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Resumen Ejecutivo

Evaluacion especifica del destino y uso de los recursos del
FISM del aiio fiscal 2016 y de la valoracion de la propuesta de
inversion del FISM para el aito 2017, Jalpa, Tabasco

Introduccion

El sistema actual de Evaluacion de Desempeno en México tiene como
antecedente un marco legal que se ha ido transformando a lo largo de
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, transparencia y honradez para
safisfacer los objetivos a los que estén destinados” (DOF 29-01-2016).

Derivado de este articulo se plantea el problema de cémo 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 medicidon para el
uso de los recursos publicos; en este sentido, el articulo 27 senala:

“La estructura programdatica facilitard la vinculacion de la programacion
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 férmula que permita establecer un
pardmetro de medicion de lo que se pretende lograr en un aho
expresado en términos de cobertura, eficiencia, impacto econdmico y
social, calidad y equidad” (DOF 30-12-2015).
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La evaluacioéon de los fondos vy sus resultados forman parte del Sistema de
Evaluacion del Desempeno (SED), asi como del programa de
mejoramiento de la gestion, mismo que a su vez se articula
sistemdticamente con la planeacion y el proceso presupuestario. El
arficulo110 de la LFPRH, senala que: “La evaluacion del desempeno se
realizard a fravés de la verificacidon 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” (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 objetivo de la medicion, y se especifica que:

“La Secretaria verificard periodicamente, al menos cada trimestre, 1os
resultados [...] de ejecucion de los programas y presupuestos de las
dependencias y entidades, con base en el sistema de evaluacion del
desempeno, entre ofros, 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).
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 creacién del Consejo Nacional de Armonizacion
Contable (CONAC), que es el érgano destinado para la armonizacion de
la contabilidad gubernamental, y tiene como objetivo la emision de Ias
normas contables y lineamientos para la generaciéon de informaciéon
financiera que deberdn aplicar todos los entes publicos.
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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 diversas formas de
aplicacion del gasto se miden a través de distintas evaluaciones, siendo
una de ellas la Evaluacion del Destino y Uso de los recursos del Fondo de
Infraestructura Social Municipal (FISM); el municipio de Jalpa de Méndez,
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 Federacion, considerd en su Programa Anual de Evaluacion
(PAE) 2017 el desarrollo de una evaluacion especifica del destino y uso
de los recursos del fondo para los anos fiscales 2016 y 2017.

Para ello se tomard como base lo senalado en el articulo 33 de la Ley de
Coordinacién 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  destinardn  exclusivamente  al
financiamiento de obras, acciones sociales bdsicas y a inversiones que
beneficien directamente a poblacion 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 atencion 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 su titulo segundo, numeral 2.1, que
especifica la poblacién objetivo, y el inciso B, del apartado 2.3, que hace
referencia a la localizacion geogrdfica (DOF, 2015: 4-5).
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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 si la inversion de los recursos estd orientada a atender
las carencias sociales.

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

» Verificarsi el recurso se invirtid en dreas correctamente focalizadas.

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

B Estimar la disminucion de las vulnerabilidades sociales.

1. Metodologia utilizada en la evaluacion

Para evaluar el Fondo de Infraestructura Social Municipal (FISM), se
considero lo establecido en el numeral décimo sexto de los “Lineamientos
Generales para la Evaluaciéon de los Programas Federales de la
Administracion Publica 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 Evaluacion
especifica del destino y uso de los recursos del FISM del ano fiscal 2014 y
de la valoracion de la propuesta de inversion del FISM para el ano 2017,
conforme alo senalado en el articulo 33 de la Ley de Coordinacion Fiscal
(LCF) vigente. Asimismo, dicho ejercicio se realizd considerando los
Lineamientos Generales para la Operacion del Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social, particularmente en su titulo segundo,
numeral 2.1, que especifica la poblacidon objetivo, y el Inciso B del
apartado 2.3, que hace referencia a la localizacion geografica para la
operaciéon de los recursos.
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Cumpliendo con ello, Tecnologia Social para el Desarrollo (TECSO),
tomando 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 perfinencia de la inversion publica del FISM, en dos aspectos:

e Destino territorial, es decir, que la inversion, 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 articulo 33 y especificada en los Lineamientos Generales para la
Operacion del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social.

e Uso de la inversion en el tipo de obras que se senalan en la LCF
articulo 33 y por su contribucion a mejorar alguna(s) de las
carencias sociales que inciden en la pobreza multidimensional.

