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EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

RESUMEN EJECUTIVO

El Fondo Regional fue creado por el Ejecutivo Federal en 2007 para enfrentar uno de los problemas
mas lacerantes de la realidad mexicana: la pobreza y la desigualdad extremas. Igualmente, fue
creado para fomentar el desarrollo de las regiones menos favorecidas y para disminuir las brechas
entre regiones. Por ello, los recursos asignados por este fondo se destinan a programas y proyectos
de inversidn en infraestructura y su equipamiento, con impacto en el desarrollo de las regiones de las
10 entidades federativas con menor indice de desarrollo humano, considerando la desviacion de cada
una de ellas con respecto de la media nacional.

Principales hallazgos

Entre 2007 y 2009 se invirtieron recursos por 6 mil 936 millones 908 mil 795 pesos en 1 mil 571
proyectos, destacando el ambito urbano y los sectores: vialidad, espacio publico e hidraulico.

La evaluacién del fondo ha permitido detectar diversas limitaciones que es preciso atender para
elevar su eficiencia y sobre todo para que sea un instrumento eficaz para el desarrollo de las regiones
con menor IDH del pais, destacando:

e La ausencia de una conceptualizacion del fendbmeno regional y su problemética en las
entidades federativas en general, lo que se constata con la ausencia o insuficiencias en la
regionalizacion del estado y particularmente, en la falta de politicas para las regiones en los
documentos de planeacién o cuando estas existen, en las limitaciones para su ejecucion y
evaluacion. El texto elaborado sobre las limitaciones de la planeacion regional en México
integrado en esta evaluacion, alude y precisa estos problemas.

e La falta de objetivos del Fondo para orientar las decisiones de las entidades federativas hacia
las prioridades nacionales de combate a la pobreza y reduccion de la desigualdad socio-
espacial abre un espacio inmenso para decidir problemas y prioridades por atender con
recursos del Fondo en cada entidad federativa con lo cual no se atienden prioridades
nacionales de combate a la pobreza y reduccién de la desigualdad socio-espacial.

e En este sentido, buena parte de los proyectos desarrollados no muestran claridad de objetivos
para mejorar el IDH, ni una estrategia regional de desarrollo, sino que emanan de procesos
coyunturales de decision y rentabilidad politica (de acuerdo con buena parte de las entrevistas
con funcionarios y por el tipo de proyecto) y no se dirigen a las regiones ni a los grupos
sociales que mas los requieren (muchos proyectos relevantes se han aplicado en municipios
con el mayor IDH como las capitales estatales y en ambitos o sectores de menor impacto en
el IDH y en el desarrollo regional, como son proyectos viales para el transporte individual y
particular).

e Las decisiones de proyectos a ser apoyados con recursos del Fondo no surgen de politicas
integradas aunque las referencias al Plan Estatal de Desarrollo y otros instrumentos de
planeacion es frecuente para justificarlos; por ello, predominan proyectos pequefios y sin un
enfoque de largo plazo para atender algiun problema estructural asociado al IDH en las
regiones mas pobres.

e No participan los municipios ni los actores sociales en la decision de proyectos, en el
seguimiento a su ejecucion o en su evaluacion, acentuando decisiones de tipo coyuntural y
reduciendo las posibilidades de aportacién de mas recursos al Fondo, de legitimarlo ante los
actores sociales de la regién y de elevar su eficacia.

¢ No cuentan las entidades federativas con un sistema de informacion y de indicadores que
permita dar seguimiento a los fendbmenos y problemas en las regiones y a los proyectos que
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reciben recursos del Fonregion, con lo cual se reducen las posibilidades de evaluacion y de
correccion de politicas publicas.

Se observa que las entidades federativas han seguido en general lo establecido en los
lineamientos del Fondo y lo que establece la legislacién local para los procesos de asignacion
de recursos a proyectos.

Sin embargo, el cumplimiento administrativo de tramites y procesos, oculta un problema
relevante que es necesario atender y que corresponde a ausencia o insuficiencias en los
documentos técnicos con la calidad y profundidad necesarias que garanticen buenas
decisiones de inversidn con los recursos del Fonregién. Evidencias de esto son la baja calidad
de las Notas Técnicas y las carencias diversas en los expedientes de los proyectos.

Las diferencias normativas, procedimentales y administrativas entre entidades federativas y
SHCP, provoca limitaciones en las entidades para manejar adecuadamente el Fonregion y
también criticas, porque les implica costos y trabajos adicionales que en varios casos
consideran dificiles de remontar por falta de personal o de diversas capacidades, cuestién que
se aprecia en las entrevistas con funcionarios responsables de la administracion estatal del
Fondo.

Informacién estadistica de cada una de las Entidades Federativas

Tabla 1. Fondo Regional. Recursos totales, 2007-2009

proyectos

2007 147.00 $526,742,334.00 7.59%  $3,583,281.18 $8,151,558.08 $0.00 $66,050,000.00
2008 640.00 $2,638,598,474.00 38.03%  $4,122,810.12 $12,580,235.24 $0.00 $186,361,217.00
2009 784.00 $3,772,175,087.00 54.37%  $4,811,447.82 $23,024,083.80 $0.00 $485,680,473.00

1571.00 $6,937,515,895.00 100% $4,415,987.20 $18,307,101.89 $0.00 $485,680,473.00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 2. Fondo Regional. Recursos totales por entidad federativa, 2007-2009

Entldad Numero de Deswamon

Chiapas $16.167.723,00 0.23% $951.042,53 $1.774.274,86 $11.374,00 $7.523.000,00
Guerrero 111 $1.528.567.929,00 22.04% $13.770.882,24 $19.834.301,98 $338.021,00 $138.000.000,00
Hidalgo 222 $735.311.478,00 10.60%  $3.312.213,86 $13.259.811,69 $0,00 $148.810.683,00
Michoacan 1 $485.680.473,00 7.00% $485'680'473’8 $485.680.473,00 $485.680.473,00
Nayarit 47 $571.288.645,00 8.24% $12.155.077,55 $12.235.973,22 $300.000,00 $48.000.000,00
Oaxaca 195 $787.803.757,00 11.36%  $4.040.019,27 $7.191.661,67 $600,00 $66.000.000,00
Puebla 349 $752.849.922,00 10.85%  $2.157.163,10 $12.134.838,38 $0,00 $186.361.217,00
Tlaxcala 27 $606.493.492,00 8.74% $22.462.721,93 $51.769.808,53 $1.160.545,00 $265.583.762,00
Veracruz 585 $1.121.502.772,00 16.17%  $1.917.098,76 $7.246.639,01 $0,00 $149.368.013,00
Zacatecas $331.242.604,00 4.78% $22.082.840,27 $29.153.109,82 $550.000,00 $107.916.498,34

