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RESUMEN

El presente documento tiene como finalidad analizar el Fondo de Infraestructura Social Estatal,
herramienta utilizada por el Estado mexicano para reducir la pobreza extrema y el rezago social,
mediante la construccion de infraestructura social basica. Posteriormente, con base en indicadores
socioecondmicos recolectados entre los afios 2010 y 2020, se analiz6 la problemadtica a partir de la
Metodologia del Marco Logico, unica aceptada para el disefio de politicas publicas en México,
proponiéndose diversas adecuaciones al fondo, asi como de las competencias de cada uno de los
niveles de gobierno involucrados, debe realizar para mejorar el impacto sobre los indicadores que se
atienden. La periodicidad de la distribucion de recursos, la publicacion del marco normativo de forma
clara y oportuna, la profesionalizacién e innovacién, asi como la rendicién de cuentas, resultan
deseables en la gestion del fondo.

PALABRAS CLAVE: FISE, Infraestructura Basica, México, MIR y MML.

ABSTRACT

This document aims to analyze the Social Infrastructure Fund for Entities, a tool used by the Mexican
Government to reduce extreme poverty and social backwardness, through the construction of basic
social infrastructure. Subsequently, based on socioeconomic indicators collected between 2010 and
2020, the problem was analyzed based on the Logical Framework Approach, the only one accepted
for the design of public policies in Mexico, proposing adjustments to the fund, as well as the
competences of each of the levels of government involved, must apply in order to improve the impact
on the indicators. The periodicity of the distribution of the resources, the publication of the legal
framework in a clear and timely manner, professionalization and innovation, as well as accountability,
are desirable in the management of the fund.
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l: AL Fsta obra estd bajo una Licencia Creative Commons Atribucion-NoComercial-Compartirlgual 4.0 Internacional.

31


mailto:francisco.ayvar@umich.mx
https://orcid.org/0000-0001-7342-4451
mailto:0008083k@umich.mx
https://orcid.org/0000-0001-8103-1367
https://doi.org/10.25097/rep.n37.2023.03
https://orcid.org/0000-0002-4674-3577

FRANCISCO JAVIER AYVAR CAMPOS, ET AL. FONDO DE INFRAESTRUCTURA SOCIAL ESTATAL EN MEXICO: UN ANALISIS DE...

1. INTRODUCCION

El mundo enfrenta retos como la pobreza y sus consecuencias, prueba de ello son las cifras publicadas
por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) (2021), respecto de que, aproximadamente 783
millones de personas viven por debajo del umbral de pobreza internacional. Considerando que varios
paises con pequefias tasas de crecimiento y desarrollo, son aquellos cuya poblacién crece mas
aceleradamente, es comprensible que la pobreza es un factor significativo en el progreso (Villarespe,
2002).

México no es ajeno a las contrariedades ligadas al rezago y la pobreza, binomio consistente en
ingresos insuficientes (CONEVAL, 2019c¢) y dificultades para acceder al desarrollo social (Benita y
Gomez, 2013), respectivamente. Para erradicar estos males, México ha destinado sostenidamente
entre el 13 y 14% del PIB al gasto en desarrollo social (CEFP, 2019), a partir de programas sociales.
La politica publica de desarrollo social se ha articulado mediante varios elementos, uno de ellos, el
gasto federalizado especificamente, el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS)
que se divide en el Fondo de Infraestructura Social Estatal (FISE) y el Fondo para la Infraestructura
Social Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISM-DF) (Congreso de
la Unién, 2014).

A pesar de los esfuerzos, los indicadores de rezago social demuestran un estancamiento
(CONEVAL, 2020); asimismo, los resultados obtenidos por los érganos de control, concuerdan en
que el ejercicio del FISE es ineficiente, inoportuno y poco focalizado (ASF, 2019). De tal suerte, es
deseable fortalecer la base del conocimiento aplicado a la vida publica, enfatizando el desarrollo de
los individuos mediante la provision de infraestructura financiada con el FISE, en virtud de que se
trata de un recurso escasamente estudiado y mayormente orientado a las Zonas de Atencidén
Prioritaria (ZAP) rurales (ASF, 2019). En este sentido, la infraestructura representa una solucion a la
pobreza y el rezago, por facilitar servicios basicos y atender las causas ultimas que originan
desigualdad (Cardenas et al., 2019).

Es justo ahi, que se pretenden analizar por qué las inversiones realizadas en infraestructura, durante
el periodo 2010 — 2020, no han rendido los frutos esperados y, en funcién de la aplicaciéon de la
Metodologia del Marco Logico (MML) se postulan modificaciones al FISE.

2. REVISION DE LA LITERATURA

A efecto de abordar la problematica del FISE, resulta necesario revisar el estado del arte, respecto de
las politicas publicas, lo que servird de sustento al siguiente apartado, que consiste en un vistazo a las
politicas publicas de desarrollo social en México, abordando posteriormente los conceptos de pobreza,
pobreza extrema y rezago social. Después se indagaran las relaciones entre infraestructura y desarrollo
social, conduciendo a la problematica especifica del FISE.

2.1. Politica publica

El Estado esta en constante movimiento, realizando diversas actividades como la solucidén de
problemas internos y externos, prestacion de servicios y bienes, entre otras, regulando el
comportamiento de la sociedad (Dye, 2017).

Lindblom (1991), considera que el orden y la logica tienen un impacto significativo en las fases de
implementacién y elaboracion de la agenda, dado que se mezclan mutuamente; de forma que, las
politicas pueden representar unicamente los compromisos adquiridos por decisores sin que haya
conocimiento de las causas del problema. A partir de este enfoque, asegura que un problema debe ser
analizado desde dos Opticas conjugadas, la analitica y la politica.

