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Resumen Ejecutivo

Evaluacién especifica del destino y uso del proyecto
de inversion de los recursos del FISM del ano fiscal
2016 del Municipio de Cdardenas

Introduccion.

El sistema actual de Evaluacion de Desempeno en México tiene como
antecedente un marco legal que se ha ido transformando a lo largo
varias décadas de acuerdo con diferentes esquemas presupuestarios; a
través de este tiempo, el tema del uso y destino de los recursos ha
recibido distintfos enfoques, rigiendo actualmente el que plantea un
ejercicio de los recursos en relacion al resultado que se espera obtener.

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, los Municipios y las
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, se administrardn
con eficiencia, eficacia, economia, fransparencia y honradez; para
cumplir con los objetivos a los que estdn predestinados” (DOF 29-01-2016).

Derivado de este articulo se plantea el problema de cdémo determinar
gue se cumplan las caracteristicas de este mandato constitucional, es
decir, como y bajo que pardmetros se miden.

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH),
plantea los lineamientos normativos que regulan esta medicion para el
uso de los recursos publicos; en este sentido, el articulo 27 senala:

La estructura programdatica facilitard Ia vinculacion de la
programacién de los ejecutores con el Plan Nacional de
Desarrollo y los programas, y deberd incluir indicadores de
desempeno con sus correspondientes metas anuales. |...)
Dichos indicadores de desempeno corresponderdn a un
indice, medida, cociente o féormula que permita establecer
un pardmetro de medicidon de lo que se pretende lograr en
un ano expresado en términos de cobertura, eficiencia,
impacto econédmico vy social, calidad y equidad (DOF 30-
12-2015).

La evaluacion de los fondos y sus resultados forma parte del Sistema de
Evaluacion del Desempeno (SED), asi como del programa de
mejoramiento de la gestion, mismo que a su vez, se articula
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sistemdticamente con la planeacidon y el proceso presupuestario. El
arficulo110 de la LFPRH, senala que: “La evaluacion del desempeno se
realizard a través 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 aplicacidon de los recursos publicos
federales” (DOF 30-12-2015).

Es decir, la evaluacion de los fondos se hard a fravés de indicadores que
determinan el desempeno de los programas, con el objetivo de observar
si los recursos se administran conforme a la ley. En el articulo 111, se
concreta mds claramente el objefivo de la medicion, y se especifica que:

El sistema de evaluacidon del desempeno [...] permitird
identificar la eficiencia, economia, eficacia, y la calidad en
la Administracion PUblica Federal y el impacto social del
gjercicio del gasto publico, [...] dicho sistema de
evaluacion del desempeno a que se refiere el pdrrafo
anterior del presente articulo serd obligatorio para los
ejecutores de gasto(DOF 30-12-2015).

A Este conjunto de normas se anexa la Ley General de Contabilidad
Gubernamental (LGCG), donde se establece la obligatoriedad de
cumplir con la ley para todos los niveles de gobierno. De esta ley se
desprende también, la creacion del Consejo Nacional de Armonizaciéon
Contable (CONAC), que es el érgano destinado para la armonizacion de
la contabilidad gubernamental, y tiene como objetivo la emision de las
normas contables y lineamientos para la generacion de informacion
financiera que deberdn aplicar todos los entes publicos.

De acuerdo con esta ley, “la informacion presupuestaria y programatica
que forme parte de la cuenta publica ()... deberd incluir los resultados de
la evaluacion del desempeno de los programas (...) Para ello, deberdn
utilizar indicadores que permitan determinar el cumplimiento de las metas
y objetivos (...)" (DOF 18-07-2016).

De no cumplir con la normatividad anteriormente descrita en materia de
uso y destino de los recursos, existen sanciones administrativas para los
servidores publicos, expuestas en los articulos 85 y 86 de esta misma ley.

Dentro de este contexto legal, entendiendo que las distintas formas de
aplicacién del gasto se miden a través de distintas evaluaciones, siendo
una de ellas la Evaluacion de Uso y Destino del Fondo de Infraestructura
Social Municipal (FISM); el municipio de Cdrdenas, conforme a lo
establecido en el numeral décimo sexto de los “Lineamientos Generales
para la Evaluacion de los Programas Federales de la Administracion
PUblica Federal” y al Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacidn, considerd en su Programa Anual de Evaluacion (PAE) 2017 el
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desarrollo de una evaluacion especifica del destino y uso de los recursos
del fondo para el ano fiscal 2018.

Para ello se tomard como base lo senalado en el articulo 33 de la Ley de
Coordinacion Fiscal (LCF), que establece que:

Las aportaciones federales que con cargo al Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social reciban las
entidades, los municipios y las demarcaciones territoriales, se
destinaradn exclusivamente al financiamiento de obras,
acciones sociales bdsicas y a inversiones que beneficien
directamente a poblacién en pobreza extrema, localidades
con alto o muy alto nivel de rezago social conforme a lo
previsto en la Ley General de Desarrollo Social, y en las zonas
de atencidn prioritaria (DOF 18-07-2016).

Asimismo, dicho ejercicio se realizard considerando los Lineamientos
Generales para la Operacion del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social, particularmente en su ftitulo segundo, numeral 2.1,
que especifica la poblacion objetivo, y el inciso B, del apartado 2.3, que
hace referencia a la localizacion geogrdafica (DOF, 2015: 4-5).

Esta evaluacion contempla los siguientes objetivos:
Objetivo general:

Determinar si la orientacion de los recursos del Fondo hacia los destinos y
usos, responde a lo previsto en las disposiciones normativas aplicables.

Objetivos especificos:

» Determinar sila inversion de los recursos estd orientada a atender
las carencias sociales.

» Analizar si con ello, se estima que se contribuye a los objetivos
estratégicos de la politica publica en materia de reduccién de
algunos aspectos de la pobreza multidimensional.

» Verificar si el recurso se invirtid en dreas correctamente
focalizadas.