1569 $6.936.908.795,00 100% $4.421.229,31 $18.318.184,07 $0,00 $485.680.473,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 3. Fondo Regional. Recursos totales por ambito de atencién, 2007

Numero de DeSV|aC|on
1Po de proyecto Monto total m

Espacio publico $9.368.768,00 1.78%  $4.684.384,00 $6.400.289,35 $158.696,00 $9.210.072,00
Hidraulico 35 $109.602.827,00 20.81%  $3.131.509,34 $9.821.660,77 $54.303,00 $54.081.636,00
ND 2 $58.282,00 0.01% $29.141,00 $3.784,44 $26.465,00 $31.817,00
PE Vialidad 3 $1.938.926,00 0.37% $646.308,67 $684.850,32 $62.142,00 $1.400.000,00
Social 23 $27.241.981,00 5.17%  $1.184.433,96 $2.548.016,14 $0,00 $9.344.854,00
Vialidad $378.531.550,00 71.86%  $4.616.238,41 $8.575.224,14 $0,00 $66.050.000,00

- $526.742.334,00 100% $3.583.281,18 $8.151.558,08 $0,00 $66.050.000,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 4. Fondo Regional. Recursos totales por ambito de atencién, 2008

Tipo de proyecto el ol Monto total Porcentaje Desv,lamon Minimo Méaximo
proyectos estandar

Ambiental 7 $133.819.936,00 507% $19.117.133,71 $32.023.086,31L  $2.030.557,00 $90.812.667,00
Econémico 1 $51.649.692,00 1.96% $51.649.692,00 . $51.649.692,00 $51.649.692,00
Espacio publico 5 $2.227.954,00 0.08%  $445.590,80 $381.845,49 $1.110,00 $798.463,00
Estudio 2 $7.392.809,00 0.28%  $3.696.404,50 $1.126.286,05  $2.900.000,00 $4.492.809,00
Hidraulico 215  $192.389.953,00 729%  $894.836,99 $1.565.593,19 $0,00 $15.000.000,00
ND 4 $12.359.369,00 047%  $3.089.842,25 $5.776.723,74 $0,00 $11.752.269,00
PE Econémico 1 $2.049.050,00 0.08%  $2.049.050,00 . $2.049.050,00 $2.049.050,00
PE Hidraulico 15 $7.804.174,00 030%  $520.278,27 $252.438,02 $211.643,00 $987.811,00
PE Seguridad y p 1 $598.950,00 0.02%  $598.950,00 : $598.950,00 $598.950,00
;’Eb?iiz;’;cms 1 $147.732,00 001%  $147.732,00 . $147.732,00 $147.732,00
PE Social $5,00  $102.170.000,00 3.87% $20.434.000,00 $17.684.506,78 $0,00 $34.000.000,00
PE Vialidad 28 $40.989.291,00 155%  $1.463.903,25 $534.379,71 $423.758,00 $2.439.994,00
ﬁfgt‘érc'g%‘miv” 1 $4.005.035,00 0.15%  $4.005.035,00 , $4.005.035,00 $4.005.035,00
Servicios 0

Sblicos 27 $48.055.330,00 182%  $1.779.827,04 $2.881.315,90 $17.217,00 $14.682.015,00
Social 101 $261.937.693,00 9.93%  $2.593.442,50 $6.049.487,17 $0,00 $39.369.887,00
Urbano 9 $66.398.997,00 252%  $7.377.666,33 $11.224.160,74 $50.000,00 $33.941.708,00
Vialidad 215  $1.704.583.070,00 64.60%  $7.928.293,35 $18.929.234,08 $1.151,00  $186.361.217,00
?3;‘{:3)055 $19.439,00 0.00% $9.719,50 $9.078,54 $3.300,00 $16.139,00

$640,00 $2.638.598.474,00 100% $4.122.810,12 $12.580.235,24 $0,00 $186.361.217,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 5.Fondo Regional. Recursos totales por ambito de atencién, 2009

Numero de DeSV|aC|on
11PO de proyecto Monto total m

Ambiental
Econémico
Espacio publico
Estudio
Hidraulico

ND

PE Ambiental

PE Espacio
publico

PE Hidraulico

PE Seguridad y p
PE Social

PE Urbano

Servicios
publicos

Social
Urbano

Vialidad

15

65

25

161

$31.112.534,00
$9.776.352,00
$57.328.593,00
$6.658.892,00
$748.077.937,84
$4.211,00

$917.472,00
$2.999.989,00

$24.520.333,96
$982.906,00
$51.018.067,00

$156.703,00
$338.381.023,00

$855.454.973,00

$1.499.630,00

$1.643.285.470,20

0.82%

0.26%

1.52%

0.18%

19.83%

0.00%

0.02%

0.08%

0.65%

0.03%

1.35%

0.00%

8.97%

22.68%

0.04%

43.56%

$15.556.267,00
$814.696,00
$3.821.906,20
$6.658.892,00
$11.508.891,35
$2.105,50
$917.472,00
$2.999.989,00
$533.050,74
$982.906,00
$7.288.295,29
$52.234,33
$3.033.219,21
$5.313.384,93
$749.815,00

$3.734.739,71

$14.337.933,49
$777.312,58
$4.715.898,37
$61.231.928,81

$2.977,63

$567.193,93
$10.230.511,33

$4.748,71
$4.121.756,78

$16.965.425,11
$1.024.145,18

$11.137.605,30

$5.417.817,00
$9.413,00
$45.157,00
$6.658.892,00
$0,00

$0,00
$917.472,00
$2.999.989,00
$91.335,00
$982.906,00
$33.500,00
$46.751,00
$0,00

$0,00
$25.635,00
$0,00

$25.694.717,00
$1.956.770,00
$18.500.000,00
$6.658.892,00
$485.680.473,00
$4.211,00
$917.472,00
$2.999.989,00
$3.200.221,96
$982.906,00
$26.580.085,00
$54.976,00
$16.474.529,00
$149.368.013,00
$1.473.995,00

$138.000.000,00

- $3.772.175.087,00 100% $4.811.447,82 $23.024.083,80 $0,00 $485.680.473,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 6.Fondo Regional. Recursos totales por ambito de atencién, 2007-2009

Tipo de proyecto MLl G Monto total Porcentaje Desv,lamon Minimo Maximo
proyectos estandar

Ambiental
Econémico
Espacio publico
Estudio
Hidraulico

ND

PE Ambiental

PE Econdémico

PE Espacio
publico

PE Hidraulico
PE Seguridad y p

PE Servicios
publicos

PE Social
PE Urbano

PE Vialidad

9

13

22

3

315

8

1

12

31

$164.932.470,00
$61.426.044,00
$68.925.315,00

$14.051.701,00

$1.050.070.717,84

$12.421.862,00
$917.472,00

$2.049.050,00
$2.999.989,00

$32.324.507,96
$1.581.856,00
$147.732,00
$153.188.067,00
$156.703,00

$42.928.217,00

2.38%

0.89%

0.99%

0.20%

15.14%

0.18%

0.01%

0.03%

0.04%

0.47%

0.02%

0.00%

2.21%

0.00%

0.62%

$18.325.830,00
$4.725.080,31
$3.132.968,86
$4.683.900,33
$3.333.557,83
$1.552.732,75
$917.472,00