Ademds, se realizaron 2 andlisis complementarios:

> Andlisis de la dindmica de focalizacion en el uso y destino de los
recursos del FISM (2016-2017)", describe la tendencia en la
inversion del FISM con relacion a las obras de incidencia directa
sobre la pobreza multidimensional.

> Estimacion del impacto de Ia inversion del FISM sobre
caracteristicas de la pobreza multidimensional” estima el impacto
de la inversion del FISM en la reduccion de las carencias sociales
especificas.

De acuerdo con los Términos de Referencia (TDR'S) establecidos por la
dependencia, se realizd un andlisis de gabinete que confrasta la
informacién de la demanda de las obras a realizar con indicadores e
informacion oficial de CONEVAL, INEGI, SHCP, entre otros. El andlisis de
focalizacién 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 Operacidon del Fondo de
Infraestructura Social.

Con base en los 2 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.
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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 inversidon 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 maximo de recursos en proyectos
Complementarios, Especiales y por Contingencia

e Grado de Pertinencia 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 formulas 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.

Con estas dos dimensiones a evaluar, por un lado, la focalizacion
territorial y, por otro, el uso en proyectos de incidencia en la pobreza, se
pudo tener una valoracion amplia del ejercicio en cuanto al “destino” de
los recursos previstos en el articulo 33 de la LCF y en los Lineamientos
generales para la operacion del Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social.

Adicionalmente, la instancia evaluadora realizd un comparativo de la
reorientacion de los recursos a partir de las reformas a la Ley de
Coordinacion Fiscal, la creacion de los Lineamientos Generales para la
Operacion del FAIS y las modificaciones para el ejercicio fiscal 2015;
asimismo se establecid una estimacion de la proporcidn en que se
afienden los factores que generan la pobreza multidimensional; ello a
partir de la cuantificacion, con base a los datos del CONEVAL sobre
carencias, de la posible masa de carencias en el municipio y la
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proporcion que fue atendida por las acciones del FISM para el ano fiscal
evaluado.

Ademas, para el andlisis critico de la focalizacion, se considerd la relacion
entfre intensidad de las carencias especificas y la proporcion de la
inversion del FIMS destinada a combatir tales carencias; dicho andilisis de
desarrollé para localidades prioritarias (ZAP urbanas, localidades con los
dos mayores grados de rezago social) y localidades no prioritarias.

2. Principales hallazgos
2.1 Describir los hallazgos mds relevantes de la evaluacion:

La poblacidon del municipio aumentd en poco menos de 4 mil habitantes
en el franscurso de cinco anos, 1o que significa una tasa de crecimiento
medio anual del 0.92%; el aumento en el nUmero de viviendas reporta
para el municipio una tasa de crecimiento medio anual de 1.9%. Estos
ritmos de crecimiento se ven reflejados en el promedio de habitantes por
vivienda, de 4.2 a 4 en el transcurso de cinco anos y poco mds de la mitad
de sus habitantes continua residiendo en localidades rurales. Estos datos
sirven para reflexionar sobre los problemas que puede tener un municipio
gue hace planeacion sobre la base de informacion del censo 2010. En 5
anos, tomando como referencia los datos de 2015, la dindmica
demogrdfica implico un crecimiento de cerca de 4 mil habitantes que se
tuvieron que emplazar en las diferentes localidades del municipio vy
demandan diferentes servicios: escuelas, hospitales, empleo,
alimentacién, etc., generando una presion sobre los recursos
presupuestarios.