2.2. Politica publica de desarrollo social en México

En México, la delegacion de funciones inicid con el proceso de descentralizacion bajo una figura
similar a la propuesta por Lindblom (1991), en razén de que la Federacion identifica la problematica
y delega a los estados las acciones (Ayaviri y Quispe, 2011) para el logro de un fin. Bajo este esquema,
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México aplica politicas bajo los enfoques institucional e incrementalista; el primero, como resultado
de la dinamica entre niveles o agencias gubernamentales (North, 1990), y el segundo, acota las
posibilidades para resolver un problema reduciendo costos y tiempos de analisis.

El desarrollo social en México se sustenta en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Ley General de Desarrollo Social, el Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Nacional
de Desarrollo Social, y se instrumenta de diversas formas, como apoyos econdmicos directos, acceso
a la educacion, salud, alimentacion, inclusion en la economia y disfrute de servicios basicos (Silva,
2021).

La agenda mexicana busca combatir la pobreza mediante estabilizadores inmediatos que no se
encuentran planeados para atender las causas de la pobreza (Tullock, 1983 y 1986, citado por
Prudencio y Ramones, 2014). Durante décadas, se aseverd que el desarrollo econémico equivalia a
bienestar, lo cual fue erréneo (Cardenas et al., 2019); sin embargo, México transité a un enfoque que
intenta disminuir la desigualdad y los efectos de esta (Rodriguez et al., 2012).

En lo que respecta a la edificacidon de infraestructura bésica, México instaur6 en 1997 el Fondo de
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) que agrupa una parte para los estados (FISE) y
otra para los municipios (FISM-DF) (Congreso de la Union, 2014), cuya meta es erigir infraestructura
(SEDESOL, 2014).

2.3. Pobreza, pobreza extrema y rezago social en México

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) (2019a)
considera que una persona es pobre cuando tiene al menos una carencia de los seis indicadores, que
son rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la seguridad social, calidad y espacios de
la vivienda, servicios basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion, y su ingreso es insuficiente
para adquirir bienes y servicios necesarios para la satisfaccion de sus necesidades alimentarias y no
alimentarias. En la Tabla 1 se puede visualizar la poblacion pobre, apreciandose una ligera mejora en
el rubro de pobreza; dado que, a nivel nacional el indicador paso del 46.10% en 2010 a 43.90% en
2020.

TABLA 1.
Porcentaje de habitantes en condicion de pobreza

Entidad Porcentaje de poblacion en situacion de pobreza

2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018 | 2020

Nacional 46.10 | 45.50 | 46.20 | 43.20 | 41.90 | 43.90
Aguascalientes 38.10 | 37.80 | 34.80 | 28.90 | 26.30 | 27.60
Baja California 31.50 | 30.20 | 28.60 | 22.60 | 23.60 | 22.50
Baja California Sur 31.00 | 30.10| 30.30 | 22.90 | 18.60 | 27.60
Campeche 50.50 | 44.70 | 43.60 | 45.70 | 49.00 | 50.50
Coahuila 27.80 | 27.90| 30.20 | 27.10| 25.50 | 25.60
Colima 34.70 | 3440 | 34.30 | 32.50 | 30.40 | 26.70
Chiapas 78.50 | 74.70 | 76.20 | 77.90 | 78.00 | 75.50
Chihuahua 38.80 | 35.30| 34.40 | 30.70 | 26.60 | 25.30
Distrito Federal* 28.50 | 28.90 | 28.40| 26.60 | 30.00 | 32.60
Durango 51.60 | 50.10 | 43.50 | 37.20 | 38.80 | 38.70
Guanajuato 48.50 | 44.50 | 46.60 | 39.40 | 41.50 | 42.70
Guerrero 67.60 | 69.70 | 65.20| 66.80 | 67.90 | 66.40
Hidalgo 5470 | 52.80 | 54.30 | 56.90 | 49.90 | 50.80
Jalisco 37.00 | 39.80| 3540 | 30.50 | 27.80 | 31.40
México 42.90 | 45.30 | 49.60 | 46.60 | 41.80 | 48.90
Michoacan de Ocampo | 54.70 | 54.40 | 59.20 | 54.20 | 46.20 | 44.50
Morelos 43.20 | 45.50 | 52.30 | 46.70 | 48.50 | 50.90
Nayarit 41.40 | 47.60 | 40.50 | 38.10 | 35.70 | 30.40
Nuevo Leén 21.00 | 23.20| 20.40| 18.80| 19.40 | 24.30
Oaxaca 67.00 | 61.90 | 66.80 | 68.00 | 64.30 | 61.70
Puebla 61.50 | 64.50 | 64.50 | 58.10 | 58.00 | 62.40
Querétaro 41.40 | 36.90 | 34.20 | 29.70 | 26.40 | 31.30
Quintana Roo 34.60 | 38.80 | 3590 | 31.70 | 30.20 | 47.50
San Luis Potosi 52.40 | 50.50 | 49.10 | 44.10 | 42.10 | 42.80
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Sinaloa 36.70 | 36.30 | 39.40 | 30.50 | 31.00 | 28.10
Sonora 33.10 | 29.10 | 29.40 | 27.00 | 26.70 | 29.90
Tabasco 57.10 | 49.70 | 49.60 | 53.80 | 56.40 | 54.50
Tamaulipas 39.00 | 38.40 | 37.90 | 32.00 | 34.50 | 34.90
Tlaxcala 60.30 | 57.90 | 58.90 | 5590 | 51.00 | 59.30
Veracruz 57.60 | 52.60 | 58.00 | 60.50 | 60.20 | 58.60
Yucatan 48.30 | 48.90 | 45.90 | 45.50 | 44.00 | 49.50
Zacatecas 60.20 | 54.20 | 52.30 | 50.20 | 49.20 | 45.80

Nota: * Desde el 30 de enero del afio 2016, su nombre oficial es Ciudad de México.
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de datos del CONEVAL (2020).