$2.049.050,00
$2.999.989,00

$529.909,97
$790.928,00
$147.732,00
$12.765.672,25
$52.234,33

$1.384.781,19

$28.235.989,37
$14.118.719,28
$4.369.515,57
$1.886.717,84
$28.182.025,55

$4.123.348,33

$506.143,88

$271.497,89

$14.718.495,33
$4.748,71

$590.466,44

$2.030.557,00
$9.413,00
$1.110,00
$2.900.000,00
$0,00

$0,00
$917.472,00

$2.049.050,00
$2.999.989,00

$91.335,00
$598.950,00
$147.732,00
$0,00
$46.751,00

$62.142,00

$90.812.667,00
$51.649.692,00
$18.500.000,00
$6.658.892,00
$485.680.473,00
$11.752.269,00
$917.472,00

$2.049.050,00
$2.999.989,00

$3.200.221,96
$982.906,00
$147.732,00
$34.000.000,00
$54.976,00

$2.439.994,00
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Tipo de proyecto MG G Monto total Porcentaje D ey Minimo Maximo
proyectos estandar

ﬁfg&g:ﬁ‘éwn $4.005.035,00 0.06%  $4.005.035,00 , $4.005.035,00 $4.005.035,00
ﬁg[)‘l’i'gg’: 54 $386.455.792,00 557%  $2.369.658,65 $3.539.933,81 $0,00  $265.583.762,00
Social 285  $1.144.634.647,00 16.50%  $4.016.261,92 $13.336.696,38 $0,00  $149.368.013,00
Urbano 11 $67.898.627,00 0.98%  $6.172.602,45 $10.396.085,83 $25.635,00 $33.941.708,00
Vialidad $3.726.400.090,20 53.71%  $5.056.173,80 $13.774.678,61 $0,00  $186.361.217,00

1571 $6.937.515.895,00 100% $4.415.987,20 $18.307.101,89 $0,00 $485.680.473,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

1. CHIAPAS
Tabla 7.Fondo Regional de Chiapas. Recursos totales por afio

e B Monto total Porcentaje Media Desviacion Minimo Maximo
proyectos estandar

2007 $2.716.636,00 16.80% $271.663,60 $234.681,02 $11.374,00 $581.372,00
2008 2 $7.694.329,00 47.59%  $3.847.164,50 $5.198.416,42 $171.329,00 $7.523.000,00
2009 $5.756.758,00 35.61%  $1.151.351,60 $560.889,80 $528.108,00 $1.771.493,00

_ $16.167.723,00 100% $951.042,53 $1.774.274,86 $11.374,00 $7.523.000,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 8. Fondo Regional de Chiapas. Recursos totales por &mbito de atencidn

Tipo de proyecto e B Monto total Porcentaje Media sl Minimo Méaximo
proyectos estandar

Hidraulico $2.161.512,00 13.37% $540.378,00 $692.497,47 $54.303,00 $1.532.099,00
Social 3 $9.023.672,00 55.81%  $3.007.890,67 $3.952.835,48 $171.329,00 $7.523.000,00
Vialidad $4.982.539,00 30.82% $498.253,90 $501.521,65 $11.374,00 $1.771.493,00

_ $16.167.723,00 100% $951.042,53 $1.774.274,86 $11.374,00 $7.523.000,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

2. GUERRERO
Tabla 9. Fondo Regional de Guerrero. Recursos totales por afo

Afo MIEo Gl Monto total Porcentaje Media Desylamon Minimo Maximo
proyectos estandar

2007 15 $215.300.000,00 14,09% $14.353.333,33 $15.558.720,87 $1.400.000,00 $66.050.000,00
2008 65 $596.966.196,00 39,05%  $9.184.095,32 $13.170.018,81 $338.021,00 $90.000.000,00
2009 31 $716.301.733,00 46,86% $23.106.507,52 $28.699.468,57 $4.904.536,00 $138.000.000,00

$1.528.567.929,00 100% $13.770.882,24 $19.834.301,98 $338.021,00 $138.000.000,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 10.Fondo Regional de Guerrero. Recursos totales por ambito de atencion

Numero de DeSVIaCIOn
1Po de proyecto Monto tora!

Estudio $7.392.809,00 0.48%  $3.696.404,50 $1.126.286,05 $2.900.000,00 $4.492.809,00
PE Vialidad 26 $39.777.467,00 2.60%  $1.529.902,58 $487.799,17 $423.758,00 $2.439.994,00
Vialidad 83  $1.481.397.653,00 96.91% $17.848.164,49 $21.466.948,26 $338.021,00 $138.000.000,00

$1.528.567.929,00 100% $13.770.882,24 $19.834.301,98 $338.021,00 $138.000.000,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

3. HIDALGO
Tabla 11.Fondo Regional de Hidalgo. Recursos totales por afio

Numero de DeSVIaCIOn
-
2008 126 $396.768.175,00 53.96%  $3.148.953,77 $13.564.660,86 $0,00 $148.810.683,00

2009 96 $338.543.303,00 46.04%  $3.526.492,74 $12.916.340,78 $0,00 $120.557.598,00

$735.311.478,00 100% $3.312.213,86 $13.259.811,69 $0,00 $148.810.683,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 12.Fondo Regional de Hidalgo. Recursos totales por ambito de atencién

Nimero de Deswacmn
Tlpo ¢ prOyECtO Monto total

Espacio pblico $6.049.217,00 0.82% $1.512.304,25  $1.057.953,14 $666.078,00 $2.892.941,00
Hidraulico 11 $4.817.859,00 0.66%  $437.987,18 $316.159,90 $49.981,00 $1.229.220,00
ND 3 $11.752.269,00 1.60%  $3.917.423,00  $6.785.175,67 $0,00 $11.752.269,00
PE Urbano 3 $156.703,00 0.02% $52.234,33 $4.748,71 $46.751,00 $54.976,00
gfgtl:cig%dnycwn 1 $4.005.035,00 0.54%  $4.005.035,00 , $4.005.035,00 $4.005.035,00
sﬁ[)‘l’:g:)"ss 23 $35.857.712,00 488%  $1.559.030,96 $3.308.749,10 $33.819,00 $16.474.529,00
Social 84  $272.743.404,00 37.00%  $3.246.945,29  $13.629.772,95 $0,00  $120.557.598,00
Vialidad $399.929.279,00 54.39%  $4.300.314,83  $15.742.974,83 $32.420,00  $148.810.683,00