Los resultados del censo 2010 indican que, casi una de cada 27 personas
de la entidad habita en el municipio de Jalpa de Méndez, se destaca el
hecho de que hay grandes diferencias sociodemogrdficas entre las zonas
rurales y urbanas, si consideramos que las localidades con los dos
mayores grados de rezago social son rurales y aunque concentran
indicadores de mayores carencias en escolaridad y acceso ala salud, las
magnitudes de poblacién con esas mismas carencias son mucho
mayores en las ZAP y AGEB urbanas.

Para concluir con este panorama podemos decir que aunque las
carencias del municipio son agudas en lo rural, son de mayor magnitud
en las zonas urbanas; lo cual implica que se requiere una intervencion
muy asertiva en lo rural para focalizar a la poblacién con mayor carencia
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y estrategias de gestion importantes para ampliar la cobertura de
atencion de la pobreza en lo urbano.

La pobreza en el municipio de Jalpa de Méndez a 2015 afecta a 50,866
personas, es decir, al 58.3% de |la poblacion. El 47.5% (41,443 personas) se
encuentran en pobreza moderada y el 10.8% (9,423 personas) estdn en
condiciones de pobreza exirema; en confraste, tan sald el 9% de la
poblacién es considerada no pobre y no vulnerable, esto indica que por
cada habitante no vulnerable hay é en situacion de pobreza. Asi mismo,
solo el 5.3% de la poblacidon es vulnerable por ingreso vy el 27.4% presenta
vulnerabilidad por carencia social, es decir aun hay una 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 orientados hacia el combate a la pobreza.

El 41.5% de las viviendas presentan carencia por acceso a los servicios
bdsicos al 2015 (ver cuadro 2.6), siendo el factor principal la falta de
ventilacion cuando se usa lena o carbdn para cocinar, pues el 38.8% de
las viviendas que cocinan con alguno de esos combustibles lo hacen en
un cuarto sin ventilacion, siendo este un problema de importancia por
atender, pues aumenta la vulnerabiidad de sus habitantes a
enfermedades respiratorias.

El mayor porcentaje de carencia por calidad y espacios de la vivienda
se concentra en el hacinamiento, el 7.3% la presentan. En segundo lugar
se encuentra la carencia por piso firme (3.1%); asociada con
enfermedades respiratorias y gastrointestinales en los hogares.
Finalmente, con porcentajes menores pero nNo por eso Mmenos
significativos, se encuentran las carencias de muros y techos adecuados,
con valores del 2.0% y 0.2% respectivamente.

Las 62 localidades del municipio fueron clasificadas con tres de los cinco
grados de rezago social, destacando que sélo 1 de ellas (El Carmen -La
Ensenada- con clave 270100066), tiene el grado medio, con una
poblacion total de 150 habitantes, equivalente al 0.2% de la poblacion
total del municipio. El 17.7% de las localidades (11) son de rezago social
bajo con una poblacidon equivalente al 15.2% de Ia municipal.

Asi, la focalizacion territorial del FISM en cuanto a rezago social se deberd
realizar tomando en cuenta 12 localidades con una poblacion total de
12,808 habitantes, y en ZAP con 3 localidades que cuentan con una
poblacidon susceptible de ser beneficiaria de 12,005 personas, en suma,
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24,813 (29.8%) habitantes son prioritarios para ser favorecidos de la
inversion del FISM, por lo que, bajo estos criterios se estd excluyendo de la
atencion al 70.2% de la poblacion del municipio distribuida en 47
localidades y que presentan carencias en temas de calidad y espacios
de la vivienda y en servicios bdsicos, principalmente en acceso al agua
entubada.

El presupuesto ejecutado por el Fondo Il en el municipio de Jalpa de
Méndez para el ano 2016 fue de $25,094,352.86, del cual, a la fecha del
corte de la informacién proporcionada para el presente andilisis, aun
qguedaban pendientes por destinar $120,297.22, por lo que el presupuesto
modificado al corte de los datos era de $24,974,055.64. Este monto fue
aplicado en dmbitos de confribucidn a la pobreza multidimensional
como son los servicios de drenaje, electrificacion, la colocacion de piso
firme en viviendas, obras complementarias y programa de desarrollo
institucional Municipal y de las demarcaciones territoriales del Distrito
Federal (PRODIM).