En pobreza extrema, los hogares son incapaces de satisfacer sus necesidades alimentarias, a pesar
de destinar a ella todo su ingreso (Boltvinik, 1990), lo que se refleja en la Tabla 2, aprecidandose una
ligera mejora, al pasar del 11.30% en 2010 al 8.50% en 2020.

TABLA 2.
Porcentaje de habitantes en condicion de extrema pobreza.

Porcentaje de poblacion en situacion de pobreza extrema

Entidad 2010 2012 2014 2016 2018 2020
Nacional 11.30 9.80 9.50 7.20 7.00 8.50
Aguascalientes 3.80 3.40 2.10 2.20 1.00 2.40
Baja California 3.40 2.70 3.10 1.00 1.40 1.50
Baja California Sur 4.60 3.70 3.90 1.50 1.20 2.90
Campeche 13.80 10.40 11.10 6.50 9.50 12.00
Coahuila 2.90 3.20 3.70 1.90 1.50 2.60
Colima 2.50 4.00 3.40 2.20 1.90 1.90
Chiapas 38.30 32.20 31.80 29.60 30.60 29.00
Chihuahua 6.60 3.80 5.40 3.30 2.50 2.90
Distrito Federal* 2.20 2.50 1.70 1.70 1.70 4.30
Durango 10.50 7.50 5.30 2.70 2.20 4.30
Guanajuato 8.40 6.90 5.50 3.70 3.60 4.50
Guerrero 31.80 31.70 24.50 23.20 26.90 25.50
Hidalgo 13.50 10.00 12.30 9.50 7.00 8.10
Jalisco 5.30 5.80 3.20 1.50 2.30 3.00
México 8.60 5.80 7.20 5.70 4.70 8.20
Michoacan de Ocampo 13.50 14.40 14.00 8.30 5.30 7.60
Morelos 6.90 6.30 7.90 5.10 6.20 8.40
Nayarit 8.30 11.90 8.50 7.80 5.60 3.80
Nuevo Leén 1.80 2.40 1.30 1.30 0.70 2.10
Oaxaca 29.20 23.30 28.30 24.30 21.70 20.60
Puebla 17.00 17.60 16.20 8.00 8.10 12.70
Querétaro 7.40 5.20 3.90 2.50 1.70 2.90
Quintana Roo 6.40 8.40 7.00 5.00 3.80 10.60
San Luis Potosi 15.30 12.80 9.50 6.40 6.70 8.80
Sinaloa 5.50 4.50 5.30 2.60 2.20 2.40
Sonora 5.10 5.00 3.30 2.10 2.20 3.50
Tabasco 13.60 14.30 11.00 11.50 12.10 13.70
Tamaulipas 5.50 4.70 4.30 2.70 3.00 3.80
Tlaxcala 9.90 9.10 6.50 5.90 3.30 9.80
Veracruz 18.80 14.30 17.20 14.80 16.10 13.90
Yucatan 11.70 9.80 10.70 6.50 6.50 11.30
Zacatecas 10.80 7.50 5.70 3.80 3.60 3.90

Nota: * Desde el 30 de enero del afio 2016, su nombre oficial es Ciudad de México.
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de datos del CONEVAL (2020).

El concepto de rezago social no implica pobreza, pero establece diferencias respecto del acceso a
los beneficios del desarrollo (Benita y Goémez, 2013). Segun el CONEVAL (2020), esta poblacion no
observo mejoria entre 2010-2020, pues pasé de un nivel muy bajo en 2010 a uno bajo 2020, como se
aprecia en la Tabla 3.
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TABLA 3.
Grado de rezago social por Entidad.
Grado de rezago social

Entidad 2010 2015 2020
Nacional Muy bajo Bajo Bajo
Aguascalientes Muy bajo | Muy bajo | Muy bajo
Baja California Muy bajo Bajo Bajo
Baja California Sur Bajo Bajo Bajo
Campeche Alto Alto Medio
Coahuila Muy bajo | Muy bajo | Muy bajo
Colima Muy bajo Bajo Bajo
Chiapas Muy alto | Muy alto | Muy alto
Chihuahua Bajo Bajo Bajo
Distrito Federal* Muy bajo | Muy bajo | Muy bajo
Durango Medio Medio Medio
Guanajuato Medio Medio Bajo
Guerrero Muy alto | Muy alto | Muy alto
Hidalgo Alto Alto Alto
Jalisco Muy bajo Bajo Bajo
México Bajo Bajo Bajo
Michoacan de Ocampo Alto Alto Alto
Morelos Medio Bajo Bajo
Nayarit Bajo Medio Medio
Nuevo Ledn Muy bajo | Muy bajo | Muy bajo
Oaxaca Muy alto | Muy alto | Muy alto
Puebla Alto Alto Alto
Querétaro Bajo Bajo Bajo
Quintana Roo Bajo Bajo Bajo
San Luis Potosi Alto Alto Alto
Sinaloa Bajo Bajo Bajo
Sonora Muy bajo Bajo Bajo
Tabasco Medio Medio Medio
Tamaulipas Muy bajo Bajo Bajo
Tlaxcala Medio Medio Medio
Veracruz Alto Muy alto | Muy alto
Yucatan Alto Alto Medio
Zacatecas Medio Bajo Bajo

Nota: * Desde el 30 de enero del afio 2016, su nombre oficial es Ciudad de México.
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de datos del CONEVAL (2020).