_ $735.311.478,00 100% $3.312.213,86 $13.259.811,69 $0,00 $148.810.683,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

4. MICHOACAN
Tabla 13. Fondo Regional de Michoacan. Recursos totales por afio

~ Numero de . . Desviaciéon - -

2009 1 $485.680.473,00 100.00%  $485.680.473,00 ,  $485.680.473,00 $485.680.473,00

$485.680.473,00 100% $485.680.473,00 — $485.680.473,00 $485.680.473,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 14. Fondo Regional de Michoacan. Recursos totales por &mbito de atencidn

. Numero de . . Desviacion - -
Tlpo 9 proyeCto Monto total

Hidraulico 1 $485.680.473,00 100.00%  $485.680.473,00 , $485.680.473,00 $485.680.473,00

$485.680.473,00 100% $485.680.473,00 — $485.680.473,00 | $485.680.473,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

5. NAYARIT
Tabla 15. Fondo Regional de Nayarit. Recursos totales por afo

Wl gl Monto total Porcentaje Media Dl lien Minimo Maximo
proyectos estandar
2008 23 $286.718.795,00 50.19% $12.466.034,57 $11.123.357,07 $378.825,00 $34.000.000,00

2009 24 $284.569.850,00 49.81% $11.857.077,08 $13.449.876,36 $300.000,00 $48.000.000,00

_ $571.288.645,00 100% $12.155.077,55 $12.235.973,22 $300.000,00 $48.000.000,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 16. Fondo Regional de Nayarit. Recursos totales por &mbito de atencidn

D EE NI Gl Monto total Porcentaje Media PSR Minimo Maximo
proyecto proyectos estandar

Ambiental $5.417.817,00 095%  $5.417.817,00 $5.417.817,00  $5.417.817,00
Econémico 2 $3.400.000,00 0.60%  $1.700.000,00 $282.842,71 $1.500.000,00  $1.900.000,00
Hidraulico 2 $4.821.116,00 0.84%  $2.410.558,00  $2.984.779,75 $300.000,00  $4.521.116,00
PE Ambiental 1 $917.472,00 0.16% $917.472,00 , $917.472,00 $917.472,00
PE Social 5  $140.036.197,00 2451%  $28.007.239,40  $8.653.620,26 $13.456.112,00  $34.000.000,00
ESLY:ELOSS 9 $34.412.557,00 6.02%  $3.823.617,44  $4.371.977,85 $300.000,00  $14.682.015,00
Social 12 $116.060.300,00 20.32%  $9.671.691,67  $8.579.434,99 $378.825,00  $21.500.000,00
Vialidad $266.223.186,00 46.60%  $17.748.212,40  $13.657.357,99 $4.146.156,00  $48.000.000,00

_ $571.288.645,00 100% $12.155.077,55 $12.235.973,22 $300.000,00 $48.000.000,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

6. OAXACA
Tabla 17. Fondo Regional de Oaxaca. Recursos totales por afio

NI Gl Monto total Porcentaje Media RESHEE Minimo Maximo
proyectos estandar

2007 $26.465,00 0.00% $26.465,00 $26.465,00 $26.465,00
2008 73 $142.093.814,00 18.04% $1.946.490,60 $3.879.774,39 $600,00 $26.870.984,00
2009 121 $645.683.478,00 81.96% $5.336.227,09 $8.371.843,94 $33.500,00 $66.000.000,00

_ $787.803.757,00 100% $4.040.019,27 $7.191.661,67 $600,00 $66.000.000,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 7



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

Tabla 18. Fondo Regional de Oaxaca. Recursos totales por ambito de atencidn

Tipo de Numero de . Desviacion o o

Ambiental
Espacio
publico
Hidraulico

ND

PE Econ6émico

PE Hidraulico

PE Social
Servicios
public
Social

Vialidad

1

10

18

1

1

25

11

$25.694.717,00
$45.621.490,00
$65.076.279,00
$26.465,00
$2.049.050,00
$7.571.000,00
$10.981.870,00
$39.080.173,00
$209.645.374,00
$382.057.339,00

3.26%

5.79%

8.26%

0.00%

0.26%

0.96%

1.39%

4.96%

26.61%

48.50%

$25.694.717,00
$4.562.149,00
$3.615.348,83
$26.465,00
$2.049.050,00
$302.840,00
$2.196.374,00
$4.340.081,56
$3.129.035,43
$6.822.452,48

$5.654.862,05

$3.939.832,99

$241.559,07
$4.693.792,36
$3.705.905,12
$8.462.225,78
$7.595.235,48

$25.694.717,00
$1.110,00
$5.326,00
$26.465,00
$2.049.050,00
$100.000,00
$33.500,00
$3.300,00
$600,00
$1.151,00

$25.694.717,00
$18.500.000,00
$15.000.000,00
$26.465,00
$2.049.050,00
$885.500,00
$10.592.420,00
$10.636.583,00
$66.000.000,00
$30.521.739,00

_ $787.803.757,00 100% $4.040.019,27 $7.191.661,67 $600,00 $66.000.000,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

7. PUEBLA

2007

2008

2009

Tabla 19. Fondo Regional de Puebla. Recursos totales por afo

Numero de

proyectos

4

27

318

$116.235.848,00
$450.236.685,00

$186.377.389,00

15.44%

59.80%

24.76%

$29.058.962,00
$16.675.432,78

$586.092,42

$17.331.398,17
$39.286.585,61

$1.630.965,31

$14.173.466,00
$50.000,00
$0,00

. . Desviacion - o

$54.081.636,00
$186.361.217,00

$17.411.528,00

_ $752.849.922,00 100% $2.157.163,10 $12.134.838,38 $0,00 $186.361.217,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 20. Fondo Regional de Puebla. Recursos totales por ambito de atencion

Tipo de Namero de . . Desviacion L -

Ambiental
Econdémico
Estudio
Hidraulico

PE Hidraulico

PE Vialidad

Servicios
publicos

Social
Urbano

Vialidad

7

1

1

18

$133.819.936,00
$51.649.692,00
$6.658.892,00
$137.417.389,00
$4.741.324,00

$2.161.824,00
$0,00

$8.201.003,00
$66.398.997,00
$341.800.865,00

17.78%

6.86%

0.88%

18.25%

0.63%

0.29%

0.00%

1.09%

8.82%

45.40%

$19.117.133,71
$51.649.692,00
$6.658.892,00
$7.634.299,39
$1.185.331,00

$1.080.912,00
$0,00

$1.640.200,60
$7.377.666,33

$1.135.551,05

$32.023.086,31

$13.324.955,69
$695.497,97

$575.265,31

$1.807.746,97
$11.224.160,74

$10.871.328,44

$2.030.557,00
$51.649.692,00
$6.658.892,00
$0,00
$698.600,00

$674.138,00
$0,00

$0,00
$50.000,00
$0,00

$90.812.667,00
$51.649.692,00
$6.658.892,00
$54.081.636,00
$2.193.628,00

$1.487.686,00
$0,00

$4.600.000,00
$33.941.708,00

$186.361.217,00

_ $752.849.922,00 100% $2.157.163,10 $12.134.838,38 $0,00 $186.361.217,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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8. TLAXCALA
Tabla 21. Fondo Regional de Tlaxcala. Recursos totales por afio