La inversion per cdpita en el total de las ZAP fue de $1,123, pudiéndose
observar una mayor intensidad! de la inversidon en la localidad de Villa
Jalupa que alcanzd $2,826 por persona; equivalentes a 4 de cada 5 pesos
invertidos en todas las ZAP. Solo el 15.9% (7,168) de la poblacién rural se
localiza en los grados de rezago social Medio y Bajo, niveles que son
normativamente los objetivos de la inversion. No obstante que se dejaron
sin atender 5 localidades con el mismo nivel de rezago, se observa una
buena cobertura de la poblacion de las localidades atendidas, pues en
ellas habitan 4 de cada 5 personas de localidades rurales con los dos
grados de rezago social mds altos.

Los dos aciertos principales en la inversion ejercida del Fondo fueron, las
obras readlizadas para la rehabilitacion del drenaje sanitario, lo que
favorece las condiciones de salubridad general de su poblacion
beneficiada y el segundo, corresponde a los proyectos dirigidos a la
dotacion de piso firme de las viviendas que carecian de este beneficio;
mejorando con ello sus condiciones de aseo y salubridad. Sin embargo,
no se realizé obra alguna para abatir el rezago de agua entubada ni en
la ampliacion de cuartos en las viviendas; carencias que, después de los

! Por intensidad de la inversidn nos referimos a la inversién per capita como indicador que muestra la
magnitud de inversion por habitante para cada categoria que se pretende comparar.
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problemas de ventilacion son los que presentan el mayor porcentaje de
carencias en las viviendas del municipio.

Casi la mitad de la inversion del Fondo en 2016 (45%) se aplicé en la
ampliacion y mejoramiento de la red eléctrica, no obstante que la
carencia para este indicador es de tan sélo el 0.43% al 2015, equivalente
a 93 viviendas.

El 100% de los recursos asignados en la realizacion de las 21 obras estdan
focalizados en zonas prioritarias segun por su rezago social o su situacion
de pobreza extrema, lo cual indica que la inversidon por destino territorial
cumplié a cabalidad con la norma.

El municipio de Jalpa de Méndez invirtid 5 veces mds de lo exigido por la
norma en ZAP urbanas, es decir, que la inversion realizada por el
municipio en dichas Zonas fue significativamente concentrada en estos
territorios, que son prioridad de la politica publica nacional

Se puede concluir que el municipio de Jalpa de Méndez focalizé la
inversion de los recursos del FISM 2016 conforme a la norma. No obstante
que la inversién fue pertinente en el destino segun la normatividad, hay
localidades que se estdn excluyendo y que requieren atencidén, como es
el caso de El Carmen (La Ensenada), con clave 0066, 30 viviendas y 150
habitantes; Unica en el estrato Medio, pues, de atenderse sus carencias,
haria posible escalarla al grado Bajo (con la respectiva gestion ante la
SEDESOL), permitiendo con ello que la inversidon del Fondo se pudiera
destinar en ejercicios subsecuentes, a obras en todas sus localidades
segun los criterios normativos del FISM, por o que es importante que el
municipio considere dicha poblacion dentro de su proyecto de inversion.

Los recursos del FISM ejercidos en obras de incidencia directa en 2016,
sobrepasan el nivel minimo requerido por la norma que es el 70%. Fue del
1.19, ello significa que los recursos ejercidos en 2016 sobrepasan el monto
requerido por la norma, pues se invirtid un 19% mas del porcentaje
minimo instruido, por lo que se recomienda continuar con esta estrategia
que permite abonar al abatimiento de |la pobreza; objetivo principal del
Fondo.

