de la
zona arqueoldgica de Comalcalco, o como destino de paso para
Palenque, Chiapas, se debe contemplar dicha poblacidn que es usuaria
de la red carretera del estado, asi un dato a tener en cuenta es una
cantfidad aproximada de los turistas que visitan el estado, que para el ano
2015 segun datos de la Secretaria de Turismo (SECTUR) fue de 1,092,804
personas.
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En cuanto a los usuarios de la red carretera por actividades comerciales o
industriales, se debe considerar a aquellos frabajadores foradneos de las
diferentes empresas o industrias que ejercen actividad en el estado, siendo
estos usuarios de la red carreta pero que no radican permanentemente en
el estado. Un ejemplo de estos son los frabajadores del sector petrolero.

Los Unicos que no serian poblacidén potencial serian aguella poblacion que
nunca dejan su localidad o zona de la vivienda por medio de transporte
automotor.

Ademads, al incluir esta poblacidon se vincula directamente con o
planteado en el Fin de la MIR del programa: “Contribuir a mejorar la
infraestructura carretera, para Impulsar el crecimiento econdémico y social
del estado mediante la modernizacién de la red estatal de Caminos”, pues
esta movilidad de trabajadores y turistas contribuyen al desarrollo del
estado.

Referente a la poblacion objetivo, esta se debe acotar a los usuarios que
requieren interconectarse entre la red carretera, distinguiendo entre
trdnsito de personas y frdnsito de mercancias.

Un referente para esta estimacion se puede tomar de la Metodologia para
la evaluacion de proyectos de carreteras publicado por la SHCP, que
establece:

La demanda en proyectos de carreteras es el nUmero de vehiculos
que circulan por la carretera y se calcula con base en el Trdnsito
Diario Promedio Anual (TDPA) ... desagregdndose por tipo de
vehiculo, esto es el porcentaje de vehiculos ligeros (A), autobuses (B),
camiones de carga unitarios (CU) y camiones de carga articulados
(CA), (SHCP, s.a.:17).

Desde dos niveles:

1. Perfil: Andlisis costo — beneficio simplificado, TDPA y matriz origen
destino.

2. Pre-factibilidad: Andlisis costo - beneficio, mds detallado por
estacionalidad del ano (SHCP, s.a.).
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En cuanto a la poblacion atendida, estd mejor definida, ya que se puede
hablar de los 199,171 habitantes que identifica la JEC en el anexo 2A, es
decir, aguellos habitantes de las localidades especificas donde se realizd
la obra agregando un estimado de los usuarios foradneos de dicha
carretera.

En lo referente a los mecanismos de elegibilidad, la JEC manifiesta no
contar con una estrategia para la atencidon de la poblacién. La solicitud de
la Obra a readlizar es via lideres naturales, auxiliares municipales o
delegados y dirigida a las Autoridades Estatales, en este caso la Junta
Estatal de Caminos, al recepcionarlas son sometidas a evaluacion para
después priorizarlos. Sin embargo dicha informacion no estd sistematizada
y no se identifican las caracteristicas de la poblacion solicitante.

Los procedimientos de decisidon de los proyectos que se van a ejecutar son
internas mediante junta de directores de la JEC y fomando en cuenta el
listado de proyectos que es necesario efectuar, asi como las obras
imprevistas por fendmenos meteoroldgicos y por desgaste natural de la
infraestructura caminera.

Asi, se puede establecer los siguientes mecanismos de elegibilidad de las
obras:

1. Por peticidon, son sometidas a una valorizacion de pertinencia.
2. Por Desastre.
3. Por andlisis del Desarrollo.

Sin embargo, no se cuenta con formatos estandarizados para que la
poblacion haga la solicitud de obra necesaria.

Finalmente, se constatd que en la pagina web de la JEC se hace publico a
manera de noticias informativas, el inicio, culminacién y el avance de las
obras que se estdn ejecutando, publicando algunos videos y fotografias
como evidenciaq, siendo esto clave para la transparencia.
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2.4 Padrén de Beneficiarios y Mecanismo de Atencidn.

El objetivo de este apartado es identificar si la JEC cuenta con un padrén
de beneficiarios, mecanismos de atenciéon y de enfrega del apoyo.

La JEC manifestd no contar con un documento propio donde identifique
las caracteristicas de los beneficiarios, no obstante tiene la relacidon de
obras ejecutadas anualmente donde se establece las localidades y su
poblacidon beneficiada.

Se cuenta con la cédula de planeacion y programacion presupuestaria
por cada obra realizada, donde se detalla informacion tal como datos de
identificacion del proyecto, monto de la inversion, origen de 10s recursos,
periodo de ejecucioén, beneficiarios, entre otros.

En cuanto al tipo de beneficiarios, al ser obras comunitarias, la JEC
establece a la poblacién de las localidades cercanas a la obra como la
poblacion beneficiaria. Para cuantificarla ufilizan la Carta Geogrdfica
Municipal del Estado de Tabasco (mapa) vigente, para identificar las
comunidades aledanas al proyecto que se estd ejecutando y auxiliados
por el Catalogo de localidades emitidas en el 2012 y considerando
también la informacion del Conteo de Poblacion y Vivienda aportada por
el INEGI se establece la poblacién atendida, diferenciando entre hombre y
mujeres.

Asi, el programa si logra identificar a los beneficiarios como los habitantes
de la colonia o localidades donde se realizd la obra (por ser un programa
de infraestructura), es decir, las personas que se ven beneficiadas de éstas,
pero esto no lo han reflejado en un padréon de beneficiarios.

Es importante senalar que la existencia de un padrén de beneficiarios es
de suma importancia para todos los programas sociales, ya que permite
tener claridad en la poblacidn que se ha atendido y el tipo de apoyo
brindado, tal como lo establece los lineamientos para la integracion del
Padrén Unico de Beneficiarios (PUB), el cual en su articulo 8° instaura que el
PUB estd integrado por tres tipos de Beneficiarios:

1. Personas;
2. Actores Sociales; y
3. Poblaciones Beneficiarias en Areas de Atencién Social.
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Los Padrones se Integran al PUB de acuerdo al tipo de Beneficiario de
cada Programa de Desarrollo Social, por lo cual se presenta una estructura
de datos especifica para cada uno.