Wz ez Monto total Porcentaje Media Llzselien Minimo Maximo
proyectos estandar

2008

2009

25

2

$302.943.196,00

$303.550.296,00

49.95%

50.05%

$12.117.727,84

$151.775.148,00

$17.864.372,22

$160.949.685,43

$1.160.545,00

$37.966.534,00

$71.771.784,00

$265.583.762,00

$606.493.492,00 100% $22.462.721,93 $51.769.808,53 $1.160.545,00 $265.583.762,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 22. Fondo Regional de Tlaxcala. Recursos totales por ambito de atencidn

U CE NI G Monto total Porcentaje Media RESTE) Minimo Maximo
proyecto proyectos estandar

Vialidad

Servicios
publicos

26

1

$340.909.730,00

$265.583.762,00

56,21%

43,79%

$13.111.912,69

$265.583.762,00

$18.222.756,50

$1.160.545,00

$265.583.762,00

$71.771.784,00

$265.583.762,00

$606.493.492,00 100% $22.462.721,93 $51.769.808,53 $1.160.545,00 $265.583.762,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

9. VERACRUZ
Tabla 23. Fondo Regional de Veracruz. Recursos totales por afio

NED 62 Monto total Porcentaje Media Desviacion Minimo Méaximo
proyectos estandar

2007

2008

2009

117

297

171

$192.463.385,00
$454.570.184,00

$474.469.203,00

17.16%
40.53%

42.31%

$1.644.986,20
$1.530.539,34

$2.774.673,70

$2.102.736,72
$3.582.345,10

$12.409.133,86

$0,00
$0,00
$0,00

$10.851.579,00
$39.369.887,00

$149.368.013,00

_ $1.121.502.772,00 100% $1.917.098,76 $7.246.639,01 $0,00 $149.368.013,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 24. Fondo Regional de Veracruz. Recursos totales por ambito de atencién

MEE il el Monto total Porcentaje Media DESY el Minimo Maximo
proyecto proyectos estandar

Econdémico

Espacio
publico

Hidraulico
ND

PE Espacio
publico

PE Hidraulico

PE Seguridad y
p

PE Servicios
Publicos

PE Social

PE Vialidad

257

$6.376.352,00
$17.254.608,00

$222.736.523,00

$36.028,00
$2.999.989,00
$16.811.962,00

$1.581.856,00

$147.732,00

$2.170.000,00

$988.926,00

0.57%

1.54%

19.86%

0.00%

0.27%

1.50%

0.14%

0.01%

0.19%

0.09%

$637.635,20
$2.156.826,00

$866.679,08

$18.014,00
$2.999.989,00
$542.321,35

$790.928,00

$147.732,00

$1.085.000,00

$329.642,00

$721.520,90
$3.190.082,91
$1.280.816,03
$19.520,39
$281.463,95

$271.497,89

$1.534.421,72

$232.048,56

$9.413,00
$45.157,00

$0,00

$4.211,00
$2.999.989,00
$91.335,00

$598.950,00

$147.732,00

$0,00
$62.142,00

$1.956.770,00
$9.210.072,00

$10.046.044,00

$31.817,00
$2.999.989,00
$1.230.846,00

$982.906,00

$147.732,00

$2.170.000,00

$476.784,00
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MED el MEE G Monto total Porcentaje Media SR Minimo Maximo
proyecto proyectos estandar

Servicios

pablicos $10.971.588,00 0.98% $1.371.448,50 $2.297.220,16 $17.217,00 $6.679.031,00
Social 109 $452.812.628,00 40.38% $4.154.244,29 $15.749.327,04 $0,00 $149.368.013,00
Urbano 2 $1.499.630,00 0.13% $749.815,00 $1.024.145,18 $25.635,00 $1.473.995,00
Vialidad 149 $385.114.950,00 34.34% $2.584.664,09 $3.977.789,02 $0,00 $31.256.410,00

_ $1.121.502.772,00 100% $1.917.098,76 $7.246.639,01 $0,00 $149.368.013,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

10. ZACATECAS

Tabla 25. Fondo Regional de Zacatecas. Recursos totales por afio

Afio NEIETD ClE Monto total Porcentaje Media DeSV,IaC'On Minimo Méaximo
proyectos estandar

2009 15 $331.242.604,00 100.00% $22.082.840,27 $29.153.109,82 $550.000,00 $107.916.498,34

$331.242.604,00 100% $22.082.840,27 $29.153.109,82 $550.000,00 $107.916.498,34

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 26. Fondo Regional de Zacatecas. Recursos totales por ambito de atencidn

MEE MEmETD G Monto total Porcentaje Media Desylacmn Minimo Méaximo
proyecto proyectos estandar

Hidraulico 4 $127.350.566,84 38.45%  $31.839.891,71  $50.797.176,08 $3.500.000,00  $107.916.498,34
PE Hidraulico 1 $3.200.221,96 097%  $3.200.221,96 , $3.200.221,96  $3.200.221,96
SRS 1 $550.000,00 0.17% $550.000,00 , $550.000,00 $550.000,00
publicos

Social 5 $76.148.266,00 22.99%  $15.229.653,20  $19.864.591,55 $800.000,00  $50.000.000,00
vialidad 4 $123.984.549,20 37.43%  $30.996.137,30  $16.588.661,49 $11.012.757,00  $48.650.000,00

$331.242.604,00 100% $22.082.840,27 $29.153.109,82 $550.000,00 $107.916.498,00

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
Sintesis de la conclusion general

El impacto social de los proyectos apoyados por el fondo ha sido limitado por las razones expuestas
antes (falta de estrategias integradas y de largo plazo, proyectos pequefios, predominio de
inversiones en fendmenos o sectores no prioritarios para mejorar el IDH). Por ello, es también
limitado el impacto en la atenuacion o disminuciéon de la pobreza y en la reducciéon de las
disparidades regionales, lo que resulta l6gico, si se carece de una estrategia regional y de mejora
directa del IDH en las entidades y si el propio Fondo no define objetivos y prioridades de atencion.