» Medirla mejora en el destino de la inversion publica hacia la
pobreza multidimensional.

» Estimar la disminucién de las vulnerabilidades sociales.

El presente documento expone la evaluacion especifica del destino y uso
de los recursos del FISM ejercidos para el ano fiscal 2015; es decir, evalua
la “pertinencia y eficacia” de las politicas publicas implementadas en
Cdrdenas en materia de reduccion de la pobreza. Asi, la evaluacion de
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destino identifica si las obras readlizadas se focalizaron hacia las
localidades donde habitan las personas mds afectadas por la pobreza, y
la evaluacion de uso identifica si el fipo de obras estdn dirigidas o
disminuir las carencias sociales que son factor de la pobreza.

1. Metodologia vutilizada en la evaluacién.

Para evaluar el Fondo de Infraestructura Social Municipal (FISM), se
considero lo establecido en el numeral décimo sexto de los “Lineamientos
Generales para la Evaluacion de los Programas Federales de la
Administracion PuUblica Federal”, en el cual se detallan los tipos de
evaluacion que pueden llevarse a cabo y entre los cuales se encuentra
el tipo “Evaluacion especifica” definida en el apartado “I" inciso “e” de
dicho numeral. Con base en ello, se determind en el Programa Anual de
Evaluacion (PAE) 2017 del municipio, el desarrollo de una evaluacién
especifica del Proyecto destino y uso de los recursos del FISM para el aino
fiscal 2016, conforme a lo senalado en el articulo 33 de la Ley de
Coordinaciéon Fiscal (LCF) vigente. Asimismo, dicho ejercicio se realizd
considerando los Lineamientos Generales para la Operacion del Fondo
de Aportaciones para la Infraestructura Social, para el ano 2016,
particularmente en su fitulo segundo, numeral 2.1, que especifica la
poblacion objetivo, y el Inciso B del apartado 2.3, que hace referencia a
la localizacion geogrdfica para la operacion de los recursos.

Cumpliendo con lo anterior, Tecnologia Social para el Desarrollo (TECSO),
teniendo en cuenta que es una evaluacion especifica, desarrolld la
evaluacion del destino y uso de los recursos, que se refiere a la valoracion
de la pertinencia de la inversion publica del FISM, en dos aspectos:

e Primero, el destino territorial, es decir, que la inversidon realizada,
expresada en obras, se ubique en las zonas de atencion prioritaria,
localidades con rezago social y poblacion en pobreza extrema
como lo senala la LCF en su arficulo 33 y especificada en los
Lineamientos Generales para la Operacion del Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social.

e Segundo, el uso de la inversidon en el tipo de obras, que se senalan
en la LCF articulo 33 asi como en los lineamientos de operacion del
FAIS, y por su contribucidn a mejorar alguna(s) de las carencias
sociales que inciden en la pobreza multidimensional.
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Ademds, se realizd una estimacion del impacto probable en la reduccion
de la pobreza multidimensional debido a la focalizacion del uso de los
recursos segun la inversion en obras dirigidas a las carencias sociales.

De acuerdo con los Términos de Referencia (TDR'S) establecidos por el
municipio, se realizdé un andlisis de gabinete que contrasta la informacion
de las obras realizadas, con indicadores e informacion oficial de
CONEVAL, INEGI, SHCP, enftre oftros.

Este andlisis de la focalizacion se realizd con base en la consistencia de
indicadores para valorar el grado de pertinencia de la inversion conforme
a lo dispuesto en los Lineamientos Generales para la Operacion del
Fondo de Infraestructura Social.

Con base en los criterios mencionados en cuanto al destino territorial de
los recursos, la instancia evaluadora desarrolld 3 indicadores para la
verificacion del cumplimiento a la norma:

e Inversion Pertinente en el Destino.

e Grado de Cumplimiento de la Inversion en ZAP Urbana.

e Grado de Cumplimiento de la Inversion en localidades con Rezago
Social y/o Pobreza Extrema.

De igual forma, para conocer la pertinencia en el uso de los recursos en
obras prioritarias, desarrolld los siguientes indicadores que miden la
pertinencia de la inversion en obras:

e Porcentaje de Inversion en Obras Directas.

e Grado de Pertinencia en el uso de los recursos de Incidencia
Directa.

e Grado de Pertinencia en el Uso mdaximo de recursos en proyectos
Complementarios, Especiales y por Contingencia

e Grado de Perfinencia en el Uso de recursos en Urbanizacion de
Calles y Caminos.

e Total de Inversion Programada Pertinente.

e Grado de Pertinencia en el Uso de los Recursos en cuanto al Tipo
de Obras.

Las férmulas se encuentran detalladas en la evaluacion, en el capitulo
especifico sobre la metodologia, las cuales son un desarrollo propio de
TECSO considerando los diversos lineamientos y disposiciones normativas
en la materia.
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Con estas dos dimensiones a evaluar, por un lado, la focalizacion
territorial y, por otfro, el uso en proyectos de incidencia en la pobreza, se
pudo tener una valoracion amplia de la inversion ejercida en cuanto al
“destino” de los recursos previstos en el arficulo 33 de la LCF y en los
Lineamientos generales para la operacion del Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social.

2. Principales hallazgos.

El municipio en 2015 tenia un total de 258,554 habitantes, esto es poco
mas de 10 mil habitantes adicionales a los reportados por el censo 2010
(4% de crecimiento); asimismo el nUmero de viviendas crecid en 14%, lo
cual indica un aumento del nUmero de hogares en el municipio, ademds
de reflejar un cambio en la estructura familiar en el periodo de 2010-2015,
ya que el promedio de habitantes por hogar, bajé de 4.1 en 2010 a 3.7
en 2015.

En el municipio habitan mds personas en zonas urbanas, es decir,
representan un poco mdas de dos terceras partes que equivale al 66% de
la poblacién, mientras que en las localidades rurales se concentra el 34%;
ello caracteriza a Cdrdenas como un municipio mayoritariamente
urbano.