2.4. Provision de infraestructura fisica basica como medio para combatir el
rezago social y la pobreza

Por infraestructura, se entienden los recursos durables, consistentes en bienes colectivos que generan
efectos externos (Sarafoglou ez al., 2006). De acuerdo con Hirschman (1983) esta incluye la salud y la
educacion de la gente. Su relevancia varia segun la extension geografica de estudio, dado que implica
factores como ubicacion; desarrollo econdmico, industrial y social; clima; materias primas;
costumbres y politicas publicas (Astudillo, 2014; Silva, 2021). Las diferencias entre estados en cuanto
a provision de infraestructura, son de interés, al representar un indicador del desarrollo social (Afonso
y Fernandes, 2006; Athanassopoulos y Triantis, 1998; De Borger y Kerstens, 1996).

Asi, la infraestructura presenta una finalidad cuadruple, por proporcionar medios seguros para
proveer servicios; su acceso puede ser econdmico; estimula la economia e incluye grupos marginados
(OCDE, 2017). Adicionalmente, reduce el costo de acceso a los mercados, aumenta la plusvalia,
incentiva la acumulacion de capital humano y permite la difusion del conocimiento (CAF, 2012), para
lo que se requiere de procesos estructurados, armoénicos y dotados de medios econdmicos, materiales,
humanos e intelectuales necesarios. En tal sentido, la definicion de eficiencia planteada por Torres
(1991), entendida como la relacidén entre bienes y servicios consumidos y producidos, es acertada al
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considerar que cualquier gobierno debe aportar insumos tangibles e intangibles para las etapas de la
infraestructura.

Ferro et al. (2012) establecen que los gobiernos tienden a considerar a la infraestructura como un
medio para resolver la pobreza y desigualdad, sin mayores implicaciones en cuanto a las capacidades
administrativas del Estado; por tanto, resulta necesario considerar la postura del Banco de Desarrollo
de América Latina (CAF) (2012), respecto de que cada rubro de infraestructura ostenta sus propias
problematicas.

2.5. El Fondo de Infraestructura Social Estatal y su problematica

Cada afio, los estados reciben incrementos economicos en el FISE, sin importar los resultados
obtenidos. Asi pues, al comparar los recursos otorgados, los indices de pobreza, pobreza extrema y
rezago social, es visible que los resultados obtenidos no son tan positivos como el aumento del FISE.
Esto se observa en la Tabla 4, en la que cada uno, con su respectiva unidad de medida, visibiliza su
evolucion entre 2010 y 2020, lo que conlleva a inferir que a los estados convienen altos porcentajes de
pobreza, dado que la formula de distribucion la considera para su calculo. Asi pues, la Tabla 5 refleja
la evolucion del FISE. Resulta destacable que entre el 2010 y el 2020 los recursos practicamente se
duplicaron.

TABLA 4.
Evolucién nacional de recursos del FISE, pobreza, pobreza extrema y rezago social, en el periodo
2010-2020.
Afo FISE (miles de millones de Pobreza (Porcentaje de  |Pobreza extrema (Porcentaje de |Rezago social (Grado)
pesos mexicanos) poblacion) poblacion)

2010 5.02 46.10 11.30 Alto

2015 7.09 44.70 8.35 Muy Alto

2020 10.41 43.90 8.50 Muy Alto

Fuente: Elaborado por los autores, a partir de datos de la SHCP (2009, 2014, 2019a) y CONEVAL (2020).

Wellenstein e al. (2006), consideran que a pesar del relativo éxito del FISE comparado contra
politicas anteriores, es necesario focalizar a la poblacién objetivo a partir de reglas claras.

La Ley de Coordinacién Fiscal (LCF), marco normativo que regula al FISE, considera que los
estados ejerceran los recursos en base a prioridades acordes a los rubros basicos (SEDESOL, 2017) y,
consecuentemente seran eficientes en su ejecucion. Por su lado, la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF) (2013), identificd que un tercio de los estados no present6 evidencia de haber evaluado al FISE,
su focalizacion ni su desempeio; mientras que Fisman y Gatti (2001), consideran que los gobiernos
tienden a ignorar las consecuencias de una mala administracion de recursos, dada una relacion
positiva entre transferencias y corrupcion, generada por diferencias normativas. Mientras que, Catalan
y Ballve (2012) consideran que, el condicionamiento del gasto implica un minimo margen de
maniobra presupuestal que genera efectos adversos sobre la eficiencia.

TABLA 5.
Recursos del FISE otorgados a las Entidades Federativas.

Recursos del FISE (miles de millones de pesos mexicanos)