Los mecanismos internos de asignacion de los recursos, si bien cumplen en general con las reglas
administrativas del Fondo y las propias de cada entidad, dejan claro que la preocupacion es cuidar los
procesos y tramites para asignar, administrar y comprobar el uso de los recursos, pero no resuelven
adecuadamente las cuestiones de fondo como es la determinacion de prioridades y la direccién de los
proyectos para atenderlas. Igualmente, en el orden técnico, derivado de la baja importancia de lo
anterior, las Notas Técnicas y los expedientes dejan que desear en buena parte de los casos.
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Principal probleméticay acciones de mejora

Para atender los problemas que se sintetizan en la parte de hallazgos, se han desarrollado diversas
ideas que permitan la mejora del Fonregién y que implican la reestructuracion de sus lineamientos de
operacion e incluso, si asi lo decidiera la SHCP, la emision de reglas de operacion:

La primera y que deriva de las deficiencias conceptuales y de politica sobre la cuestidén regional que
se observa en los lineamientos del Fonregiéon y en los documentos de planeacién y expedientes
analizados durante la evaluacion, corresponde a diversas ideas para incentivar a través del Fondo,
una estrategia de desarrollo regional para el pais y que se fomente su aplicacién en las entidades
federativas. La razon es que corresponde a la SHCP la coordinacion del Sistema Nacional de
Planeacion que en la actualidad presenta limitaciones relacionadas con la planeacién regional. Al
reconocer que, si bien no le corresponde al Fonregion proponer estas estrategias, si puede ser
utilizado por la SHCP como instrumento del gobierno federal para avanzar en ello. Por ello, se
agregd, como parte de la evaluacién, un analisis de los problemas que enfrenta la politica regional
mexicana y un conjunto de propuestas al respecto. Como resultado de ello, es conveniente
considerar que el Fonregion se aplique en las regiones mas pobres del pais (con menor IDH),
independientemente de la entidad federativa donde se ubican y no solo en las 10 entidades hasta
ahora beneficiadas.

La segunda, corresponde a un conjunto de decisiones que se sugiere considerar para atender las
deficiencias observadas y mejorar sensiblemente el Fonregion a saber:

o La primera se refiere la definicion de objetivos y prioridades para decidir qué propuestas se
apoyan con recursos del Fondo vinculando la planeacién del desarrollo regional con la cartera
de proyectos de Fonregion.

e La segunda, es la participacion de los actores sociales en los procesos de decision,
seguimiento y evaluacién de los proyectos del Fondo a través de estructuras institucionales y
participativas tipo Consejos Regionales en las que presidentes municipales y actores sociales
opinan y aportan corresponsablemente.

e La tercera, corresponde a la definicion de una regionalizacion (o confirmacion de la existente
para propdsitos de mejoramiento del IDH) y de una estrategia de desarrollo regional para el
largo plazo.

e La cuarta, es el establecimiento de sistemas de informacién con indicadores claros para
sistematizar la captura, administracion, control, ejecucion y evaluacion de los proyectos del
Fondo y la responsabilidad estatal de su actualizacién frecuente y también para dar
seguimiento a la evolucion de los proyectos y particularmente la mejoria del IDH en las
regiones seleccionadas.

e La quinta, corresponde a la flexibilizacion de los requisitos de operacién del Fondo para que
pueda ajustarse a los procesos administrativos estatales. Implica la negociacion entre la
SHCP vy las entidades federativas hacia la homologacion de los tramites, procesos y
requerimientos que ha establecido la SHCP para la administracion del Fonregion frente a los
existentes en las entidades federativas.

e La sexta, corresponde a la necesidad de transitar de un esquema de gasto de orden estatal a
uno estatal-regional. En este contexto, definir las estructuras institucionales dentro del
gobierno estatal responsable de la coordinacion y gestion del Fonregidon y avanzar hacia una
programacion de recursos pre-establecida y multianual que permita enfrentar con mayor
certeza los grandes problemas que provican la pobreza y la desigualdad en las regiones.
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e Finalmente, si se toma como base el conjunto de variables que integran el IDH, es
conveniente que el Fondo atienda los siguientes ambitos estratégicos:

O

O

O

@)

Desarrollo de mecanismos e instituciones de coordinacién regional, transparencia y
rendicion de cuentas, asi como de planeacion integral, de largo plazo y con
participacion efectiva de los actores sociales.

Oferta educativa basica de calidad, suficiente y con énfasis en las caracteristicas
regionales.

Oferta educativa media, técnica y superior de calidad, con énfasis en las
potencialidades de la region y orientada al aprovechamiento del “bono demografico”.

Oferta de servicios y equipamientos de salud, culturales y deportivos.
Disminucién de la brecha digital.
Acceso universal a servicios y equipamientos de salud de calidad.

Acceso a suelo servido para vivienda y a mecanismos financieros adecuados a las
necesidades de la poblacibn de menores recursos para adquirir, autoconstruir o
mejorar la vivienda y el habitat (provision de servicios basicos), en los centros de
poblacion y en el medio rural.

Desarrollo de infraestructura para aprovechar el ciclo integral del agua (mejoramiento
de la masa forestal, filtracion-captacion, extraccion, utilizacion, tratamiento y
reutilizacién), para el manejo sustentable de residuos sélidos y para la recuperacion y
cuidado de los recursos naturales de la regién.

Desarrollo de infraestructura productiva orientada a la generacién de empleo.
Desarrollo de infraestructura de comunicaciones y transportes.

Impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias en la region.

A manera de reflexion final, se considera que el Fonregion es una oportunidad del gobierno federal
para incidir en la atencion de los problemas prioritarios de pobreza y desigualdad en las regiones
dentro de las entidades federativas. Si se logra que cuente con reglas mas claras y asumidas por
todos los participantes, puede ser un instrumento poderoso del gobierno federal que las entidades
federativas —y el propio gobierno federal a través de la SHCP como responsable del Sistema Nacional
de Planeacion- asuman estrategias regionales de desarrollo con vision de largo plazo y con la
participacién corresponsable de los municipios y los actores sociales de cada region.
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INTRODUCCION

Con la aparicion del fenémeno de la globalizaciéon y de la “mundializaciéon” de la economia, se
fortalecié una corriente de pensamiento surgida desde la trinchera neoliberal, en donde las fronteras
econémicas y sociales, tanto nacionales como sub-nacionales, asi como los poderes locales
experimentarian un importante debilitamiento e incluso una tendencia a la disolucién, con claras
consecuencias sobre los territorios y sus administraciones. Estos principios implicarian que los
procesos sociales dejarian de vincularse con el territorio, estableciéndose una légica homogénea y
global, basada en los principios del libre mercado.

De ese modo, la tendencia mundial seria a la desaparicion de los territorios como sujetos® para
convertirse en una gran economia mundial, obediente a la l6gica de los mercados transnacionales y
sin una identidad local clara. Sin embargo, fue quedando cada vez mas claro que la realidad tenia
otros ingredientes. Uno de ellos es que se requiere una estructura politico-administrativa sélida y
vinculada con el territorio, de modo que las politicas neoliberales sirvieran para fortalecer los estados-
nacion. lgualmente, esta clara la necesidad de los estados nacion de consolidar sus identidades
locales, que existen y se desarrollan en territorios identificables y que conforman las regiones sub-
nacionales.