Por otra parte, el 21.5% (55,589 personas) de la poblacion presenta
vulnerabilidad por carencia social. Los datos presentados nos muestran
la enorme proporcion y magnitud de poblacion en situacion de pobreza
y con carencias sociales, de ahi la importancia que tiene la planeacion
en el uso y destino de los recursos destinados al combate a la pobreza.

En promedio la poblaciéon en pobreza presenta 2.9 carencias. Pero el
nUmero de las carencias aumenta en la poblacién con pobreza extrema
las cuales en promedio presentan 3.8 carencias. La fendencia es similar
para todo el estado de Tabasco, donde la poblacién en pobreza
presenta 2.7 carencias y la poblacion en pobreza extrema presenta 3.7
carencias.

A nivel municipal, globalmente el 35.9% de las viviendas presentan
carencia por acceso a los servicios bdsicos, siendo la principal carencia
por ventilacién cuando se usa lefia o carbén para cocinar, pues el 27.8%
de las viviendas que cocinan con lena lo hacen en un cuarto sin
ventilacion



)

)

Sl
[ yAlsiee=
:—ﬁhH m’lgrﬁ / 0
H.CARDENAS

HONESTIDAD Y TRABAJO

Con respecto a la carencia por Calidad y espacios de la vivienda, el
13.7% de las viviendas de todo el municipio la presentan, el mayor
porcentaje de carencia por calidad y espacios de la vivienda se
concentra en el hacinamiento con el 7.3%, en segundo lugar se
encuentra la carencia de piso firme 8.5%, |os porcentajes menores, pero
No por eso menos significativos, se encuentran las carencias de muro con
3.5% y techo con 0.1%.

Es importante destacar que, en ambos aspectos que son de incidencia
directa en la pobreza y de competencia municipal, se redujo la carencia
durante el periodo 2010 al 2015: en un 21.2 puntos porcentuales en
servicios basicos de la vivienda y 7.2 puntos en calidad y espacios de la
vivienda.

En cuanto a rezago social, el 1.2% de las localidades (2) tienen un nivel
Alto de rezago social, con una poblaciéon total de 659 habitantes, que
representa el 0.3% de la poblacidon del municipio. El 22.1% (36
localidades) tienen un nivel Medio, con una poblacién total de 13,160
habitantes, que representa 5.3% de la poblacion del municipio. Por lo
que, segun las reglas de operacion del FISM, la focalizacion territorial en
cuanto a rezago social se deberia realizar contemplando 38 localidades
y 13,819 habitantes.

El 48.5% (79 localidades) tienen un nivel Bajo, con una poblacién total
de 73,527 habitantes el cual representa el 29.6%. Mientras que, el 26.8%
(46 localidades) cuentan con un nivel Muy bajo de rezago social y con
una poblacién total de 161,077 habitantes, que representa el 64.8% de la
poblacion del municipio.

Estos datos muestran con claridad que las dos localidades con mayores
grados de rezago social concentran apenas 5.6% de la poblacion,
mientras que el 94.4% se concentra en las localidades clasificadas como
de rezago social Bajo y Muy bajo.

En cuanto a la carencia socia, la principal carencia presentada en el
municipio es alimentacion con el 41.3% de las viviendas en carencia,
seguido de las viviendas sin agua entubada, 38.8. Con porcentajes
menores son las viviendas si acceso a los servicios de salud y rezago
educativo, 28.8% y 21.9% respectivamente.
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En las 20 ZAP's del municipio, suman 105,800 habitantes, es decir, 4 de
cada 10 habitantes se encuentran en ellas, la principal carencia en ZAP's
es por Agua entubada, alrededor del 36% de |as viviendas carecen del
servicio, seguido de las viviendas con un solo cuarto con 11% y las
viviendas con piso de tierra con el 6.2%.

Conrespecto alas 10 ZAP's con mayor carencia, las principales carencias
que afectan a las viviendas son: 4,469 viviendas sin agua entubada, 879
con piso de fierra y 817con un solo cuarto.

En las localidades con los dos mayores grados de rezago social, hay un
total de 3,025 viviendas habitadas (5.1%), de las cuales el 5.9% se
encuentran en las localidades con grado de rezago social Alto, y el 94.1%
en grado de rezago social Medio y presentan las siguientes caracteristicas
en cuanto a carencias:

En el caso de servicios bdsicos, la mayor carencia presentada en estas
localidades son viviendas sin agua entubada, el 75.8% carecen del
servicio, el mayor porcentaje se presenta en las localidades con grado
de rezago social Medio, en donde 7 de cada 10 viviendas no tienen agua
entubada.

En el caso de la calidad y espacios de la vivienda. El mayor porcentaje
de carencia, se presenta en las viviendas con piso de tierra con 981, es
decir, en las localidades con los dos mayores grados de rezago, el 32.4%
de las viviendas, carecen de piso firme.

En el tema de educacion, los indicadores que son de importancia para
la inversidon del FISM, al ser obras de tipo complementarios en el combate
de la pobreza multidimensional, son los que caracterizan a las carencias
fisicas de materiales y servicios de la infraestructura educativa para la
educacion basicos.

Considerando que los servicios bdsicos son competencia del municipio
(agua, drenaje y electricidad), el 56.5% del total de escuelas de nivel
bdsico presentan alguna carencia en este rubro, destacando que el 97%
de los inmuebles con carencia en este rubro, se debe sélo al drengje.

Con respecto a los resultados de la evaluacion de “destino” y “uso” de
los recursos del FISM, correspondiente al municipio de Cdrdenas,
Tabasco, durante el ano fiscal 2016, fueron los siguientes:
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El presupuesto ejecutado por Fondo Il en el municipio de Cdrdenas para
el ano 2016 fue de $175, 531,112.23 —cifra superior en un 5.2%
($8,969182.5) respecto a 2015, en gastos indirectos en mantenimiento all
mobiliario y en seguimiento de obra, este Ultimo por un monto que
representa el 2.5% del total de la cantidad, cifra que se encuentra dentro
del mdaximo permitido en este rubro (3%) por los Lineamientos de

Operacion.