En el caso de la inversion realizada por el municipio en 2016 en
infraestructura carretera fue de 3.7 millones de pesos, equivalentes al
14.8% de la inversion total del FISM
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> Sobre 2017

El presupuesto programado por el Fondo lll para el ano 2017 es de
$28,888,751.16, mismo que a la fecha del corte de la informacion
proporcionada para el presente andlisis, alun estaban pendientes de
programar poco mas de 659 mil pesos, por lo que el presupuesto
modificado al corte de los datos era de poco mds de 28.2 millones de
pesos; monto que serd aplicado en dmbitos de conftribucion a la pobreza
multidimensional como son los servicios de agua potable, drenagje,
electrificacion, asi como a obras complementarias y Gastos Indirectos
para el equipamiento de tecnologia por un monto que representd el
0.18%.

La inversion promedio por habitante en el total de las ZAP serd de 1,699
pesos; observdndose una mayor intensidad de la inversidon en la localidad
de Ayapa gue alcanzaria poco mds de 2 mil pesos por persona.

Es importante destacar que para el 2017, al igual que en 2016, no se
programaron recursos del Fondo para la ZAP urbana de Iquinapa.

De las 11 localidades prioritarias se programé atender a 5 mediante 8
obras por un monto de poco mds de 11.5 millones de pesos, lo que
significd una inversion promedio por persona de $2,355.04; observandose
que esta cifra es mayor a la inversion per cdpita de las ZAP urbanas en un
38%.

Mdas de la mitad de la inversion programada del FISM 2017 serd destinada
a proyectos de vivienda (58%), lo cual en primera instancia parece un
acierto; sin embargo, estos recursos se destinardn a la ampliacién de la
red eléctrica, carencia que al 2015 se estima solo la padecian 93
viviendas del municipio. Los dos aciertos principales en la inversion
ejercida del Fondo fueron, las obras realizadas para la rehabilitacion y
construccion del drenaje sanitario, lo que favorece las condiciones de
salubridad general de su poblacion beneficiada y el segundo,
corresponde a los proyectos dirigidos a la rehabilitacion del sistema de
agua potable; carencia que al 2015 padecia el 6.9% de la poblacion del
municipio.

El 100% de los recursos programados para la realizacion de las 23 obras
estdn focalizados en zonas prioritarias segun por su rezago social o su
sifuacion de pobreza extrema, o cual indica que la inversidon por destino
territorial cumple a cabalidad con la norma. El municipio de Jalpa de
Méndez programo aplicar la inversion en localidades con rezago social y



‘jALPA

Orguﬂo de Todos 0

pobreza extrema de manera pertinente pues se realizd conforme a lo
exigido por la norma.

Segun la inversion programada en 2017 por el municipio de Jalpa de
Méndez, hay 16 obras que inciden directamente en la pobreza
multidimensional y 7 que lo hacen de manera complementaria.

Los recursos programados del FISM 2017 en la realizacién de obras de
incidencia directa sobrepasan el nivel minimo requerido por la norma
que es el 70%. Serd del 1.13, ello significa que los recursos programados
para 2017 sobrepasan el monto requerido por la norma en 13% mas del
porcentaje minimo instruido.

No obstante el casi total cumplimiento normativo en el ejercicio de los
recursos del Fondo en el 2016 y el cumplimiento normativo a cabalidad
en los recursos programados para 2017, se debe considerar la
focalizacion a mds detalle, es decir, para el caso territorial: la intensidad
de la inversion (per capita); vy, para el tipo de obras: la pertinencia en la
proporcion de la inversion con respecto a las principales carencias
sociales

La principal carencia registrada segun la Encuesta Intercensal es la falta
de chimeneas en las viviendas que cocinan con lena, afectando al 41.1%
de la poblacién del municipio; sin embargo, como se puede apreciar, No
se realizd ningun tipo de obras en este rubro.

La segunda carencia en importancia es la falta de agua entubada en
las viviendas (7.9%), para este rubro la inversion fue de poco mds de 73
mil pesos, equivalente al 0.1% del monto total del Fondo para los dos anos
fiscales analizados, lo que representa una inversion promedio de 10 pesos
por habitante.