Es decir, de acuerdo al tipo de programa dependerd como se integrard el
Padron de Beneficiarios. Para el caso de este programa que ofrece un
servicio a la poblacion, corresponde el nimero 3 “Poblaciones
Beneficiarias en Areas de Atencién Social”; cuya estructura estd
establecida en el articulo décimo primero:

En la estructura de datos se almacenard la informacion de la
Poblacion Beneficiaria en Areas de Atencién Social. Entre los tipos de
obras realizadas en las Areas de Atencidn Social se encuentran: la
construccion, mantenimiento o modificaciéon de sistemas de agua
potable, sistemas de drenaje y alcantarillado, plantas de fratamiento
de aguas residuales, plantas purificadoras de agua

, rellenos sanitarios, caminos, carreteras, pavimentacion de calles,
mejoramiento del entorno urbano, entre ofras.

El Padrén de Poblaciones Beneficiarias en Areas de Atencién Social
estd constituido por 58 campos que deben contener todos los
Registros. En caso de que el Padron no contenga la informacion de
alguno de los siguientes 58 campos, el Responsable deberd justificarlo
ala DGGPB, (DOF, 09/02/2017).

Derivado de lo anterior, la JEC debe tomar las medidas necesarias para
definir su poblacion potencial y objetivo, sistematizar su poblacion
atendida y, sumado a ello, contar con mecanismos que ayuden a la
precision y construccion de un padrén de beneficiarios, el cual puede
establecerse en base al receptor de la obra, es decir, una figura local o
delegado que recibe la obra en representacion de la sociedad; o anterior
evitaria incurrir en incumplimientos normativos claramente senalados.

Por Ultimo, en cuanto a la entrega de los apoyos las obras finiquitadas son
entregadas a la comunidad mediante un evento oficial donde estdn
presentes las autoridades estatales y representantes de las comunidades
beneficiadas, ademds, se hace publico en las redes sociales de la JEC y en
su pdagina web, donde se pudo constatar algunas noticias con fotografias
de las obras que se han realizado. También se elabora el acta de entrega
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recepcion de la obra, documento que deberia ser la base para constituir
un padron de localidades o comunidades beneficiarias, estas no estdn
sistematizados ni difundidas publicamente, por lo que la labor para contar
con un padrdén no implica una inversion alta, asi una primer tarea en este
tema es el desarrollo y sistematizacion del padrdn y posteriormente darlo a
conocer mediante el portal web de la JEC, dando cumplimiento a la
normatividad al respecto.
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2.5 Andlisis de la Matriz de Indicadores para Resultados

En este apartado se realizard un andlisis de la MIR utilizada por la JEC para
el programa presupuestario KOO8 Carreteras, iniciando con una revision
comparativa entre la traduccion de drbol de problemas a drbol de
objetivos y MIR; posteriormente se realiza el andlisis de la légica vertical y
horizontal de la MIR.

En términos generales la JEC cumple con la normativa solicitada por la
Secretaria de Planeacion del Estado al contar con MIR desde el ano 2015.
Ademds, en ella es posible identificar Resumen Narrativo de los objetivos
para Fin, Propdsito y Componente, sin embargo, se senala que la
estructura de MIR del programa sélo cuenta con Fin, 1 Propdsito y 1
Componente y 6 Actividades, lo que incurre en una falta a lo senalado por
la Secretaria de Hacienda en su Guia para elaboracion de la MIR, la cuall
establece que al menos se deberdn expresar en la MIR del programa un
Componente por cada servicio otorgado y las actividades necesarias para
realizar cada Componente, (SHCP, 2010)5.

También es de destacar que no se encuentra correspondencia entre los
objetivos a nivel componentes y actividades planteados en el Arbol de
Objetivos y los planteados en la MIR, tal y como se observa en la siguiente
tabla ilustrando con color los conceptos comunes:

Cuadro 2.5 Relacidn entre el arbol de problemas, arbol de objetivos y MIR del Programa K008 de JEC, 2016

Arbol de Problemas . Nivel | Arbol de Objetivos MIR
Falta de seguridad vy Dar seguridad y
comodidad de los usuarios comodidad a los usuarios | Contribuir a mejorar la
Incremento en gastos de Disminucién en gastos de |infraestructura carretera, para
operacion € operacion Impulsar el crecimiento
Retrasos en tiempos de - Eficientar tiempos de econémico y social del estado
recorrido recorrido mediante la modernizaciéon de la
Falta de desarrollo Existe desarrollo red estatal de Caminos.
economico y rezago social economico y social.

> Para mayor detalle puede consultar la Guia para el Disefio de la Matriz de Indicadores para Resultados,
SHCP, 2010, en el siguiente link:
http://www.shcp.gob.mx/EGRESOS/PEF/Documentos%20Recientes/guia_construccion_mir_imp20100823_
20.pdf
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Cuadro 2.5 Relacidn entre el arbol de problemas, arbol de objetivos y MIR del Programa K008 de JEC, 2016

Arbol de Problemas Nivel Arbol de Objetivos MIR
La red carretera de
La red carretera de L, Se eleva el nivel de la red
. o jurisdiccion estatal se ..
jurisdiccion estatal se = carretera estatal a optimas
] encuentra en buen . . L.
encuentra en mal estado de S condiciones de transito vy
transitabilidad g estado de transitabilidad | ;egyridad.
Falta de modernizacidn vy | Componen [ Modernizacion y
ampliacion de caminos tel ampliacion de caminos
Falta de estudios y proyectos Alcl Contamos con estudios y
ejecutivos proyectos ejecutivos
. L Se esta haciendo Ia
Falta de liberacion de los . -,
, A2cl liberacién de los derechos| ~ —-—--
derechos de via )
de via
Falta de conservacion y/o Se da conservacion y/o
- . Componen L. Infraestructura carretera del
mantenimiento a caminos y mantenimiento .
te2 . estado mejorada.
puentes caminos y puentes
Falta de maquinaria y equipo Contamos con
de conservacion Alc2 maquinaria y equipo de| = -
conservacion
Falta de personal calificado Se cuenta con personal
A2c2 I I
calificado

- Conservacion y/o
mantenimiento de caminos
Alimentadores.

- Construccion y rehabilitacion de
puentes para comunicar a las
poblaciones aisladas y
marginadas de la entidad.

" - Construccién y/o reconstruccién

Q . . .

° de caminos a nivel pavimento a

Tg cargo del estado.

§ - Realizacion de proyectos de
ampliacion y Modernizaciéon de
la infraestructura carretera.

- Construccién y/o reconstruccién
de caminos revestidos (grava) a
cargo del estado.

- Construccién y/o reconstrucciéon
de caminos mixtos a cargo del
estado.