El presupuesto de 2016, se ejercid en 20 localidades urbanas donde se
invirtid6 cerca de $145.5 millones de pesos en 297 obras, y en 26
localidades rurales en 59 obras con una inversion de $25 millones de
pesos; es decir, se invirtid en 46 localidades de las 172 existentes en el
municipio. Es importante aclarar que sélo 58 localidades son poblacion
objetivo del FISM (20 por ser ZAP y 38 por rezago social).

Conrespecto alas 20 localidades urbanas —que en total cuentan con 48
ZAP’s—, se invirtid presupuesto del fondo en 47 ZAP’s, es decir, solamente
en una ZAP ubicada en la localidad de Cardenas (1182) no se invirtid en
2016, es decir, se planed una inversion que abarcard la mayoria de zonas
prioritarias, significando una cobertura de 97.9% de todas las ZAP’S. Se
percibe una mejora a diferencia del ano 2015, donde la inversion fue
menor (81.2%) ya que solo se invirtié en 39 ZAP’s.

La inversion per cdpita en el total de las ZAP's, fue de $1375, pudiéndose
observar una mayor intensidad’ de la inversiéon en la cabecera municipal,
que alcanzé los $1,890 pesos por persona.

En cuanto a las localidades rurales se tienen 143 dentro de los niveles de
rezago social, de las cuales sélo 38 son poblacion objetivo (los 2 grados
de rezago social mds alto), de estds se atendieron 26; por su parte en las
restantes 105 localidades de rezago social Bajo o Muy bajo, sélo se realizé
una obra en la localidad El Alacran. No obstante esta situaciéon, hubo una
leve mejora en relacion a lainversion en localidades rurales con respecto
al ano 2015, ejercicio en el cual se atendieron 24 localidades objetivo.

Las localidades con rezago social Bajo y Muy bajo, aun cuando
representa la mayoria de los habitantes y localidades, recibieron
atencién con una sola obra y un presupuesto de solo 2% de los recursos,
es decir, un error minimo de inversion en la focalizacion que, no obstante,

! Por intensidad de la inversién nos referimos a la inversién per capita como indicador que muestra la
magnitud de inversidn por habitante para cada categoria que se pretende comparar.
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es acertado en la planeacion, ya que estas localidades no son
prioritarias.

Asi, se puede observar una muy buena focalizacidon de la inversidn, ya
que el 99.7% se realizé en zonas prioritarias y la intensidad de la inversion
fue alta en las zonas con mayor rezago, triplicando la inversion promedio
del municipio en las zonas rurales de alto y medio rezago social, y
duplicdndola en las ZAP's urbanas.

En cuanto al tipo de proyecto de las 357 obras, las mds recurrentes fueron
obras destinadas a la vivienda con 182 obras que representan un 60.8%
de lainversidon, en segundo lugar, se tienen obras para urbanizaciéon con
121 obras que equivalen al 21% de la inversion, continuando con la
inversion en obras para agua y saneamiento con 40 obras y un porcentaje
de inversion del 12.3% y en menor medida con 8 obras para educacion y
8 para proyectos de huertos de traspatio, se realizd un porcentaje de la
inversion de 4.6% y 1.3% para cada una de estas.

Los dos aciertos principales en la inversion ejercida del FISM fueron sobre
las obras de vivienda y las obras en agua y saneamiento siendo estos dos
rubros importantes en las carencias sociales del municipio, en contraste
la inversion hecha en urbanizacion (21%) casi duplica el monto destinado
a agua y saneamiento

Asi, dentro de la inversion en vivienda, la gran mayoria se dirige a la
consfruccion de cuartos dormitorio (94.1 millones), el resto es para
electrificacion, no obstante, dentro de esta inversidon solo 4.5 millones van
para ampliacién, obras que estdn directamente vinculadas con la
disminucién de la carencia

Menciéon especial merece el caso de la educacién en donde, si bien es
una dimensidon esencial de la pobreza, se invirtié todo lo del rubro en el
techado de canchas para la actividad fisica al aire libre (7.8 millones). No
obstante que se contabilizaron 20 escuelas con carencias de servicios
bdsicos, aspectos que entran dentro de las competencias de
infervencion municipal. Incluso en tfres de estas escuelas no se tiene
acceso al agua, drenagje, ni a la red eléctrica, carencias que forman
parte de la pobreza multidimensional.

En este sentido de deberian revisar las prioridades de inversion para este
rubro, asi como el costo beneficio que tiene invertir en techos para
canchas ($1,300,000 aprox. c/u), en lugar de invertir cantidades menores
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en ofras obras, por ejemplo, la infroduccidon de sistemas alternativos de
acopio de agua y/o de energia eléctrica no convencional, pudiendo
constituir una politica pUblica en esta administracion, que erradique
totalmente la carencia de servicios bdasicos en las escuelas publicas del
municipio

En cuanto al destino de la inversion,de las 357 obras ejercidas, 297 se
localizan en las ZAP’s urbanas y 59 en localidades de los dos mayores
grados de rezago social, a lo que se anexa una obra en una zona No
prioritaria, el 99.72% de los recursos asignados en la realizacién de las 357
obras estan focalizados en zonas prioritarias segun por su rezago social o
su situacion de pobreza extrema, lo que indica que la inversion por
territorio incumplid con la norma con un margen de error minimo de
0.28%.

En cuanto al uso, hay 230 obras que inciden directamente en la pobreza
multidimensional invirtiendo un total de $127, 392,231.72, enlas 127 obras
complementarias se invirtidé $43,791,603.26, en el caso de la inversidon
realizada por el municipio en 2016 en pavimentacion, guarniciones y
banquetas fue de 26 millones de pesos, equivalentes al 15.2%.