En confraste, tenemos el caso del drenaje, donde la inversion fue
ligeramente superior a los 15 millones de pesos (29.1%), para atender las
necesidades de 2,355 personas que padecen la carencia (2.7%). En este
caso se estima una inversibn promedio por persona de 6,535 pesos,
cantfidad mds congruente con la necesidad.

El caso extremo en la inversion de los recursos del Fondo lo presenta la
carencia por electricidad, la cual, no obstante desde 2010 sdlo la
padecia el 0.7% de la poblacién del municipio, y en 2015 se estima que
Unicamente afectaba al 0.3% de los habitantes, en el acumulado de dos
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anos se invirtieron poco mds de 27.5 millones de pesos. Considerando que
esa carencia la registraban 262 personas del municipio, resulta una
inversion promedio de 105,583 pesos por habitante; cifra que a todas
luces llama la atencion.

Los resultados anteriores evidencian que, no obstante la pertinencia de
la focalizacion de la inversion al cumplir cabalmente con la norma, la
distribucion de los recursos en funcion de la magnitud de las carencias,
aun es una tarea pendiente del municipio por mejorar.
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3. Analisis FODA y recomendaciones
3.1. Analisis interno

Fortalezas

> Uso adecuado de la normatividad del fondo como instrumento
de planeacién que permitié orientar los recursos en su mayoria a
obras de incidencia directa en el 2016 y en su totalidad en el
2017.

» Cumplimiento normativo en el destino de los recursos del FISM

2016 y 2017, ya que fueron atendidas a cabalidad localidades y
zonas prioritarias, asi como poblacion en pobreza extrema.

> Cumplimiento en la inversion mdaxima permitida por la norma, en
obras de infraestructura para caminos y urbanizacion en el 2016.

> Afinada gestion municipal para allegarse de recursos del FISE y
de SEDESOL Tabasco, que le permitieron incrementar en 1.1
millones de pesos los recursos del FISM 2016 y 3.5 millones en el
2017.

» Impacto en la reduccion de la masa carencial en drenaje (45%)
y piso firme en un 8%.

Debilidades

> Nula atencion en temas relacionados con Ila seguridad
alimentaria, siendo ésta una de las principales carencias que
presenta el municipio, 58.1% segun el Informe Anual sobre Ia
Pobreza y Rezago Social, 2016.

> Inversion programada de 1.8 millones de pesos en 2017 para
infraestructura educativa en obras no relacionadas con las
carencias en servicios bdsicos (1 barda perimetral, 2 sanitarios y
| techado de drea de educacion fisica), que padecen las
escuelas como lo es el drenaje sanitario; servicio del que
carecen el 75% de las escuelas de educacion bdsica del
municipio.

> Nula inversion en las carencias de ventilacion y hacinamiento,
cuyos indicadores son los de mayor porcentaje en las carencias
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de servicios bdsicos, calidad y espacios en las viviendas del
municipio.

> Exceso de la inversion en obras de electrificaciéon, dado que el
monto ejercido en 2016 ascendio a 11.1 millones de pesos (44%
del FISM 2016) y de $16.4 millones en el programado a 2017 (58%
del Fondo para ese ano), en una carencia que, segun datos de
la Encuesta Intercensal 2015, afectaba al 0.3% de los habitantes
del municipio (262 personas).

> AUn cuando casi toda la inversion fue en localidades prioritarias
como lo establece la norma, se observa una tendencia alta a la
inversion en zonas urbanas, con un descuido importante de las
zonas rurales.

3.2. Analisis externo

Oportunidades

> Plantearse el abatimiento del nivel mds Alto de rezago social en
donde se encuentra soélo la localidad El Carmen (La Ensenada),
Unica con grado de rezago social medio, pues de atender sus
carencias permitirian cambiarla a un nivel de rezago social menor
y con ello ampliar las posibilidades para invertir los recursos del
Fondo en cualquier localidad del municipio.

> 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 alimentacion, o que constituye una ventana de
oportunidades para disminuir las carencias en alimentacién y la
inseguridad alimentaria, carencia que afecta al 58.1% de Ila
poblacion.