Deficiencia en la calidad de | Componen Situaciones
la infraestructura carretera te3 climatolégicas benévolas
Falta de control de calidad Se tiene buen control de
. Alc3 . R R —

de los materiales calidad de los materiales
Bancos de materiales de Bancos de materiales de

. A2c3 FP R I —
mala calidad buenas calidad
Deficiencia en la toma de Componen | Buena planeacién en la
decisiones de los programas ted infraestructura carretera
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Cuadro 2.5 Relacidn entre el arbol de problemas, arbol de objetivos y MIR del Programa K008 de JEC, 2016

Arbol de Problemas Nivel  Arbol de Objetivos MIR

Se da cumplimiento a los
Alc4 programas | -
presupuestarios

Incumplimientos de
programas presupuestarios

Falta de supervision y A2ca Se tiene supervision y
aplicacién a las normas aplicacion a las normas

Fuente: Elaborado por TECSO con base a lo reportado por la JEC en la MIR, arbol de problema y objetivos.

Asi, entre los efectos descritos se encontré que el de “Falta de desarrollo
economico y rezago social” es el que corresponde con el objetivo del fin,
el cual es “Contribuir a mejorar la infraestructura carretera, para Impulsar el
crecimiento economico y social del estado mediante la modernizaciéon de
la red estatal de Caminos”.

De igual forma hay correspondencia entre el problema central “La red
carretera de jurisdiccion estatal se encuentra en mal estado de
transitabilidad” con el propdsito “Se eleva el nivel de la red carretera
estatal a 6ptimas condiciones de transito y seguridad”.

Sin embargo, no hay correspondencia entre estos instrumentos en dos
aspectos clave:

1. No coincide el nimero de elementos: No se llevd a cabo
correctamente la trasformacion de Arbol de Objetivos a Matriz del
Marco Légico; dado que a nivel componentes y actividades en la
MIR no se consideraron todos los planteados en el arbol de objetivos.

2. No hay correspondencia en el planteamiento de los objetivos: Por
ejemplo, en los componentes en la MIR sdlo se plantea uno, que
hace referencia a la infraestructura carretera mejorada, que
ademdads es tautoldgico con el propdsito.

3. Los componentes, al ser el bien o servicio final enfregado por el
programa, deben basarse en las capacidades de la dependencia
para resolver el problema y no ser facticos del entorno, tal como se
establece en el componente 3 del drbol de objetivos “Situaciones
climatolégicas benévolas”, dado que en este caso no estd denfro
de las facultades de la JEC poder solucionarlo.

Es importante senalar que la MIR “es una herramienta que permite vincular
los distintos instrumentos para el disefo, organizacion, ejecucion,
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seguimiento, evaluacion y mejora de los programas, resulfando de un
proceso de planeacion realizado con base en la Metodologia del Marco
Logico” (SHCP, 2010: 24), por ello es que no deberian ser distintos estos
insfrumentos ya que responden a un ejercicio de artficulacion estratégico.
Por lo que se debe realinear la MIR con causas secundarias a Actividades,
causas inmediatas a componentes.

De la légica vertical de la MIR

El andilisis de la légica vertical de la MIR permite verificar la relacién causa —
efecto directa que existe enfre los diferentes niveles de |la matriz
(CONEVAL, SHCP, SFP, s.a.). Asi, se analiza la consistencia de los objetivos
de las actividades, componentes, propdsito y fin de manera vertical.

De esta maneraq, la lectura del andlisis deberd reflejar si con la suma de las
actividades mas el supuesto se logrard producir el componente, y si éste a
su vez con el supuesto se alcanzard el propdsito del programa, para
finalmente identificar si éste contribuird al logro del fin, por lo tanto, si se
contribuye al logro del fin y los supuestos son adecuados se “garantizard la
sustentabilidad de los beneficios del programa” (CONEVAL, 2011).

En la siguiente figura se muestran los objetivos de cada uno de los niveles
de la MIR:
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Figura 2.5 Andlisis de la Logica Vertical de la MIR del Programa K008 Carreteras, JEC, 2016

Contribuir a mejorar la infraestructura carretera, para Impulsar
el crecimiento econdémico y social del estado mediante la [§oif™
modernizacion de la red estatal de Caminos.

Se eleva el nivel de la Red Carretera Estatal a 6ptimas condiciones

de transito y seguridad Proposito

Infraestructura Carretera del Estado mejorada Componente

Actividades

ﬁ

- Construcciény rehabilitacién de Construcci6n y/o
Conservacion y/o puentes para comunicara las reconstruccion de caminos
mantenimiento de poblaciones aisladas y marginadas a nivel pavimento a cargo

caminos alimentadores de la entidad del estado.

Realizacion de p’royectos . - T
de ampliacion y Construccion y/o reconstruccion

modernizacion de la de caminos revestidos (grava) a
infraestructura carretera. cargo del estado.

reconstruccion de caminos
mixtos a cargo del estado.

\J

Fuente: Elaborado por TECSO con base a la MIR proporcionada por la JEC, 2016

Para el caso de la relacion Actividad — Componente, se identifica si las
actividades son suficientes y las necesarias para el logro del componente.
Existen seis actividades, para un sélo componente, sin embargo, lo ideal es
que haya un componente por cada bien o servicio entregado y que este
tenga al menos dos actividades.

Se observa una relacion causal entre actividades y componente, es decir,
el realizar mantenimiento, construccion, rehabilitacidn, ampliacién vy
modernizacion de un camino genera que se cuente con infraestructura
carretera mejorada. No obstante, es importante que se diferencie los
bienes que se generan, por lo que se recomienda reestructurar los
componentes, considerando la sintaxis propuesta en la guia.
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Figura 2.6 Sintaxis recomendada para Componentes

Productos terminados o servicios +
proporcionados

COMPONENTES

Verbo en participio pasado

Fuente: elaborado por TECSO con base a la Guia para el disefo de la Matriz de Indicadores para
Resultados.

Asi mismo se deben establecer las actividades sustantivas suficientes para
generar los componentes (productos y/o servicios) tomando en cuenta la
sintaxis sugerida en la guia para el diseno de la MIR:

Figura 2.7 Sintaxis recomendado para las Actividades

Complemento
de un verbo P

Fuente: Elaborado por TECSO con base a la Guia para el disefio de la Matriz de Indicadores para
Resultados.

Una alternativa para diferenciar los bienes generados por el programa, es
qgue se diferencia entre la construccion y el funcionamiento, es decir
establecer componentes de “Red carretera construida” y otros para “Red
carretera rehabilitada™ y “Red carretera con mantenimiento”.