Asi, el municipio solo supero por 0.2% la inversibn en obras
complementarias, excediendo ligeramente el tope de inversion en este
rubro tan solo por 1.3% por encima de lo permitido por la norma; lo que
equivale a $355,647, de los poco mads de 26 millones que invirtio en ese
rubro

En las diferencias entre las obras realizadas, para disminuir la pobreza
multidimensional con el presupuesto del FISM en el municipio de
Cdardenas entre los anos 2015 y 2016, se presentaron los siguientes
resultados:

Se destaca la tendencia en la inversion realizada en 2015y 2016 con los
criterios establecidos por la normatividad en cuanto a la realizaciéon de
obras de incidencia directa, de un ano a otro se redujo, es decir, mientras
que el en 2015 la inversion fue del 82.5 en 2016 bajo al 74%.

Por ofra parte, el desarrollo de obras consideradas como
complementarias, principalmente en obras de urbanizacion de calles,
banquetas y caminos rurales son las que menor relacion tienen con la
reduccion de la pobreza. La tendencia en este rubro presenta un ligero
incremento entre 2015y 2016 de 0.6 puntos porcentuales.

11
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La inversion total para servicios bdsicos fue de poco mas de 31 millones
de pesos, lo que representa una inversion de 18.2% del total de los
recursos provenientes del FISM, es decir, en términos proporcionales la
inversion se realizd en casi la mitad, de lo que constituye la carencia en
esta dimension (37.6%).

La principal carencia es la falta de chimeneas en las viviendas que
cocinan con lena, afectando al 30.4 % de la poblaciéon; no obstante, no
se realizé ningUn tipo de obra en este rubro. La segunda carencia en
importancia es por agua entubada en la vivienda (15.2%), en este caso
solo se invirtid el 1.6% de los recursos del FISM. Si calculaomos que esta
carencia la padecen poco mds de 39 mil personas y se invirtieron solo
2.7 millones de pesos, la inversion per capita es muy baja, siendo tan solo
de $70 pesos por habitante

Por esta razén, se recomienda incrementar significativamente la inversion
en infraestructura para agua entubada, e implementar obras para la
infroduccion de chimeneas para la salida de humo o estufas con
tecnologias alternativas al uso de lena.

En cuanto a la carencia por calidad y espacios de vivienda, se estima
que para el 2015 el 15.3% de la poblacion la padecia. En esta materia la
inversion fue muy significativa, pues superd los $94 millones, es decir fue
del 55% del total de los recursos.

En esta dimension de la pobreza, la inversion se orienta en su totalidad a
atender la principal carencia que es el hacinamiento (9.6%), realizando
172 obras de construccion de cuartos con una inversion de poco mds de
94 millones de pesos, para casi 25 mil personas que presentan esta
carencia. Esto significa una inversion de $3,791 pesos por personq;
mejorando significativamente la focalizacion de la inversion, ya que en el
2015 se invirtieron mas de 34 millones de pesos en techo firme, lo que
representd 21% del total de la inversion para una carencia que solo
padecen el 0.1% de la poblacion.

Es recomendable continuar con la estrategia de ampliacion de vivienda,
a través de la construccion de cuartos dormitorios o incluso de cuartos
para cocinar, lo que también reduciria la carencia por cocinar con lena
sin chimenea dentro de la vivienda, es decir, el uso de esta estrategia de
inversion impactaria en dos dimensiones de carencias.

12
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Al comparar este ano con el ejercicio fiscal 2015, podemos hacer una
afirmacion que serviria para poner atencién a la planeacion para el
gasto del Fondo en el futuro. En ambos anos existié inversion destinada a
carencias que no enfraban entre las 3 mds importantes o que eran
minimas en proporcion de poblacidon afectada. Tal es el caso de la
electrificacion en 2015, que implicé un 29.5% de la inversion del Fondo, y
que sélo representaba 1.4% de los habitantes. En 2016 los casos de
drenaje y electrificacion (en relaciéon de la poblacién con carencia, su
cobertura y el monto de inversion), comparado con otras carencias mds
agudas, esto muestra que existen dreas de oportunidad que no se han
tomado en cuenta y que podrian beneficiar mds ampliamente a la
poblacidn con carencia.

También, se observa una mejora significativa en rubros especificos, ya
qgue en 2015 la inversidon en calidad y espacios de la vivienda se destind
en su gran mayoria a techos, carencia proporcionalmente poco
significativa, sin embargo, para 2016 se realizdé una fuerte inversion en
ampliacion de vivienda, que era la principal carencia, reduciendo
significativamente esta problemdatica, lo que puede permitir al municipio
en lo que resta de su gestion reorientar la inversion a las carencias que
aun son agudas como es el caso del agua potable.

13
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3. Analisis FODA
3.1. Andlisis interno

Fortalezas:

» Uso adecuado de la normatividad del fondo como instrumento de
planeacion que permitio orientar los recursos en su mayoria a obras de
incidencia directa.

» Mejora de 2015 a 2016 en el destino de los recursos del FISM, ya que
aumentaron las localidades atendidas.

» Atfinada inversion en cuartos dormitorios con mdas de 94 millones, ya
que incide en la principal carencia por calidad y espacios de la
vivienda, que es el hacinamiento, con un impacto previsible alto en la
reduccion de dicha carencia.

Debilidades

» Se rebasd en la inversion mdaxima permitida en obras de
infraestructura, calles, caminos y urbanizacion, por una proporcion
minima (0.2%).

» Se invirtid $7,829,907 en obras de infraestructura educativa, peros
solamente fue en Techado en dreas de imparticion de educacion
fisica, beneficiando sdlo a 7 escuelas, no obstante, que existe por lo
menos 20 escuelas en estado critico de carencia por servicios bdsicos
y que estos son prioridad para el FISM y una obligacion constitucional
del municipio, y que utilizando tecnologias alternativas el costo seria
mucho menor para atender estas carencias.