Entidad 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Nacional 5,016.05 | 5,630.98 | 5,999.31 6,434.61 7,019.89 | 7,091.41 7,444.95 | 8,172.31 8,899.75 10,082.82 10,406.73
Aguascalientes 19.73 21.90 21.75 23.99 28.40 29.03 33.67 41.20 38.68 46.01 71.62
Baja California 36.91 41.42 26.58 29.45 35.70 36.59 41.14 50.24 63.73 80.83 63.96
Baja California Sur 7.83 8.76 8.16 8.89 13.11 13.71 15.28 20.26 34.99 47.99 35.68
Campeche 48.90 54.74 61.88 66.50 73.11 74.06 77.59 86.16 95.21 109.57 111.99
Coahuila 41.93 46.61 44.48 49.23 54.75 55.54 60.36 68.98 81.51 97.64 87.96
Colima 12.68 14.10 9.41 10.33 13.03 13.41 17.68 23.42 27.05 35.38 39.86
Chiapas 561.80 634.26 | 1,094.18 | 1,159.34 | 1,221.77 | 1,230.66 | 1,275.44 | 1,364.44 | 1,469.66 | 1,625.45 | 1,738.54
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Chihuahua 101.81 114.77 | 117.31 12599 | 13536 | 136.69 | 144.11 158.08 | 168.66 190.04 185.87
Distrito Federal* - - - - 92.94 94.33 99.42 111.94 | 122.68 142.40 151.84
Durango 81.13 91.32 87.53 93.77 101.78 102.92 106.55 116.41 122.86 137.44 133.37
Guanajuato 25229 | 28340 | 225.63| 244.50 | 261.06 | 26342 | 271.22| 291.73| 307.27 338.79 347.65
Guerrero 384.64 | 43433 | 533.08| 565.10 | 608.23 | 614.37| 629.84| 679.60 | 746.02 836.71 919.34
Hidalgo 163.68 | 183.39 | 189.07 | 202.93 | 21593 | 217.79| 228.88| 248.87| 264.36 295.17 289.46
Jalisco 161.83 | 181.15 | 141.68 | 154.00 171.36 173.83 178.59 | 197.57| 199.76 222.71 253.09
México 42237 | 471.16 | 384.30 | 419.70 | 454.44 | 459.39 | 496.96 | 556.74 | 645.09 757.75 718.24
Michoacan de Ocampo | 261.10 | 293.12 | 239.03 | 257.56 | 283.04| 286.67| 304.81 | 341.38| 361.07 412.89 387.24
Morelos 59.26 66.02 52.48 57.08 64.12 65.12 70.62 81.12 92.89 110.77 121.83
Nayarit 42.92 48.07 53.18 56.89 64.02 65.04 70.69 81.40 88.79 104.74 113.54
Nuevo Leén 49.19 5491 69.41 74.76 80.79 81.65 87.73 97.76 | 102.23 115.99 110.19
Oaxaca 47339 | 53486 | 611.30| 648.38 | 68498 | 690.19| 728.69 | 790.50 | 885.85| 1,004.78 995.34
Puebla 395.56 | 443.55| 489.06 | 52592 | 565.80| 571.48| 595.02 | 648.26 | 656.96 722.79 731.84
Querétaro 67.78 76.03 56.79 61.49 68.81 69.85 73.01 81.93 86.27 98.67 107.04
Quintana Roo 35.90 40.19 60.61 64.89 71.05 71.93 77.43 87.15 94.29 109.00 110.72
San Luis Potosi 176.09 | 197.61 197.81 | 21211 | 22745 | 229.64| 23549 | 253.45| 266.69 294.10 301.66
Sinaloa 83.62 93.26 74.33 80.80 88.82 89.97 94.91 105.82 | 117.41 135.72 133.16
Sonora 49.74 55.43 45.32 50.03 57.74 58.83 63.33 73.66 77.92 91.85 97.40
Tabasco 135.41 151.78 | 113.98 | 123.58 | 137.57 | 139.56 | 146.94| 165.02 | 189.67 222.71 242.78
Tamaulipas 83.54 93.27 75.87 82.93 91.61 92.85 97.53 | 108.83 | 117.26 134.45 141.15
Tlaxcala 43.05 47.91 53.10 57.81 64.60 65.57 69.94 79.34 83.12 95.78 110.34
Veracruz 55748 | 624.75| 631.99 | 678.89 | 722.61 728.83 | 773.21 | 84594 959.77 | 1,100.34 | 1,187.09
Yucatan 108.60 | 121.08 | 143.75| 155.09 | 165.46 | 166.94 | 174.21 188.92 | 199.54 221.84 223.92
Zacatecas 95.88 | 107.84 86.28 92.67 | 100.43 | 101.54| 104.66 | 113.89 | 119.14 132.42 132.61

Nota: * Desde el 30 de enero del afio 2016, su nombre oficial es Ciudad de México.

Fuente: Elaborado por los autores, a partir de datos de la SHCP (2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015b,
2016b, 2017, 2018, 2019b).

3. EVALUACION DE LA POLITICA PUBLICA A PARTIR DE LA
METODOLOGIA DEL MARCO LOGICO

La Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) es un instrumento de planeacion estratégica que
vincula instrumentos de diseflo, organizacidén, ejecucion, seguimiento, evaluacién y mejora de
programas, como producto del proceso de la Metodologia de Marco Léogico (MML) (SHCP, 2016a).
Su uso permite estructurar de forma sencilla los objetivos de un programa o politica publica y la
relacion con los planes; facilitar el disefio de indicadores para evaluar; identificar la fuente de
informacidn para verificacion; enunciar lo que produce la intervencidn; e identificar riesgos inherentes
(SHCP, 2016a).

3.1. Metodologia del Marco Logico

La MML representa una herramienta adaptada especificamente a organizaciones, con la finalidad de
conceptualizar, disefiar, ejecutar, monitorear y evaluar programas y proyectos de desarrollo (CLAD,
2007; SHCP, 2015a, 2016a). Su amplio uso obedece a la facilidad para exponer de manera logica y
sistematica las relaciones causales de un programa y ligarlas con sus metas (SHCP, 2015a, 2016a).
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1. Analisis del
V. Diseiio de la II. Analisis de los
matriz involucrados
e

IV. Seleccion de II1. Analisis de
alternativas objetivos

FIGURA 1.
Las etapas de la MML.
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de informacion de la SHCP (2015a).
A partir de la definicion de los elementos contenidos en la MML, se posibilita que cada

componente de la MIR se encuentre l6gicamente estructurado, para posteriormente, verificarse de
manera horizontal y vertical.