» Considerar la existencia de fondos y programas especificos para la
infraestructura educativa con los cuales se podrian gestionar
recursos y mitigar las carencias en las escuelas.
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Amenazas

» La normatividad del FAIS para la planeacion del destino territorial
de la inversion se apoya en demarcaciones estadisticas como las
AGEB 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 continde
con aquellas estrategias de inversion que han contribuido a la
reduccion de las carencias.
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4. Conclusiones

Es de suma importancia que el municipio de Jalpa de Méndez haya
asumido la responsabilidad de evaluar el ejercicio gubernamental, a
partir del desempeno de la operacion 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 insfrumentos de apoyo para la
planeacion, entre otras cosas, hay una enorme dificultad para medir la
pobreza e identificar las carencias con precision con la informacién
oficial disponible a la fecha2. Con esta consideracion, en este trabajo se
presentaron una serie de andlisis que buscan aportar elementos
suficientes, que le permitan al gobierno municipal una orientaciéon clara
para sus planes de intervencion social frente a la pobreza.

La presente evaluacion especifica sobre el uso y destino de los recursos
del FISM del municipio de Jalpa de Méndez, reporta que la inversion
ejercida en obras del Fondo para el ejercicio fiscal 2016, ascendid a poco
mas de 24.4 millones de pesos, aplicados a la ejecucion de 21 obras y
para el ejercicio fiscal 2017, una inversion programada de 28 millones de
pesos para la realizacion de 23 obras.

De acuerdo con las definiciones del CONEVAL en materia de pobreza, el
47 .5% de la poblaciéon en el municipio de Jalpa de Méndez se encuentra
dentro del umbral de pobreza moderada, 10.8% en pobreza extrema y
tan sélo el 9% son no pobres y no vulnerables. Es asi que poco mds de 50
mil residentes de Jalpa de Méndez viven en pobreza, segin 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
Jalpa de Méndez puede invertir los recursos del FISM en 12 localidades
clasificadas con grados de rezago social Medio y Bajo, asi como en 5 ZAP
urbanas en 2016y 4 en 2017. En estos segmentos de la poblacién se ubica
el 31.4% de las viviendas del municipio.

2 Afecta particularmente a los municipios porque no hay informaciéon actualizada al 2015 a nivel de
localidad y AGEB.
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Es asi que el andlisis del destino de los recursos ejercidos del FISM para
2016, dio como resultado que la focalizacién territorial de los recursos del
Fondo lograra un 100% de cumplimiento, pues las 21 obras ejecutadas en
ese ano se ubicaron en dreas de atencidn prioritaria. En las ZAP urbanas
se invirtio el 67.4% de los recursos del FISM; el 27.2% se ejercid en
localidades con los dos mayores grados de rezago social y el remanente
5.4% en dreas consideradas con poblacidn en pobreza extrema
acreditadas mediante CUIS o Anexo lll, cumpliendo asi lo senalado en el
inciso 2.3 de los Lineamientos Generales del Fondo.

Para el 2017, también se logré una focalizacion territorial conforme lo
instruye la norma, pues la totalidad de los recursos del FISM estdn
programados para invertirse en ZAP urbanas (45.88% del monto total del
Fondo), en localidades prioritarias (41.08%) y en poblacion en pobreza
extrema (13.04%) acreditadas mediante el Anexo lll.

Luego entonces, la focalizacién territorial de la inversidon 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 agquellos territorios que
mas lo necesitaban por tener mayor rezago social.

En lo referente al andlisis del uso de los recursos del FISM 2016 se encontrd
que, 20 de las 21 obras ejercidas son de incidencia directa en la pobreza
multidimensional, lo cual representa el 83.29% de la inversion ejercida;
cifra superior al 70% requerido por los lineamientos. Por su parte, el uso de
la inversion programada del Fondo para 2017 muestra que 16 de las 23
obras estdn clasificadas como de incidencia directa y cuyo monto
represento el 79.3% de los recursos del FISM para ese ano, rebasando el
porcentaje minimo establecido por la norma, es decir se da un éptimo
cumplimiento a lo que establece la norma en cuanto al uso de los
recursos en los dos anos.