» Poca pertinencia en la inversion de obras relacionadas con la
electrificacion, dado que desde el 2015 la inversion ha sido
significativa en una carencia que para este ano, sélo lo presenta el
0.8% de las viviendas.

» Minima atencién en temas relacionados con la seguridad alimentaria,
siendo ésta una de las principales carencias que presenta el
municipio, 41.3% segun el Informe Anual sobre la Pobreza y Rezago
Social, 2015.

14
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» Minima inversidon en obras relacionadas con el abastecimiento de
agua entubada (1.6%), siendo esta una de las principales carencias
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» Nulainversion en temas relacionados con la reduccidn de la carencia
por ventilacion cuando cocinan con lena o carboén, que para 2015 es
del 27.7%, la cual también se asocia a enfermedades respiratorias.

» Nula inversidon en obras de piso firme. El 6.5% de las viviendas del
municipio presentan piso de tierra, siendo este tipo de apoyo
relevante dado que confribuye a generar condiciones éptimas de la
infraestructura de la vivienda y también reduce el riesgo de que sus
habitantes presenten enfermedades gastrointestinales y respiratorias.

3.2 Analisis externo

Oportunidades:

» Plantearse el abatimiento del nivel mdas Alto de rezago social en donde
se encuentran dos localidades y una poblacién de 659 habitantes y
179 viviendas en el 2010, pues de atender sus carencias permitirian
cambiarlas a un nivel de rezago social menor y con ello ampliar las
posibilidades para atender mayor nUmero de localidades y poblacion
objetivo de atencidon del FISM.

» En el catdlogo del FAIS se incluyen obras de incidencia directa en
rubros como energias no convencionales, esto abre la posibilidad de
utilizar las ecotecnologias para solucionar la carencia en localidades
rurales y/o dispersas para asi poder llegar a una cobertura total.

» El catdlogo del FAIS clasifica como obras de incidencia directa a la
inversion en alimentacién, lo que constituye una ventana de
oportunidades para disminuir dicha carencia y la inseguridad
alimentaria, carencia que afecta al 41.3% poblacion.

» La normatividad del FAIS permite el uso de CUIS para documentar la
existencia de localidades con poblacidn en pobreza extrema,
disposicion que le permitiria al municipio ampliar el destino territorial
de la inversidon a localidades no prioritarias en la normatividad federal
y que requieren atencion.

15
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» La existencia de fondos y programas especificos para la
infraestructura educativa con los cuales se podrian gestionar recursos

y asi mitigar las carencias en las escuelas.
Amenazas:

» Se observa una inversion muy cargada hacia la poblacion de la
cabecera municipal, lo cual puede generar el riesgo de graves
desequilibrios y desigualdades entre el cenfro y las periferias del
municipio que reproduzcan y agraven la pobreza.

» La normatividad del FAIS para la planeacion del destino territorial de
la inversidon se apoya en demarcaciones estadisticas como AGEB's y
localidades, por lo que, en diversos casos, en las Actas de priorizacion
de obras se excluyen o no participan miembros de las configuraciones
politicas que aparecen registradas en localidades diferentes a las
configuraciones politicas a las que pertenecen, excluyendo a esta
poblacién de la inversion.

» Los lineamientos del FAIS 2016, establecen que las obras en salud
deben contar con un acuerdo previo para garantizar la disponibilidad
de personal médico y/o paramédico para su funcionamiento. Asi
mismo, ordenan que las obras relativas a electrificacion, deben
considerar acuerdos con la CFE para su realizacion.

» Ante un cambio de gobierno existe el riesgo de que no se confinte
con aquellas estrategias de inversion que han contribuido a la
reduccion de las carencias.

16
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4.Conclusiones y Recomendaciones

Conclusiones

En este documento se puede observar la ufilidad fundamental de |os
ejercicios de evaluacion que, al dia de hoy, son normas que deben
regular a todos los niveles de la funcién publica.

Es de suma importancia que el municipio de Cdardenas haya asumido la
responsabilidad de evaluar el ejercicio gubernamental, a partir del
desempeno de la operacidon del FISM puesto que este Fondo
presupuestal fiene como finalidad el combate a la pobreza.

Por ello, es relevante mencionar que a pesar de que hay un marco
normativo muy claro para la operacion de estos recursos, donde se
especifican reglas, montos de inversion e instrumentos de apoyo para la
planeacion, entfre otras cosas, hay una enorme dificultad para medir la
pobreza e identificar las carencias con precision con la informacion
oficial disponible a la fecha2. Con esta consideracion, en este trabajo se
presentd una serie de andlisis sobre el municipio que buscan aportar
elementos suficientes que le permitan al gobierno municipal una
orientacidén clara para sus planes de intervencidon social frente a la
pobreza.

La presente evaluaciéon especifica sobre el uso y destino de los recursos
del FISM del municipio de Cdardenas, reporta que la inversion ejercida en
obras del Fondo para el ejercicio fiscal 2016, ascendié a poco mds de 171
millones de pesos, aplicados en su totalidad a la ejecucion de 357 obras.

De acuerdo con las definiciones del CONEVAL en materia de pobreza, €l
44.9% de la poblacion en el municipio de Cdardenas se encuentra dentro
del umbral de pobreza moderada, 20.4% en pobreza extrema y tan sélo
el 8% son no pobres y no vulnerables. Es asi que poco mds de 151 mil
residentes de Cdrdenas viven en pobreza, segun estimaciones de dicho
Consejo.

Por ofra parte y conforme alos Lineamientos Generales para la operacion
del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, el municipio de
Cdrdenas puede invertir los recursos del FISM en 81 localidades

2 Esta dificultad tiene mucho que ver con las fallas en la construccién de instrumentos de medicién de la
pobreza de las instituciones encargadas de aportar los datos a las instituciones de gobierno. Afecta
particularmente a los municipios porque no hay informacién actualizada al 2015 a nivel de localidad.
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clasificadas con grados de rezago social Alto y Medio y 46 ZAP urbanas.
En estos dos segmentos de la poblacion se ubica el 56% de las viviendas
del municipio.