En el caso de México, las identidades locales se han fortalecido sobre todo a partir del arraigo cultural
histéricamente construido. Sin embargo, las regiones eminentemente urbanas han experimentado
profundas transformaciones para seguir tendencias mundiales, aunque conservando sus rasgos
culturales fundamentales.

Como consecuencia de la des-territorializacion de las politicas publicas en favor de su
implementacién desde lo nacional (e incluso desde lo global) y desde una perspectiva sectorial y no
integral, las disparidades econdmicas y sociales se multiplicaron, traduciéndose en grandes
desigualdades entre regiones, en el incremento de las brechas entre pobres y ricos, en polarizacion
de la distribucién de la riqueza y acceso a oportunidades de desarrollo, en inequidades entre los
sectores urbano y rural, en el acceso a benefactores como salud y educacién de calidad, e incluso en
el acceso a servicios publicos basicos. Por lo tanto, el rescate de las regiones como espacios para
el desarrollo, resulta hoy mas vigente que nunca.

! Bertrand Badie, La fin des territoires, Fayard, Francia, 1995.
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CAPITULO 1. CARACTERISTICAS DEL FONDO REGIONAL

Probablemente el tema mas importante de las regiones mexicanas corresponde a la falta de equidad
con que se ha desarrollado el territorio del pais. Mientras que las regiones urbanas-metropolitanas
tienden a lograr grados relativamente altos de desarrollo, las regiones eminentemente rurales tienden
a encontrarse en el otro extremo del espectro. Incluso, es posible observar profundos contrastes entre
regiones que pertenecen a una misma entidad federativa, normalmente diferenciadas entre urbanas y
rurales.

Destaca sin duda la profunda desigualdad y pobreza presente en practicamente todo el medio rural
mexicano, siendo todavia mas grave en las comunidades indigenas, por lo que toda accién de
gobierno debe tener en cuenta que el indice de Desarrollo Humano (IDH) es mucho mas bajo en
estas regiones y comunidades y que enfrentar esta situaciébn con politica publicas exige de una
claridad en las prioridades, de manera que cada peso invertido en acciones y proyectos sea dirigido a
aquellos “ambitos prioritarios de atencién” para que los impactos positivos sean mas profundos y mas
amplios. Existen también serias desigualdades en las areas urbanas, particularmente en las periferias
de las ciudades y metrépolis, donde por efecto de los mercados inmobiliarios y la falta de politicas
publicas, masas de ciudadanos son “expulsados” por la via de los altos precios del suelo urbano a
localizaciones lejanas y sin servicios, provocando la proliferacion de asentamientos precarios e
informales con muy bajo IDH en practicamente todas las ciudades mexicanas.

Estos contrastes se observan en varios dmbitos de la realidad nacional: el desarrollo social, la
creacion de condiciones para el desarrollo econémico aprovechando las potencialidades del territorio,
el cuidado del ambiente y la utilizacién responsable de los recursos naturales, entre otros, y debe
considerarse que dependen de otros ambitos mas ubicados en la accion del Estado y de los actores
sociales como: la capacidad de coordinacion gubernamental, el involucramiento de los actores
sociales en la planeacion y las decisiones estratégicas, la definicion de la problematica de cada
region, destacando los fendmenos y las zonas que exigen atencion prioritaria y finalmente, la
aplicacion correcta y consistente de los recursos publicos buscando sinergias con recursos
provenientes de otros sectores. En razén de lo anterior, las desigualdades socio-espaciales y los
problemas regionales, son la consecuencia de la disfuncionalidad de estos &mbitos, destacando:

e Estructuras inadecuadas o inexistentes de coordinacion institucional entre los tres ambitos de
gobierno y sus organismos para aplicar politicas de desarrollo, aunadas a la ausencia de
instrumentos adecuados para la planeacion regional (delimitaciones territoriales, definicién de
problemas locales, identificacion de fendbmenos y zonas de atencion prioritaria, etc.) y la
preeminencia de visiones sectoriales del desarrollo por encima de las territoriales, sin criterios
de integralidad, largo plazo y sustentabilidad.

¢ Minima participacion ciudadana en los procesos de planificacién y toma de decisiones, y
opacidad en la aplicacion de los recursos publicos.

e Sistemas educativos de mala calidad y pocas oportunidades de educacién técnica o superior,
con lo que se pierde el “bono demografico” en cada una de las regiones, situacion que se
agudiza por el acceso limitado a tecnologias de la informacion y la comunicacion.

e Sistemas de salud insuficientes y con capacidad limitada en términos de medicina
especializada; igualmente, deterioro ambiental y de la salud de la poblacién, por la baja
provision de servicios publicos (agua, alcantarillado, energia, disposicion y tratamiento de
desechos sdlidos, etc.), ademas de una tendencia a la degradacion de los recursos naturales
y del paisaje.

e Existencia de condiciones de precariedad e irregularidad en la tenencia del suelo y la vivienda
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y crecimiento desordenado y sin criterios de sustentabilidad de los centros de poblacion.

e Limitada creacion de capacidades productivas y empleos permanentes y bien pagados e
infraestructura productiva insuficiente y en condiciones de deterioro acelerando los procesos
de empleo informal.

o Conectividad y movilidad limitadas y con infraestructura deteriorada e insuficiente.
¢ Equipamientos sociales insuficientes y en condiciones de deterioro.

Considerando la relevancia de las regiones, como ambitos prioritarios y funcionales para la
implementacién de politicas de desarrollo, es muy importante que los programas publicos (y los
recursos que les corresponden) puedan incorporar una vision integral, sustentable, participativa y de
largo plazo, que hasta ahora no han tenido.

El caso del Fondo Regional (Fonregién) es relevante porque esta dirigido explicitamente al desarrollo
regional y considera al indice de Desarrollo Humano como una fuente de informaciéon fundamental
para la asignacion de sus recursos. Sin embargo, existe un salto cualitativo importante entre sus
objetivos implicitos (ya que los lineamientos no hacen explicitos los objetivos del Fondo), los
mecanismos de asignacion de los recursos y las caracteristicas de los proyectos que pueden ser
apoyados.