(Cudlesel (Como sabemos que se Qué factores
objetivo o han cumplido los externos
resultado objetivos? pueden
esperado en comprometer
V w“r e ‘iﬁyz 4
Resumen Medios de
) Indicadores i i Supuestos
narrativo verificacion
Fin ‘ j ‘ ‘ ’
Propdsito } ‘ ’ ’
Componentes ‘ ! ’ ’ \
Actividades | | ’ ’ \

Relacion columna - pregunta de la MIR.
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de informacion de la UNAM y SHCP (2017).
Para operacionalizar la MML, se requiere partir de los siguientes analisis:

e Andlisis del problema. A partir de un arbol de problemas, cuyas raices representan causas, el
tronco al problema principal, y la copa sus efectos (UNAM y SHCP, 2017).

e Analisis de los involucrados. Permitird conocer quiénes serdn los potenciales actores (Ortegdn
et al., 2005).

e Analisis de objetivos. Elaborado a partir del arbol de problemas, con efectos contrarios
(UNAM y SHCP, 2017).

e Elaboracion de la estructura analitica del programa. Apoya la esquematizacion del programa,
identificando la intervencién en cuatro niveles jerarquicos de planeacion y da pie a la
definicion del Resumen Narrativo de la MIR.

e Seleccidn de alternativas. Se realiza a partir de un analisis interno y otro externo (UNAM y
SHCP, 2017).
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3.2. Diseiio de la Matriz de Indicadores para Resultados

Antes de integrar la MIR, se debe corroborar la relacién y contribucién entre el programa y los
objetivos (Ortegdn et al., 2005; SHCP, 2015a, 2016a). Su finalidad es permitir ordenar, conducir y
orientar las acciones; alinear niveles estratégicos y de gestion; identificar responsables; facilitar la toma
de decisiones y favorecer la transparencia.

La MIR se conforma por cuatro filas y cuatro columnas, cuyo contenido es un conjunto de hipotesis
logicas de causa-efecto.

¢ Resumen Narrativo. Columna que estructura los objetivos y las relaciones causales entre estos
en sus distintos niveles (Ortegon et al., 2005; SHCP, 2015a, 2016a; UNAM y SHCP, 2017).

e Indicadores. Cada resumen narrativo se traducird en variables calculables a partir de
indicadores (UNAM y SHCP, 2017).

e Medios de verificacion. Identifica las fuentes de informacién para medir los indicadores en
cada nivel de la MIR (SHCP, 2016a; UNAM y SHCP, 2017).

e Supuestos. Factores externos al funcionamiento del programa, que deben ocurrir para cumplir
con las metas (UNAM y SHCP, 2017).

e Para verificar la coherencia de la MIR, se revisan la l6gica horizontal y la vertical, de acuerdo
a lo siguiente:

e Logica horizontal. Consistencia interna de la MIR, que consiste en determinar si se incluyen
la totalidad de indicadores necesarios para medir los resultados y objetivos esperados (SHCP,
2016a; UNAM y SHCP, 2017).

e Lobgica vertical. Permite analizar vinculos causales de abajo hacia arriba, iniciandose con el
supuesto cumplimiento de las actividades (Ortegon ez al., 2005).

4. RESULTADOS Y DISCUSION

Del analisis de los elementos tedricos y empiricos, y la consecuente aplicacién de la MML se
obtuvieron los arboles de problemas y objetivos, plasmados en las Figuras 3 y 4, respectivamente.
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FIGURA 3.
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Arbol de problemas.
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de informacion de la UNAM y SHCP (2017).

En arbol de objetivos se enuncid de forma clara y congruente la situacion deseada. Contrario al
arbol de problemas, el de objetivos se inicia de arriba hacia abajo (UNAM y SHCP, 2017).
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Cumplimiento en la provision de infraestructura bisica con recursos del FISE a la poblacién objetivo
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Las Entidades Federativas son eficientes en el ejercicio de los de los recursos del FISE en la provision
de obras de infraestructura basica.

Infraestructura que Aplicacion de los Inversiones que F

cumple con recursos en [ines Aplicacion de recursos humanos y brindan un 1
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Arbol de objetivos.
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de informacion de la UNAM y SHCP (2017).
De emplear la MML, se deduce que algunas de las acciones necesarias para conseguir la eficiencia
del FISE son las que de manera enunciativa, mas no limitativa, se enlistan:
a) Modificar la estructura financiera del FISE.
b) Remunerar adecuadamente al personal.
c) Integrar capacitacion y actualizacion.
d) Elaborar manuales de operacion y procedimientos.
e) Presentar programas anuales y proyectos financiados con el FISE.
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f) Proyectar y programar de acuerdo a condiciones reales.

g) Validar la Matriz de Inversion para el Desarrollo Social (MIDS) previo al ejercicio.

h) Mejorar la comunicacion interinstitucional.

1) Fortalecer el control interno.

j) Evitar sobrecostos.

Asi pues, a partir de las situaciones ideales que habrian de presentarse para ejercer con eficiencia y
eficacia el FISE y lograr las metas planteadas en cuanto al desarrollo social, se elabord la MIR que se