Respecto, a la relacion causal entre Componente-propdsito, esta es
tautoldgica, es decir, tener carreteras mejoradas es igual a carreteras en
optimas condiciones. Por lo que al igual que los componentes, el propdsito
se debe reestructurar y que ademds este incluya la poblacién o drea de
enfoque:

Figura 2.8 Sintaxis recomendado para Propdsito y Componentes

Sujeto: Poblacién o + Verbo en + Complemento:

PROPOSITO drea de enfoque presente Resulfado

Fuente: elaborado por TECSO con base a la Guia para el disefio de la Matriz de Indicadores para
Resultados.

Respecto al Fin, es acorde al programa, sélo se debe replantear su
redaccion, ya que el contar con una red carretera mejorada es lo que
contribuye a impulsar el crecimiento econdmico y social, de esta forma el
Fin seria:
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Contribuir a impulsar el crecimiento econdmico y social del estado de
Tabasco, mediante el mejoramiento de la red carretera.

En resumen, las observaciones en cuanto a Loégica Vertical, permitieron
verificar la relacion causa-efecto directa que existe entre los diferentes
niveles de |la matriz, la cual, para fener mayor consistencia, requiere que se
reestructure algunos niveles.

De la Iégica horizontal de la MIR

El andlisis horizontal de la MIR consiste en analizar la relacidn causa-efecto,
siendo el andlisis de derecha a izquierda. (CONEVAL, SHCP, SFP).

Cabe aclarar que los supuestos a nivel actividades, componente vy
proposito son muy similares, pues hacen referencia a: “Condiciones
climatolégicas”, el cual es adecuado ya que es un factor externo, cuya
ocurrencia es importante corroborar para el logro de los objetivos del
programa. Y por otra parte, hacen referencia a la “disponibilidad de
recursos financieros”; sobre éste se puede decir que es vdlido ya que todo
servicio, ya sea para su construccion, rehabilitacion o mantenimiento,
requiere de recursos, ademads de que la obtencidon de estos mismos no
depende de la dependencia. Sin embargo, la MIR es un instrumento
mediante el cual, a partir de los resultados se gestionan los recursos.

Fin

A continuaciéon se hard el andlisis sobre el Fin del programa, para esto nos
apoyaremos en la siguiente figura:
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Figura 2.9 Andlisis de la légica horizontal del objetivo del Fin, KOO8 Carreteras, JEC.

Nombre del Indicador

o Densidad carretera del estado de
Contribuir a Tabasco
& Kildbmetros de la red carretera del

estado de Tabasco

Mejorar la infraestructura carretera Indicador 100
Kilémetros cuadrados dela

superficie territorial del Estado de
Tabasco

para

Impulsar el crecimiento econémico y Medios de verificacién
social

Documento interno JEC

i Sujeto Supuesto

Del estado La poblaciéon que transita por la
infraestructura carretera del estado, la
. cuida y no destruye los sefialamientos, ni
Mediante
se los roba

La modernizacién de la red estatal de
caminos

> Claro > Relevante > Econdmico > Monitoreable > Adecuado >

Fuente: Elaborado por TECSO a partir de la MIR proporcionada por la JEC.

El supuesto en el caso del Fin hace referencia al cuidado y preservacion de
la infraestructura carretera por parte de la poblacion, este es adecuado
ya que se asocia al tema de la seguridad, no obstante, dado el objeto del
Fin que es impulsar el crecimiento econdmico, se debe a considerar como
ofro supuesto aquellos factores externos que pueden causar el
decrecimiento econdmico en el estado.

El indicador mide la densidad de kildbmetros de carreteras con las que
cuenta el estado, segun la superficie total, no obstante que es un indicador
utilizado internacionalmente su resultado puede variar significativamente
dependiendo del territorio y de su superficie. Por ejemplo, en Japdn pais
con una pequena superficie el resultado puede ser alto, caso contrario en
territorios como Canadd, donde por su dimensidon, el resultado puede ser
maAs bajo, sin que esto signifiqgue que uno u ofro tenga mejor calidad de
red carretera. Acotdndolo a los municipios de estado de Tabasco, se
puede ver el caso de Balancdn y de Jalpa de Méndez, un municipio con
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una gran superficie y el ofro con menor, lo que podria hacer que el
resultado sea distante enfre cada municipio, sin que esto signifique que
uno esté mejor que el ofro.

Otra observacion al diseno del indicador es que al ser "mejora” sus
variables de medicion deberian ser comparativas de un periodo a otro, por
ejemplo:

Porcentaje de Indice de Cobertura de red carretera
Cobertura de red carretera afio fiscal evaluado

= —1) %100
Cobertura de red carretera afio fiscal base
Una recomendacion para evaluar el logro del objeto propuesto en el Fin,
es que se desarrolle un indicador compuesto que mida cobertura vy
calidad, temas relacionados con la “Mejora”, asi una propuesta seria:

Proporcion de mejoramiento de Infraestructura Carretera =
X1(PCI) + X2(PMC) +X3(PRC)

Donde:
» PCI:
Porcentaje de Crecimiento de Infraestructura
Y Km de Carretera nuevos 100
= *
Y Km de Carretera existentes
» PMC:
Porcentaje de Mantenimiento Carretero
> Km de Carretera con Mantenimiento
= - — * 100
Y. Km Carretera que requieren obras de Mantenimiento
» PRC:

Porcentaje de Rehabilitaciéon Carretero
Y Km de Carretera Rehabilitada 00
= *
Y. Km de Carretera con tramos deficientes

Para el caso Econdmico y Social si se desea medir, se puede utilizar como
referente el Transito Promedio Anual (TDPA), desagregado por tipo de
transporte:
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El TDPA representa la cantidad promedio de vehiculos que transitan
en un dia por una carretera o framo de la misma... el TDPA debe
desagregarse por tipo de vehiculo. Esto es, el porcentaje de vehiculos
ligeros (A), autobuses (B), camiones de carga unitarios (CU) vy
camiones de carga articulados (CA) (SHCP, 2011:17).

Un indicador para la medicion de la actividad econdmica en el estado
serias:

Porcentaje de Incremento de la Actividad Comercial
_ ( Promedio diario de vehiculos de carga y autobuses

100
Promedio diario de vehiculos de carga y autobuses antes de la 0bra> *

Incluso, si se quisiera mds precisidon se podria por medio de un muestreo
indagar no sélo el tipo de vehiculo, sino el fipo de producto, es decir,
sector primario, industrial o de servicio de transporte.