Es asi que el andlisis del destino de los recursos ejercidos del FISM para
2016, dio como resultado que la focalizacion territorial de los recursos del
Fondo lograra un 99.7% de cumplimiento, pues de las 357 obras a ejecutar
en ese ano, se ubicaron en dreas de atencidn prioritaria; no obstante que
en ZAP urbanas se ejercio el 85% de los recursos ejercidos del FISM, vy el
remanente de los recursos (14.7%) se ejercid en localidades con los dos
mayores grados de rezago social, cumpliendo asi lo senalado en el inciso
2.3 de los Lineamientos Generales del Fondo.

Luego entonces, la focalizacién territorial de la inversion de recursos del
FISM fue muy exitosa porque cumplid con las reglas en cuanto a los
montos permitidos, pero también fue muy acertada en cuanto a la
intensidad de la inversion, medida por persona, en aqguellos territorios que
mas lo necesitaban por tener mayor rezago social.

En lo referente al andlisis del uso de los recursos se encontré que, 230 de
las 357 obras ejercidas son de incidencia directa en la pobreza
multidimensional, lo cual representa el 74% de la inversion ejercida; cifra
superior al 70% requerido por los lineamientos.

Ofro aspecto por comentar es el relativo al incumplimiento normativo en
la aplicacion de los recursos en obras de urbanizacion, pues bajo este
rubro, el municipio invirtid poco mds de 26 millones de pesos, lo que
representa el 20.5% de los recursos del FISM 2016; porcentaje que rebasa
el limite maximo permitido de 15%. Al respecto cabe senalar que, sélo en
16 proyectos de pavimentacion de calles se invirtieron mdas de 16 millones
de pesos, es decir, 46% de los recursos destinados a obras de
urbanizacion.

A este respecto es importante senalar que, si bien se logré alcanzar el
porcentaje establecido por la norma, el recurso que se destind a obras
de urbanizacion rebasa el limite establecido en los lineamientos, ya que
no contribuyen de manera directa a reducir la pobreza multidimensional
de la poblacion de Cdardenas.

Asi, en cuanto al tipo de obras que se realizaron con estos recursos, hubo
cumplimiento de las normas, pero también se observa una inadecuada
distribucion de los recursos e inequidad porque las obras no fueron
proporcionales a las magnitudes de las carencias, esto es, se invirtieron

18



S s,
R

H.CARDENAS

HONESTIDAD Y TRABAJO

ik

D,

grandes cantidades en carencias marginales (Guarniciones y banquetas,
Calles y Alumbrado publico) y proporciones muy pequenas de inversion
en carencias bdsicas que padecen miles de habitantes, como es la
carencia de acceso a agua entubada a las viviendas (15.2%).

Finalmente, es de resaltar que el municipio tfuvo un gran acierto al
atender la principal carencia de calidad y espacios de la vivienda con
ampliacion de cuartos. Con ello, es muy posible que la dimension de la
pobreza por calidad y espacios de la vivienda se haya disminuido en una
proporcion significativa. Sin embargo, un gran pendiente en esta materia
es la atencidon de ventilacion para viviendas que cocinan con lena
donde no hubo inversidon para abatirla.

En relaciéon a esta dimension de la pobreza, el municipio deberia disenar
estrategias de atencidn muy especificas para problemas que requieren
de una focalizacién mds precisa, como lo es el caso de la carencia de
piso firme donde la atencidn deberia responder a una peticion de partes,
mas personalizada, mds que a una estrategia de seleccion a fravés de
comités.

En cuanto a servicios bdsicos, podemos observar patrones de inversion
muy diferenciados entre las diferentes carencias y por drea rural-urbana.
La poca equidad en la distribucion de la inversion se refleja en el
indicador de inversion per cdpita, teniendo en la cabecera municipal
una inversion de casi $20,000 pesos por habitante con carencia de
drenaje, mientras que en el resto de localidades es de $3,167 pesos.

Asi, en lo relacionado a servicios bdsicos, si bien casi toda la inversion fue
en localidades prioritarias como establece la norma, se observa una
tendencia alta a la inversibn en zonas urbanas, con un descuido
importante de las zonas rurales (agua y drenaqje). En este sentido, es
recomendable que el municipio revise detenidamente su politica de
cobertura en cuanto a servicios bdsicos, con el objetivo de revertir este
tipo de tendencias.

En términos generales, esta evaluacion encuentra que hay un buen
cumplimiento normativo, pero falta afinar la planeacién para tener
mayor asertividad en la disminucion de las carencias mas agudas. En ese
sentido el municipio deberia tener un plan de combate a la pobreza
fundamentado en un andlisis preciso, para lo cual esta evaluacion aporta
mMuchos insumos.
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Para tomar un caso, hay muchas escuelas que requieren atencion
prioritaria, para lo cual el gobierno municipal deberia llevar adelante una
campana de cero escuelas de educacion bdsica sin carencias de
servicios bdsicos. Esto es muy importante considerarlo no sélo porque es
competencia del municipio, sino porque es también el primer contacto
que las personas tienen con el Estado y marca la vida de los futuros
ciudadanos. Si no hay condiciones dignas en una escuela bdsica, la
experiencia infantil con respecto al Estado mexicano serd de carencias.

Y aun mas, el hecho de que una escuela carezca de conexidon de agua
o drenaqje, por dar un ejemplo, dificulta mucho la ensenanza de
cuestiones bdsicas como los hdbitos de higiene y las cuestiones de salud
referidas a ellos. Asi, una escuela sin servicios bdsicos se convierte en un
reproductor de la pobreza en los ciudadanos del futuro.

Pese a que hay escuelas en esta condicion, la priorizacion de los recursos
no ha sido pertinente, pues se ha invertido en obras como techumbres
que, sin negar su importancia, no contribuyen a erradicar las carencias
bdsicas en las escuelas.