describe en la Tabla 6.
TABLA 6.
Matriz de Indicadores para Resultados.
Objetivos o Resumen Narrativo Indicadores Medios de verificacion Supuestos
-E Contribuir a que los estados sean fndice de eficiencia Evaluacion de la eficiencia de las entidades, El Congreso de la Unién promueve
eficientes. ’ realizada por la Secretaria del Bienestar. la eficiencia.
, . Las legislaciones locales obligan a
Los estados cuentan con personal Numero de servidores s . . .
. o . . Estadisticas de las entidades federativas. contar con personal capacitado en
capacitado. publicos por nivel educativo. . .
areas estratégicas.
Se realizan modificaciones a la Ley
Los plazos de ejecucion de las Obras concluidas al cierre del | Finanzas Publicas Estatales y Municipales de Obras Publicas y Servicios
2 obras son suficientes. ejercicio. Www.inegi.gob.mx Relacionados con las Mismas, su
Z Reglamento, y similares locales.
2 —
. . Modificaciones a los . Los estados fortalecen sus
E La programacion anual y particular Informe de auditoria del FISE ) .,
programas anuales de obra capacidades en planeacion y
de las obras es adecuada. o www.asf.gob.mx y
publica. programacion.
Las entidades aumentan su
. Obras pagadas al cierre de Finanzas Publicas Estatales y Municipales capacidad de recaudacion para
Los recursos son suficientes. e g . o
cada ejercicio. Www.inegi.gob.mx destinar recursos adicionales a la
infraestructura.
Las enti ntan con un N .
as entidades cue ita conu Programas de capacitacion y s . . Las entidades fortalecen la
programa de capacitacion y S Estadisticas de las entidades federativas. o N
o actualizacion. capacitacion y actualizacion.
actualizacion permanente.
Las entidades cuentan con . . . .
7 Existencia de manuales de - . . Las entidades disefian manuales de
manuales de operacion y - L Estadisticas de las entidades federativas. ., L
L operacion y procedimientos. operacion y procedimientos.
procedimientos.
. . Informes de auditoria del FISE
Porcentaje de modificaciones
www.asf.gob.mx . S
. a los programas anuales. Los funcionarios publicos
Los estados son eficientes en la .
laneacion y programas anuales . fot’Falecen la calidad de sus
P ’ Criterios para elaborar planes | : .. - actividades.
. Indice legal de obra publica
anuales o multianual. .
WWW.imco.0rg.mx
Porcentaje de proyectos Matriz de Inversion para el Desarrollo Social
Los proyectos ejecutivos se concluidos. (MIDS) La sociedad civil y los municipios
encuentran concluidos previo a su www.fais.bienestar.gob.mx proponen proyectos de
adjudicacion. Coherencia en estudios de Indice legal de obra publica infraestructura.
8 planeacion y programacion. WWW.imco.0rg. mx
=
2 Los Estados disponen . s Matriz de Inversion para el Desarrollo Social Los sitios que no son propiedad de
1) . Porcentaje de acreditacion de .
= oportunamente de los sitios de los . . (MIDS) los gobiernos son donados por los
g . propiedad de los inmuebles. oy >
S trabajos. www.fais.bienestar.gob.mx particulares.
. . . . e . ntrati 1 servicio de 1
Las entidades pagan a las Avance financiero al cierre Finanzas Publicas Estatales y Municipales Las contratistas al servicio de los
. . L S estados cuentan con los recursos
contratistas con oportunidad. del ejercicio. wWww.inegi.gob.mx . S
suficientes para el financiamiento.
Porcentaje de proyectos Matriz de Inversion para el Desarrollo Social . .
Los proyectos propuestos por los . p Los lineamientos establecen como
. S validados previo a su (MIDS) . . S
estados se validan con anticipacion. o oy innecesaria la validacion.
ejecucion. www.fais.bienestar.gob.mx
Existe una comunicacion agil y . (. Encuesta Nacional de Calidad e Impacto La estructura de las entidades
. . Calidad de tramites y . .
eficiente entre dependencias de los PP Gubernamental permite que una dependencia
servicios publicos . .
estados. WWw.inegi.gob.mx concentre las gestiones.
Matriz de Inversion para el Desarrollo Social
. Cantidad de obras y recursos (MIDS) L ., .
Los recursos se orientan a la . www.fais.bienestar.gob.mx La poblacion objetivo se encuentra
o e orientados a obras que . .
poblacion objetivo. atienden a poblacién obictivo dispersa de manera homogénea.
P ) " | Informe de auditoria del FISE
www.asf.gob.mx
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Objetivos o Resumen Narrativo

Indicadores

Medios de verificacion

Supuestos

La presupuestacion es adecuada y
se basa en condiciones reales.

Porcentaje de proyectos
concluidos.

Coherencia en estudios de
planeacion y programacion.

Matriz de Inversion para el Desarrollo Social
(MIDS)
www.fais.bienestar.gob.mx

Indice legal de obra publica
WWW.Imco.0rg.mx

Las condiciones de los sitios son
oOptimas.

Las entidades evalian
adecuadamente las propuestas
técnicas y economicas presentadas
en las adjudicaciones.

Mecanismos para evaluar
solvencia de proposiciones.

Verificacién de cumplimiento
de requisitos en evaluacion.

Indice legal de obra publica
WWW.imco.0rg.mx

No existe error, dolo ni mala fe en
la presentacion de propuestas.

La Federacion condiciona los
recursos a la presentacion de un
plan de capacitacion y
actualizacion.

Cantidad de entidades que
presentaron un plan de
capacitacion y actualizacion.

Estadisticas realizadas por la Secretaria del
Bienestar.

La totalidad de los funcionarios
publicos se encuentran capacitados
y actualizados.

La federacion condiciona los
recursos a la elaboracion y
publicacion de manuales de
operacion y de procedimientos.

Cantidad de entidades que
presentaron manuales de
operacion y procedimientos.

Estadisticas realizadas por la Secretaria del
Bienestar.

Los servidores publicos se
encuentran organizados y
armonizados.

La federacion requiere la
elaboracion de programas anuales
de obra, asi como los proyectos
ejecutivos.

Criterios para elaborar plan
anual o multianual de obra y
servicios.

Indice legal de obra publica
WWW.imco.0rg.mx

Los estados cuentan con bancos de
proyectos actualizados.

Las entidades desarrollan
proyectos ejecutivos y programas
apegados a la realidad.

Porcentaje de modificaciones
a los programas anuales.

Criterios para elaborar plan
anual o multianual de obra y
SErvicios.

Informes de auditoria del FISE

Indice legal de obra publica
WWW.imco.0rg.mx

Las condiciones de todas las obras
publicas son favorables.