Para el caso de la medicidon de la parte social un indicador podria ser
sobre la conectividad:

Porcentaje de Incremento de la Conectividad Social
Promedio de vehiculos particulares que transitan
_ en el periodo final ~1 %100
Promedio de vehiculos particulares que transitan

en el periodo inicial

Ofra opcion para la parte social seria medir la movilidad de la poblacion,
para lo cual se puede utilizar la Matriz Origen Destino, esta permite
determinar el flujo de vehiculos desde origen a destino, ademdas de las
principales rutas o carreteras por las que circulan.

Propésito

En cuanto al propdsito se tiene lo siguiente:

6 . . . ez . . . ,
Es importante considerar que se debe hacer una medicion simplificada del nimero de vehiculos que
transitan por el tramo carretero.
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Figura 2.10 Analisis de la légica horizontal del objetivo del Propdsito, KOO8 Carreteras, JEC

Nombre del Indicador

Se eleva el nivel de la red ] Tasa de variaciéon de mejoramiento de
carretera Estatal a dptimas Indicador la infraestructura carretera

condiciones de transitoy

seguridad ~ ~

No. De acciones del periodo actual

No. De acciones del periodo anterior

- /

Fuente: Elaborado por TECSO a partir de la MIR proporcionada por la JEC

El nombre del indicador es adecuado, sin embargo, las variables para su
medicidn no son claras, por lo que podemos concluir que el indicador
definido no permite evaluar adecuadamente el objetivo a nivel propdsito
del programa.

Asi, un indicador para medir que las carreteras estén en oOptimas
condiciones seria:

Porcentaje de Km carreteros en Optimas condiciones

Total Km carreteros en malas condiciones
=(1- ) * 100
Total Km Carreteros

En caso de retomar este indicador, se recomienda que su medicion se
haga por tramo carretero y por temporadas, es decir, por estacionalidad
de uso, vacaciones escolares, semana santa.

Componente 1

En el siguiente cuadro se muestran los elementos necesarios para el andlisis
de la l6gica horizontal del componente:
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Cuadro 2.6 Analisis de la légica horizontal del objetivo de Componente, KOO8 Carreteras, JEC

(0] o][=141Y/o) Nombre del indicador Método de calculo

Infraestructura Porcentaje de mejoramiento . .
. (No. acciones realizadas / No.
carretera del estado de la infraestructura . o ungn
. Acciones programadas afio "N") x 100
mejorada. carretera

Fuente: Elaborado por TECSO a partir de la MIR proporcionada por la JEC

El nombre del indicador es adecuado, sin embargo este es similar al
planteado a nivel propdsito, y las variables para su medicidén no son claras,
por lo que podemos concluir que el indicador definido no permite evaluar
adecuadamente el objetivo del programa.

Asi, un indicador para medir la mejora en la red carretera seria:

Porcentaje de mejoramiento de infraestructura carretera

(Total Km carreteros rehabilitados + Total Km carreteros mejorados ) 5100
= *
Total Km Carreteros en malas condiciones

No obstante, este indicador es estratégico por lo que seria mds adecuado
para el nivel de propdsito y como se menciond desde la Iogica vertical es
necesario reestructurar los componentes, estableciendo uno para cada
bien o servicio que otorga el programa y asi mismo que cada uno cuente
con su indicador que permita medir su logro. Una recomendacion seria:

1. Red carretera ampliada.

2. Puentes construidos y rehabilitados.

3. Red carretera rehabilitada.

4. Red carretera con adecuado funcionamiento por mantenimiento.

Actividades

Como ya se menciond, es necesario hacer una restructuracion de la MIR y
que las actividades respondan a cada uno de los componentes. A
continuacion se muestra las actividades y sus respectivos indicadores:
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Cuadro 2.7 Analisis de la Iégica horizontal del objetivo de Actividades, KOO8 Carreteras, JEC

(0] o][=141Y/o)

Nombre del indicador

Método de cdlculo

1. Conservacioén y/o
mantenimiento de
caminos
alimentadores.

Porcentaje de kildmetros de
conservacion y/o
mantenimiento de caminos

(Kildémetros realizados de conservacion
y/o mantenimiento de caminos
/Kildmetros programados de
conservacion y/o mantenimiento de
caminos)x100

2. Construccién y
rehabilitacién de
puentes para
comunicar a las
poblaciones aisladas y
marginadas de la
entidad.

Porcentaje de construccién y
rehabilitaciéon de puentes

(Puentes construidos y rehabilitados/
Puentes programados de construir y
rehabilitar)x100

3. Construccion y/o
reconstruccion de
caminos a nivel
pavimento a cargo del
estado.

Porcentaje de kildmetros de
caminos construidos y/o
reconstruidos a nivel
pavimento

(Kildmetros de caminos construidos y/o
reconstruidos / Kilbmetros de caminos
construidos y/o reconstruidos
programados)x100

4. Realizacién de
proyectos de
ampliaciény

modernizacion de la
infraestructura
carretera.

Porcentaje de realizacion de
estudios y proyectos de
caminos y/o puentes

(Estudios y proyectos realizados/
Estudios y proyectos
programados)x100

5. Construccion y/o
reconstruccién de
caminos revestidos
(grava) a cargo del
estado.

Porcentaje de kildmetros de
caminos revestidos (grava)
construidos y/o reconstruidos

(Kilbmetros de caminos construidos y/o
reconstruidos / Kilbmetros de caminos
programados a construir y/o
reconstruir)x100

6. Construccion y/o
reconstruccion de
caminos mixtos a
cargo del estado.

Porcentaje de kildmetros de
caminos mixtos construidos
y/o reconstruidos

(Kilbmetros de caminos construidos y/o
reconstruidos / Kilbmetros de caminos
programados a construir y/o
reconstruir)x100

> Claro > Relevante > Econdémico > Monitoreable > Adecuado >

Fuente: Elaborado por TECSO a partir de la MIR proporcionada por la JEC

Las actividades son adecuadas para otorgar los bienes del programa, solo
que, como se comentd anteriormente, dado que los componentes se
deben diferenciar, de igual forma se debe hacer con las actividades vy

reagruparlas en el que contribuyan a su logro.
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Respecto a sus indicadores. estos son relevantes, no obstante, que para el
denominador en algunos la variable no es la mds adecuada ya que esta
puede ser facilmente controlada, porque es lo programado, por lo que
una recomendacioén es que sea sobre lo requerido.