Por Ultimo, miles de personas en condicidn de pobreza viven con las
carencias que venimos senalando en zonas del municipio no prioritarias,
por lo que se deberia acreditar estas poblaciones a través de CUIS para
ampliar la cobertura sin caer en violaciones a las normas que provoguen
alguna observacion por incumplimiento.

Con las evaluaciones realizadas la administracion actual del municipio
ha logrado allegarse de herramientas muy Utiles para organizar los
recursos del FISM y hacer mas eficiente su combate a la pobreza vy
mejorar su impulso general al desarrollo social del municipio.

Recomendaciones

1. No obstante, que los lineamientos fueron un instrumento de apoyo que
deben seguir cumpliendo se debe solicitar a la SEDESOL o desarrollar
insfrumentos de planeacion mas precisos, es decir, el propio municipio
puede elaborar reglas de operacion del FISM para orientar con mayor
precision los recursos en las carencias y tferriforios con mayor
incidencia en la pobreza y rezago social.
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Continuar con la ampliacion de la cobertura en el destino, incluso en
localidades de rezago social bajo y muy bajo pero que presentan
pobreza y que requiere justificacion para su inversion mediante el
mecanismo de CUIS, particularmente en |la carencia por agua
potable donde afecta fuertemente a las localidades con Muy bajo
grado de rezago social.

Sostener una proporcion menor en la inversion en cuartos dormitorios
para que continle disminuyendo la carencia, orientando la inversion
a otras mejoras, como podria ser cuartos para cocinar que ademads
de conftribuir a la reduccién del hacinamiento, también disminuiria la
carencia por cocinar con lena sin ventilacion en los cuartos dormitorio.

Realizar una planeacidn mds cuidadosa de los recursos del FISM,
cuidando que los montos invertidos en obras de urbanizacion se
ajusten con precision y no rebasen los topes establecidos por la norma.

Llevar adelante una campana de erradicacion de carencias de
servicios bdsicos de todas las escuelas de educacion bdsica,
priorizando |os recursos para obras complementarias del FISM, ello es
factible, ya que son sélo 20 escuelas (ver anexo 1), usando tecnologias
alternativas para los servicios de agua y drenaje, y electrificacion no
convencional, que en el catdlogo del FAIS aparecen como de
incidencia directa.

Disminuir significativamente la inversion en electrificacion, dado que la
carencia ya es minima, e identificar puntualmente aquellas viviendas
gue carecen del servicio y brindarles la atencidn, que en caso de estar
en zonas con poblacion dispersa se puede brindar el apoyo con
electrificacion no convencional (energia edlica, aerogeneradores,
energia solar, paneles, solar fotovoltaica, solar térmica, etc.), las
cuales las contempla la normatividad y son consideradas como de
incidencia directa

En la medida que el municipio sélo puede conftribuir marginalmente a
esta carencia, debe establecer convenios con otras instituciones (DIF,
SAGARPA, Programas contra el Hambre) y buscar recursos de otros
fondos para combatir esta carencia (FISE, Programas internacionales

Focalizar adecuadamente las localidades con esta carencia y
atender con una estrategia combinada el problema del agua: con
tecnologias alternativas (captacion de agua de lluvia, puydn) para
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localidades dispersas y con sistemas tradicionales (redes) en los
grandes conglomerados urbanos

9. Focalizar con precision las viviendas con esta carencia y disenar un
programa de dotacion de estufas ecoldgicas o sustitucion del uso de
lena con sistemas a gas para atender esta carencia.

10.Atender esta carencia mediante una estrategia de seguimiento
personalizada que asegure que el apoyo llegue a las viviendas que lo
necesitan, disminuyendo esta carencia para asi elevar el bienestar
general de la dimensidon de pobreza por calidad y espacios de la
vivienda

11.Disenar una estrategia puntual para focalizar las viviendas y ubicar las
principales carencias de las localidades en los dos mds altos grados
de rezago social que le permita al municipio combinar recursos,
programas y estrategias de atencion para cambiar el nivel de rezago
social. Esto es factible para poblaciones pequenas y poco pobladas.

12.ldentificar los costos de estas tecnologias para valorar la pertinencia
de infegrarlas a una estrategia de atencion de la pobreza en zonas
rurales con viviendas dispersas.

13.Realizar convenios con instituciones estatales, federales y privadas,
que permita atender la carencia alimentaria, con una gama de
recursos diferentes a los del FISM.

14.Implementar una estrategia de ampliacion de cobertura para la
atencion de poblacion en situacion de pobreza que combine el
objetivo de cambiar de categoria de rezago social a las localidades
en el mas alto grado de rezago social, con la gestion de CUIS para
infegrar a la atencién a poblacidén en condiciones de pobreza que
estd fuera de las dreas de atencion permitidas por norma

15..Realizar un catdlogo de programas de apoyo a infraestructura
educativa que le permita al municipio identificarlos y gestionar
recursos o convenios para el abatimiento de las carencias por
infraestructura en las escuelas.

16.Desarrollar una estrategia territorial para la atenciéon en las zonas
rurales con el fin de reducir sus carencias y asi eficientar los recursos
del FISM en cuanto al destino.
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17.Es necesario complementar la planeacion con un diagndstico que
permita al municipio promover diferentes formas de participacion

social gue reduzcan la manipulacion de grupos de interés

18.El municipio debe concentrar sus esfuerzos en aquellas carencias que
son de su competencia y para las demads, buscar atenderlas con
recursos complementarios al FISM y en caso de realizar obras en salud
o electrificacidon, cuidar que éstas cumplan con las disposiciones

establecidas en los Lineamientos del FAIS.

19.. El municipio podria desarrollar ejes de frabajo a mediano plazo en su
Plan de Desarrollo Municipal para darle continuidad a las politicas de

combate a la pobreza en el municipio.
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