Las entidades disponen
oportunamente del sitio de la obra
y realizan los pagos acordados con
las contratistas.

Avance financiero al cierre
del ejercicio.

Finanzas Publicas Estatales y Municipales
Www.inegi.gob.mx

Los estados disponen de un
numero ilimitado de predios e
inmuebles.

El sistema de la MIDS y los
lineamientos, permiten validar los
proyectos durante un ejercicio
anterior.

Actividades

Cantidad de proyectos
validados durante el ejercicio
anterior.

Matriz de Inversion para el Desarrollo Social
(MIDS)
www.fais.bienestar.gob.mx

El sistema opera correctamente
desde el inicio de cada ejercicio y
los lineamientos se publican al
inicio del afio.

El sistema de la MIDS garantiza
que las obras se orienten a la
poblacion objetivo.

Cantidad de obras y recursos
orientados a la poblacién
objetivo del FISE.

Cantidad de beneficiarios.

Matriz de Inversion para el Desarrollo Social
(MIDS)
www.fais.bienestar.gob.mx

Finanzas Publicas Estatales y Municipales
WWWw.inegi.gob.mx

Los funcionarios publicos conocen
perfectamente a la poblacion
objetivo y a ella orientan los
recursos.

Las entidades implementan
mecanismos de control para
mejorar la comunicacion
interinstitucional.

Calidad de tramites y
servicios publicos

Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental
Www.inegi.org.mx

Los tramites interinstitucionales
son agiles y sencillos.

Las entidades fortalecen el control
interno durante la adjudicacion.

Evaluacion de testigos
sociales.

Indice legal de obra publica
WWW.imco.0rg.mx

Las propuestas técnicas y
economicas ofertadas cumplen con
los aspectos evaluados y los
funcionarios publicos carecen de
intereses personales en los
Procesos.

Las entidades respetan los
proyectos ejecutivos, basados en el
conocimiento de los sitios de los
trabajos, para evitar sobrecostos.

Diferencia entre los montos
programados y los ejercidos.

Porcentaje de modificaciones
econdmicas a las obras
publicas.

Finanzas Publicas Estatales y Municipales
Www.inegi.gob.mx

Informes de auditoria del FISE

Los proyectos ejecutivos son
realizados por personal profesional
y conocedor de los sitios de los
trabajos.

Fuente: Elaborado por los autores.

Algunas de las modificaciones propuestas a la estructura del FISE, consisten en la actualizacion de
la LCF y los lineamientos. Las adecuaciones de la temporalidad de las ministraciones, las condiciones
relacionadas con la capacitacidén y perfil profesional de los servidores publicos, y la obligacién de
integrar oportunamente proyectos realistas (Pontarollo, 2019), abonaran a garantizar la terminacion
de las obras y el cumplimiento de los objetivos.
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Las aportaciones de Ramones y Prudencio (2014), respecto de que el FAIS financia obras publicas
desligadas del combate a la pobreza, podria revertirse si se condiciona la dispersidén de recursos a la
contratacion de personal técnica, administrativa y normativamente capacitado.

En cuanto a la focalizacién a que se refieren Wellenstein et al. (2006), podria solucionarse si se
garantizara la orientacién de los recursos; mientras que, el condicionamiento de estos podria
solucionar la transparencia.

En lo referente al otorgamiento de recursos, actualmente entre enero y octubre, si se ministraran
de enero a junio, se facilitarian los procesos constructivos, tomando en consideracién las condiciones
de cada entidad; de forma que se evitarian incumplimientos como los observados por la ASF (2013),
en relacion al subejercicio y la autoevaluacion.

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A partir de las estadisticas disponibles de pobreza, pobreza extrema y rezago social, asi como de la
evoluciodn de los recursos del FISE, se concluye que el Estado mexicano ha sido parcialmente exitoso
en reducir la pobreza extrema, no ha mostrado eficacia en cuanto a la pobreza y el rezago social ha
aumentado, por la incapacidad para capitalizar los recursos que destina a inversiones en ese rubro.

Ahora bien, dado que la metodologia por su naturaleza no analiza correlacion, no se determina el
grado en que el FISE contribuye a la reduccion de la pobreza extrema y, sin embargo, dado el efecto
duradero de la infraestructura, resulta relevante mejorar la eficiencia y eficacia con que se gestionan
los recursos.

Derivado de la aplicacion de la MML se determinaron 4reas de oportunidad que se mencionan a
continuacion:

e Secretaria de Hacienda y Crédito Publico:

oDispersar recursos entre enero y junio.

oInformar, previo a cada ejercicio, montos y calendarios.

e Secretaria del Bienestar:

oPublicar la actualizacién del marco normativo aplicable con anticipacion.
oCapacitar a servidores publicos.

oFlexibilizar los lineamientos.

e Secretaria de la Funcion Publica, del Gobierno Federal:
oAcompaiar preventivamente a la Secretaria del Bienestar.
¢ Treinta y dos entidades:

oFortalecer el marco interno que delimite responsabilidades.
oDisefnar manuales de operacion y procedimientos.
oCapacitar y retribuir justamente al personal.

oEvitar supeditar el FISE a acciones politicas o electorales.
oProgramar de forma realista y con anticipacion.

oVigilar las fases de la infraestructura.

¢ Auditoria Superior de la Federacion:

oPromover la transparencia y rendicion de cuentas.
oCapacitar en materia de control interno y desempefio.

La implementacion de estas acciones mitigaria riesgos inherentes e inmanentes al FISE, sin olvidar
que la discrecionalidad de los servidores publicos y la inclusidén de factores politicos en la toma de
decisiones, pueden tener efectos negativos en los resultados obtenidos.
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