Ofra recomendacion para estos indicadores es que se diferencie entre la
accidén que se desarrolld y la que se desea medir, es decir hacer un
indicador para lo que es construido y otro para lo que es reconstruido, por
ejemplo:

Porcentaje de Km carreteros construidos a nivel pavimento

( Km de caminos construidos en pavimento) 100
= *
Total Km Caminos en pavimento

Porcentaje de Km carreteros reconstruidos a nivel pavimento

( Km de caminos reconstruidos en pavimento) 100
= *
Total Km Caminos en pavimento

En resumen, se puede observar que en la légica vertical hay una
correspondencia entre los distintfos niveles establecidos, no obstante, es
importante que se diferencie los bienes que genera el programa y se
establezca un componente para cada uno, de igual forma con los
indicadores.

Ante ello, las principales recomendaciones a este apartado son:

1. Redisenar el Marco Logico para obtener una MIR que refiera con
mayor claridad el mejoramiento y/o el impacto carretero en el
desarrollo social y econdmico del estado.

2. Construir indicadores de resultados que tengan mayor precision para
medir los objetivos planteados, considerando lo establecido en la
Guia para el diseno de la Matriz de Indicadores para Resultados de
la SHCP.

3. Prever la realizacion de un estudio de campo o la sistematizacion de
la informacidn de cada proyecto para estimar el impacto
econdmico y social, como el flujo de vehiculos entre otros.
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2.6 Presupuesto y Rendiciéon de Cuentas

En este apartado se analizard la distribucidon del presupuesto en las
diferentes obras que ejecutd el programa y los mecanismos de
transparencia y rendicion de cuentas con los que cuenta la JEC.

Respecto al presupuesto, el programa ejecutd en el ano fiscal 2016
$261,884,145.10, provenientes de las siguientes fuentes:

Cuadro 2.8 Presupuesto asignado al Programa K008 Carreteras, JEC, 2016

Fondo Presupuesto Ejercido

Ramo 23. Provisiones Salariales y Econdmicas $256,997,547.29
Participaciones $3,780,451.37
Ramo 33. Aportaciones Federales para Entidades Federativas $1,106,146.44
y Municipios

TOTAL $261,884,145.10
Fuente: Elaborado por TECSO con base a lo reportado por la JEC en el documento Gasto
programable 31 de diciembre de 2016.

Este recurso se distribuyd en diversas obras: para reconstruccion de
terracerias y pavimento asfaltico, consfruccion de puentes de concreto,
ampliacion y mantenimiento de puente tubular, reconstruccion de
revestimiento y ampliacion de caminos, en carreteras y puentes ubicados
en diferentes municipios.

Ademds, se identifica y cuantifica el presupuesto entre gasto corriente y
gasto de capital, diferenciando si estd en proceso, no iniciado o
terminado:

Cuadro 2.10 Clasificacion de los gastos JEC, Tabasco, 2016.

Tipo de Gasto Presupuesto Presupuesto Ejercido
modificado calendarizado Acumulado
Gasto corriente En proceso $127,231,195.93 $127,231,195.93| $127,231,195.93
En proceso $55,684,754.36 $55,684,754.36) $19,451,418.63]
Gasto capital No iniciado $8,250,709.67 $8,250,709.67 30
(proyectos)
Terminado $378,398,388.93 $378,398,388.93| $378,398,388.93
Total $569,565,048.89 $569,565,048.89 $561,314,339.22

Fuente: Elaborado por TECSO con base a lo reportado en el reporte Gasto programable al corte del 31
de diciembre de 2016, JEC, Tabasco.
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Es importante aclarar que para la clasificacion de los gastos enfre lo que es
corriente y de capital, la informacién es sobre el presupuesto general de la
JEC y no estd diferenciado por programa.

Rendicion de Cuentas

La rendicion de cuentas consiste en informar y explicar a los ciudadanos
las acciones realizadas por el gobierno de manera transparente y clara
para dar a conocer sus estructuras y funcionamiento, y por consecuencia,
ser sujeto de la opinidn publica.

Ante esto, se verificod la pdgina web de la JEC http://jec.tabasco.gob.mx/,
en la cual se pudo constatar que cuentan con su portal de fransparencia.
Sin embargo, al acceder genera un error, por lo que al momento de
realizar esta evaluacion no se pudo constatar que se publique la
informacidén referente al presupuesto y obras realizadas, asi como de la
informacion requerida por la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién PUblica Gubernamental.

Es importante que la JEC, desarrolle un mecanismo para cumplir con lo
estipulado tanto en la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental, como en la Ley de Transparencia y
Acceso a la Informacién PUblica del Estado de Tabasco, siendo esto de
cardcter prioritario, asegurando el principio fundamental de fransparencia
y acceso a la informacién publica, con el objetivo de proveer lo necesario
para que toda persona pueda tener acceso a la informacién, evitando asi
caer en faltas administrativas que pueden derivarse en sanciones; esto con
base en que “Todas las entidades gubernamentales y de interés publico;
los servidores publicos a ellas adscritos; asi como todas las personas fisicas
o juridicas colectivas que reciban y ejerzan gasto publico y actien en
auxilio de las mismas, son sujetos obligados” (Ley de Transparencia Y
Acceso a La Informacion Publica del Estado de Tabasco, 2017).

Por otra parte se identificd que en el portal se encuentran los datos de
“contacto” a fravés del cual brindan atencidon a la ciudadania,
identificando un numero telefénico y horarios de atencion, adicionalmente
se cuenta con un buzdn de sugerencias’.

” para mayor informacion de este buzon ingresar al link http://jec.tabasco.gob.mx/buzon
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2.7 Analisis de Posibles Complementariedades y
Coincidencias con otros Programas Federales

El objetivo de este apartado es identificar ofros programas que podrian
complementar al programa K008 y asi ampliar su cobertura y obtener
mayores resultados.

En la cedula, la JEC no identificé ofro tipo de programas con los cuales el
KOO8 Carreteras pueda tener complementariedad o coincidencias. Sin
embargo, al investigar se encontré que hay dependencias que ejecutan
programas que ofrecen este tipo de apoyos:

» Comision Nacional Para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI),
a través del programa de Infraestructura Indigena, brinda apoyos de
Construccion, rehabilitacion, ampliacion y modernizacion de
caminos rurales, alimentadores, y puentes vehiculares.

» SEDESOL, con el programa 3xI para migrantes, ofrece apoyos en
Construccion, rehabilitacidon equipamiento de caminos, puentes,
carreteras, calles, banquetas, zocalos y parques.

También, a través del FISE, se ofrecen apoyos para la infraestructura
caminera, que se desarrollan en gran parte por convenio con los
MunNIcipios.