Oftro aspecto por comentar es el relativo al cumplimiento normativo en la
aplicacion de los recursos en obras de urbanizacion del FISM 2016, pues
bajo este rubro, el municipio invirtid casi 3.7 millones de pesos en una sola
obra para la construccion de un camino rural, lo que representa el 14.8%
de los recursos del Fondo para ese ano; porcentaje que no rebasa el
limite maximo permitido por la norma (15%). Para el 2017, el monto
asociado a las 3 obras para pavimentacion de calles, guarniciones y
banquetas, representard el 14.3% de los recursos programados del Fondo,
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por lo que aligual que en 2016, habra un cumplimiento de la norma para
este rubro de inversion.

Si bien hubo cumplimiento de la norma en cuanto al tipo de obras que
se realizaron o programaron con la inversion del Fondo en 2016 y 2017,
también se observd una inadecuada distribucion de los recursos e
inequidad, pues las obras de estos dos ejercicios fiscales no fueron
proporcionales a las magnitudes de las carencias, esto es, se invirtieron
grandes cantidades en carencias marginales: 27.5 millones de pesos en
electricidad para atender una carencia de 262 personas y $3.7 millones
en caminos rurales; pero proporciones muy pequenas de inversion en
carencias bdasicas que padecen miles de habitantes, como es la falta de
piso firme (150 mil pesos para subsanar una carencia que afecta a 2,792
personas) y 73 mil pesos en la rehabilitacion de la red de agua entubada,
lo cual no abona a reducir la carencia que al 2015 padecian 6,892
habitantes, debido a que la obra programada en 2017 fue para
rehabilitar la red existente, misma que por su naturaleza, sélo beneficia a
la poblacion que ya contaba con este servicio.

Por lo anterior, un gran pendiente en esta materia continda siendo la
atencion a la carencia de agua entubada, asi como al hacinamiento y
al problema de ventilacion para viviendas que cocinan con lefa o
carbdén; rubros donde no hubo inversion alguna para reducirlas, ain
cuando la padecen el 8.8, 9.7 y 41.1 por ciento de los habitantes de Jalpa
de Méndez respectivamente.

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 los recursos del Fondo se refleja en
el indicador de inversion per cdapita, teniendo en las ZAP urbanas una
inversion de 132 mil pesos por habitante con carencia de electricidad,
mientras que en las localidades rurales es de 76 mil pesos.

Asi, en lo relacionado a servicios bdsicos, si bien toda la inversion fue en
localidades prioritarias como establece la norma, se observa una
tendencia alta a la inversidén en zonas urbanas, con un descuido de las
zonas rurales. 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 evaluaciéon encuentra un total cumplimiento
normativo, pero falta afinar la planeacién para tener mayor asertividad
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en la disminucion de las carencias mds 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.

Por ejemplo, segun el Censo de Escuelas 2013 hay muchas escuelas que
requieren atencion prioritaria, para lo cual el gobierno municipal deberia
llevar adelante una campana de cero escuelas de educacion bdsica
con carencias de servicios bdsicos. Esto es muy importante considerarlo
no sélo porque es competencia del municipio, sino porque es fambién 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 mds, el hecho de que una escuela no cuente con conexion de
agua o drenaje, por dar un ejemplo, pone en entredicho la ensenanza
de temas bdsicos como los hdbitos de higiene y salud referidos a ellos.
Asi, una escuela sin servicios bdsicos se convierte en un reproductor de la
pobreza en los ciudadanos del futuro.

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 la norma que provoquen
alguna observacion por incumplimiento, o bien, atender las carencias de
la localidad El Carmen (La Ensenadal), Unica con grado de rezago social
medio y acreditar esto ante la SEDESOL para gestionar que con ello
puedan invertirse los recursos del FISM en cualquiera de las 62 localidades
de Jalpa de Méndez.

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