» De igual forma los municipios ejecutan sus programas de
Infraestructura caminera, con el cual buscan contribuir al
mejoramiento de la red caminera para incrementar la movilidad de
trdnsito de la poblacion”.

Como se puede observar, existen varios programas con los que el
programa evaluado coincide y que ademds se puede complementar, ya
que el objeto es comuUn en todos, brindar movilidad social e impulsar el
desarrollo del Estado.

Por Ultimo, un punto a destacar, son las donaciones de asfalto realizadas
por Petréleos Mexicanos (PEMEX), por lo que es importante que se continle
con las gestiones y ftrdmites correspondientes ante Ila gerencia de
Desarrollo Social de la empresa para que el estado siga siendo
beneficiado.
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3. Conclusiones

A confinuacion, se retoman los tres perfiles analiticos en los que se
condensan los rubros evaluados. Esto con el afdn de presentar de manera
concreta y puntual las conclusiones mds importantes de esta evaluacion.

Del andlisis del marco normativo

» Una primera conclusion es referente a la justificacion y creacion del
programa, donde al ser la JEC la responsable de la ejecucion de
planes y proyectos de obras de construccion, ampliacion,
rehabilitacion y mantenimiento de la red carretera jurisdiccion del
estado, se tiene un primer elemento que justifica la existencia del
programa “K008 Carreteras” el cual busca atender y mantener en
dptimas condiciones la infraestructura carretera de la entidad
garantizando caminos seguros y confortables que impulsen el
desarrollo del Estado.

» Adicional a esta parte de responsabilidad normativa de la JEC estd
la deficiencia en la infraestructura carretera que presenta el estado,
donde “el 40% de los caminos y puentes se encuentran en malas
condiciones de transitabilidad” (INEGI, 2012), siendo esto elementos
relevantes que datan la importancia del programa KOO08.

» Un punto a destacar de la labor que realiza de la JEC es el proceso
de georreferenciacion que estd llevando a cabo con el objeto de
identificar la red carretera que es de su jurisdiccion, siendo esto un
punto de partida para establecer su propio diagndstico de las
condiciones y necesidades en cuanto infraestructura carretera.

» Con respecto a la contribucion a los objetivos del Plan Nacional y
Programa Sectorial, el programa coopera y abona directamente al
logro de estos, principalmente apuntado al desarrollo econdmico vy
social. También, coadyuva al logro de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio dada la correspondencia de promover el crecimiento
econdmico.

» Referente al presupuesto se resalta que la JEC lo identifica y
cuantifica entre gasto corriente y gasto de capital, diferenciando si
estd en proceso, no iniciado o terminado, no obstante esta
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clasificacion se hace para el presupuesto en general, no

identificndose por cada programa presupuestario que ejecuta
dicha insfitucion.

» Hay que mencionar ademds que en el tema de fransparencia vy
rendicion de cuentas, la JEC cuentan con su portal de transparencia
a través de su pagina web, sin embargo, al momento de realizar esta
evaluacion no se pudo constatar que se publique la informacion
referente al presupuesto y obras realizadas y de la informacion
requerida por la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la
Informacién PUblica Gubernamental.

Del andlisis técnico

» Es importante destacar en este aspecto que su poblacion potencial,
objetivo y atendida no estd bien identificada. Para el caso de la
potencial y objetivo se menciona el mismo dato, siendo el total de la
poblacion de los municipios donde se realizaron algunas obras;
mientras que para la poblacidon atendida se especificd aquella de
las localidades especificas donde se realizd la obra, no obstante, al
corroborarlo con la poblacion registrada en cada una de las
"Cédulas de planeacioén y programacion presupuestaria”, que es el
documento donde se plasman las caracteristicas de cada una de
las obras, este no concuerda.

» Ademdads, se observd que la JEC cuenta con la informaciéon para
identificar los tipos de poblacion, pues adicional a las cédulas de
cada obra, cuenta con una georreferenciacion de la red carretera
en el estado identificada por municipios a nivel localidad que es de
su responsabilidad. Siendo esto un primer paso para realizar un
diagndstico propio del nivel de carencias en cuanto red carretera
que presenta la poblacidon del estado. Lo anterior les permitiria
contar con informacién actualizada para lograr definir y sistematizar
su poblacion atendida y sumado a ello contar con mecanismos que
ayuden a la precisidon y construccidon de un padron de beneficiarios;
asi se evitaria incurrir en incumplimientos normativos claramente
senalados.
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» En cuanto a los instrumentos de planeacion establecidos para el
programa, este cuenta con su respectivo drbol de problemas,
objetivos y MIR, lo que coloca a la JEC en la ruta de constfruccion de
una administracion orientada al logro de resultados. No obstante,
dichos instrumentos presentan algunas imprecisiones, las cuales se
enlistan a continuacion:

o No se enconfrd correspondencia en la tfraduccion entre los
objetivos a nivel componentes y actividades planteados en el
Arbol de Objetivos y la MIR.

o No coincide el nimero de elementos, no se llevd a cabo
correctamente la trasformacién de Arbol de Objetivos a Matriz
del Marco Loégico; dado que a nivel componentes y
actividades en la MIR no se consideraron todos los planteados
en el arbol de objetivos.

o Ante esto es importante mencionar que, como lo establece la
SHCP en su guia para la construccion de la MIR, esta es una
herramienta que permite vincular los distinfos instrumentos
para el diseno, organizacion, ejecucion, seguimiento,
evaluacion y mejora de los programas, resultando de un
proceso de planeacion realizado con base en la Metodologia
del Marco Logico, por ello no deberian ser distinfos estos
instrumentos.

o Se establece un solo componente con seis actividades, sin
embargo, lo ideal es que haya un componente por cada bien
o servicio enfregado y que este tenga al menos dos
actividades.

o En cuanto a los indicadores, es factible afirmar que, si bien
presentan algunas imprecisiones, estos son coherentes vy
guardan consistencia, sin embargo, dado que los distintos
niveles de la MIR no estdn bien identificados, estos deben de
replantearse cuando se haya reajustado la MIR.
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Del andlisis comparativo

» En la cédula, la JEC no identificd ofro tipo de programas con los
cuales el KOO8 Carreteras pueda tener complementariedad o
coincidencias, sin embargo se constatdé que hay algunas
dependencias que ofrecen apoyos con los que coincide el
programa, tales como la CDI, SEDESOL o los mismos municipios
quienes ejecutan un programa relacionado con la infraestructura
carretera.
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4. Andlisis FODA y Recomendaciones

Analisis Interno

Fortalezas

Recomendaciones

El  programa cuenta con los
elementos suficientes que justifican su
creacion, siendo este relevante para
contribuir al desarrollo econdmico y
social del estado.

Se estd desarrollando un proceso de
georreferenciacion de la  red
carretera jurisdiccion del estado.

Terminar el proceso de
georreferenciacion e integrarlo con
un diagnostico de las

caracteristicas y situacion de la red
carretera del Estado a cargo de la
JEC.

Los objetivos del propdsito y fin del
programa contribuyen al logro de los
objetivos de politica publica en los
diferentes niveles (Nacional y Estatal).

Se recomienda continuar con la
vision de vinculacién a una politica
publica  superior identificando
puntualmente aquellos
relacionados con la infraestructura
caminera y el desarrollo del estado.

El programa cuenta con drbol de
problemas, objetivos y MIR, lo que
coloca a la JEC en la ruta de
construccidon de una administracion
orientada al logro de resultados.

Estructurar estos instrumentos segun
las necesidades y requerimientos
de red carretera en el estado y
cumpliendo con la estructura del
marco loégico y la Guia para el
Diseno de la Matriz de Indicadores
de la SHCP.
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Debilidades

Recomendaciones

El programa no cuenta con un
diagnodstico propio que detalle las
caracteristicas y requerimientos en
cuanto ared carretera en el Estado.

Aprovechar que se cuenta con un
proceso de Georreferenciacion e
infegrarlo con un diagnostico de las
caracteristicas y situacion de la red
carretera del Estado jurisdiccion de
la JEC.

Respecto a los insfrumentos
requeridos por la metodologia del
Marco Logico (arbol de problemas,
objetivos y MIR) estos no presentan
una adecuada traduccioén entre si.

Reestructurar dichos instrumentos
para que tengan una
correspondencia y una adecuada
traduccién, dando cumplimiento a
lo requerido por la Metodologia del
Marco Logico.

Respecto al diseno de la MIR esta
sélo cuenta con un componente vy
alguno de los indicadores no son
pertinentes para medir el logro del
programa.

Redisenar la MIR para que refiera
con mayor claridad el mejoramiento
y el impacto carretero en el
desarrollo social y econdémico del
estado.

Estructurar los componentes segun
los bienes o servicios que otorga el
programa.

Construir indicadores de resultados
que tengan mayor precision para
medir los objetivos planteados,
considerando lo establecido en la
Guia para el diseno de la Matriz de
Indicadores para Resultados de la
SHCP.

No se cuenta con una definicion
precisa de las poblaciones
potencial, objetivo y atendida.

Una recomendacidon es que se
identifique la poblacion por fipo de
usuario, estableciendo dos: Trdnsito
de persona y por Trdnsito de
mercancias.
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Debilidades Recomendaciones

Establecer un drea que sea la
encargada de llevar a cabo la
sistematizacion y registro de las
demandas de la poblaciéon, asi
como de las obras entregadas con
sus  caracteristicas, las  cuales
qguedan plasmadas en la cédula de
cada obra.

No cuentan con mecanismos de
sistematizacion de informacién que
permitan registrar las demandas de
la poblacidn, sus caracteristicas y los
apoyos otorgados.

El programa no cuenta con un
padron de beneficiarios a pesar de
que tienen la cédula de cada
proyecto donde se identifica el tipo
de obra enfregada vy las localidades
con su poblacidon beneficiaria.

Se recomienda integrar un padron
de beneficiarios de acuerdo a lo
establecido en los ‘“Lineamientos
para la integracion del Padréon
Unico de Beneficiarios”.
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Andlisis externo

Oportunidades

Recomendaciones

Sinergia entre ofras dependencias y
niveles de gobierno, que operan
programas con el mismo objeto.

Fortalecer la comunicacion con
ofras dependencias en todos los
niveles de gobierno para crear
sinergias que permitan desarrollar o
mejorar la red carretera por
regiones, a través de nuevos y/o
fortalecimiento de proyectos.

El crecimiento de la economia, las
tendencias demogrdficas, la
necesidad de contar con servicios de
transporte cada vez mds eficientes y
confiables, permiten anfticipar que la
demanda de tfransporte por
carretera seguird creciendo en todas
las regiones.

En los caminos rurales existe el doble
desafio de seguir extendiendo la
cobertura de la red, tan importante
para la vida de las comunidades
rurales 'y para la  vinculacidn
productiva regional, siendo esto
ademds una  estrategia  para
confrarrestar  la desaceleracion
econdmica provocada por la caida
del precio del petrdleo.

Consolidar el manejo de la red
carretera cuya operacion estd a
cargo directo del Estado (JEC),
identificando zonas de crecimiento
y que requieren mayor cobertura
carretera, asi como establecer
estrechos mecanismos de
colaboraciéon con los gobiernos,
logrando mayor cobertura en
carreteras 'y aumentando asi la
conexion de las diferentes zonas
tanto urbanas como rurales.

Dadas las limitaciones presupuestales
que afectan y seguirdn afectando al
sector, serd cada vez mds importante
establecer estrategias con los otros
niveles de gobierno para garantizar
las optimas condiciones de la red
carretera en el estado.

Disenar e insfrumentar mecanismos
financieros de obras carreteras
que, con la participaciéon de los
diferentes niveles de gobierno,
permitan aumentar los montos
disponibles para inversion en red
de carreteras.
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Oportunidades Recomendaciones

La transparencia, en estricto apego | Hacer publica la informacion que
al marco legal y normativo, la|reglamenta la normatividad en lo
rendicion de cuentas y la oportuna | referente a  Transparencia vy
difusion de informacion serdn valores | Rendicidon de cuentas en su portal
esenciales en las tareas de la JEC. de internet.

Amenazas Recomendaciones

Prever la realizacidon de un estudio
de campo o la sistematizacion de
la informacidon de cada proyecto
para estimar el impacto
econdmico y social en el estado
de Tabasco, que genera la
operacion de una red carretera en
Optimas condiciones.

Que se reste importancia a los
programas del sector carretero
asigndndoles un presupuesto menor.

El no contar con un portal de
Transparencia y  Rendicion  de
cuentas con la informacion requerida
por la Ley Federal de Transparencia y | Hacer publica la informacidén que
Acceso a la Informacion Publica | reglamenta la normatividad en lo
Gubernamental, como la Ley de |referente a Transparencia vy
Transparencia 'y Acceso a la | Rendicion de cuentas en su portal
Informacién PuUblica del Estado de | de internet.

Tabasco, ante una auditoria puede
desencadenar en sanciones
administrativas o multas.
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