Por lo anterior, el Fonregion deberia ser un mecanismo poderoso de las politicas de desarrollo de
cada regién en los niveles municipal, estatal y nacional. Por ello, deberia concebirse como un
instrumento para garantizar la coordinacién de los tres ambitos de gobierno y los organismos
gubernamentales, a partir de la delimitacion de las regiones (regionalizacion), la identificacion de su
problematica particular, la implementacion de politicas y la definicion y ejecucién participativa de
proyectos prioritarios para el desarrollo de cada una, tomando en consideracion gque lo que se esta
requiriendo es:

e Apoyar las regiones (dentro de entidades federativas o interestatales) que tienen las
condiciones menos favorables en términos de IDH (y otros indicadores relevantes).

e Garantizar la transparencia, consistencia, integralidad y vision de largo plazo de las politicas
de desarrollo regional, mediante la coordinacion institucional y la participacion efectiva de los
actores sociales locales.

e Hacer de las politicas de desarrollo regional (politicas territoriales) el hilo conductor y guia de
las politicas sectoriales.

Si se asume que la esencia del desarrollo de una regién esta en su gente, se reconocera que cada
ciudadano y cada nucleo de la comunidad requiere contar con las condiciones necesarias para
alcanzarlo y que dichas condiciones necesarias corresponden, por una parte, a las oportunidades de
desarrollo personal, destacando la educacion y la salud y por la otra, a las condiciones materiales
para la produccién y para el desarrollo social, destacando las infraestructuras y los equipamientos;
finalmente, es fundamental reconocer que el desarrollo es un proceso y como tal, requiere de una
idea clara y compartida y necesita reglas para su organizacion, a través de procesos coordinados y
participativos de planeacién, gestidon y evaluacién de las acciones y el manejo de los recursos v,
actuando de manera integrada con politicas de eficiencia, orden territorial y sustentabilidad ambiental.

Con base en lo anterior, surgen ambitos estratégicos que se considera deberian ser atendidos con los
recursos del Fondo (inversion directa o via coordinacion-planeacion-gestion) a saber:

e Desarrollo de mecanismos e instituciones de coordinacion regional, transparencia y rendicion
de cuentas, asi como de planeacion integral, de largo plazo y con participacion efectiva de los
actores sociales.
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e Oferta educativa basica de calidad, suficiente y con énfasis en las caracteristicas regionales
orientada a mejorar:

o Las tasas de alfabetizacién en jovenes y adultos.

o La asistencia escolar de nifios y jovenes.

o Elindice de educacion.

o EL indice de educacion reduciendo la desigualdad de género.

o Oferta educativa media, técnica y superior de calidad, con énfasis en las
potencialidades de la regién y orientada al aprovechamiento del “bono demografico”.

o Oferta de servicios y equipamientos de salud, culturales y deportivos, especialmente para la
poblacion infantil y juvenil.

e Disminucién de la brecha digital.

e Acceso universal a servicios y equipamientos de salud de calidad orientado a:
o Reducir la mortalidad infantil.
o Mejorar el indice de salud.
o Mejorar el indice de salud reduciendo la desigualdad de género.

e Acceso a suelo servido para vivienda y a mecanismos financieros adecuados a las
necesidades de la poblacion de menores recursos para adquirir, autoconstruir o mejorar la
vivienda y el habitat (provision de servicios basicos), en los centros de poblacién y en el medio
rural.

o Desarrollo de infraestructura para:

o Aprovechar el ciclo integral del agua (mejoramiento de la masa forestal, filtracion-
captacioén, extraccion, utilizacion, tratamiento y reutilizacion del agua).

o El manejo sustentable de residuos sélidos.
o Larecuperacion y cuidado de los recursos naturales de la region.

e Desarrollo de infraestructura productiva orientada a la generacion de empleo en la region a fin
de:

o Elevar el ingreso per capita.

o Elevar el PIB total.

o Mejorar el indice de ingreso.

o Mejorar el indice de ingreso reduciendo la desigualdad de género.
o Ampliar la poblacién econémicamente activa.

o Ampliar la distribucion de género en la representacion politica, de funcionarios y
directivos publicos, y de profesionistas y técnicos.

o Mejorar el indice de participacion politica reduciendo la desigualdad de género.
o Mejorar el indice de empleo reduciendo la desigualdad de género.
o Desarrollo de infraestructura de comunicaciones y transportes.

e Impulso al desarrollo de las actividades economicas prioritarias en la region.
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CAPITULO 2. FONDO REGIONAL DE CHIAPAS
a) Problematica general del estado de Chiapas

De acuerdo con las proyecciones demograficas a 2050 del Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPQ), en 2010 el estado de Chiapas contaba con 4 millones 553 mil 358 habitantes.

Las actividades econdémicas més destacadas en esta entidad se concentran en los sectores primario
y terciario. Con relacién al primero, destaca la produccién de café, miel, cacao, hortalizas, chile,
platano, mango, jamaica, coco, chocolate y azucar de cafia. Con relacion al segundo, destaca el
turismo nacional e internacional. La produccion artesanal tiene también un lugar importante en la
economia chiapaneca, especialmente en sus comunidades indigenas y campesinas, siendo relevante
la elaboracién de joyas a base de &mbar, los trabajos en madera y barro, la laca y la talabarteria
tradicional (Plan de Desarrollo Chiapas Solidario 2007-2012).

El estado se divide en 9 regiones econémicas:

e | Centro: 22 municipios

e Il Altos: 18 municipios

e Il Fronteriza: 9 municipios

e |V Frailesca: 5 municipios

e V Norte: 23 municipios

e VI Selva: 14 municipios

e VIl Sierra: 8 municipios

e VIl Soconusco: 16 municipios
e IXIstmo-Costa: 3 municipios

Los centros de poblacién que destacan en las regiones son: En la region Centro, la ciudad de Tuxtla
Gutiérrez y su zona metropolitana ademas de Cintalapa de Figueroa; en la region los Altos, San
Cristébal de las Casas, Comitan de Dominguez, la ciudad de Villaflores y Villa Corzo; en la region
Norte, Pichucalco, Reforma y Simojovél de Allende; en la Selva Lacandona, la ciudad de Palenque
gue tiene influencia en la parte norte y Ocosingo en la parte centro-sur de la regién; en la region
Sierra, destaca la ciudad de Motozintla; en la regién Soconusco, la ciudad de Tapachula de Cérdova
y Ordofiez y; en la region Istmo-Costa, la ciudad de Tonala. Dentro del Sistema Urbano Estatal,
destacan Tuxtla Gutiérrez como capital politica, empresarial y centro de poder en el estado,
Tapachula de Cérdova y Ordo6iiez, como centro econdmico en el Soconusco y San Cristdbal de las
Casas como centro turistico, cultural y de tradiciones indigenas.

Chiapas esta ubicada en los ultimos lugares del indice de Desarrollo Humano a nivel nacional. Sus
necesidades son apremiantes ya que 8 de cada 10 habitantes en las zonas rurales se encuentran en
situacion de pobreza extrema y cinco de cada diez en las zonas urbanas. Ocupa el quinto lugar en
desigualdad social en América Latina; Esta condicibn de pobreza y marginaciobn se expresa en
desnutricion, analfabetismo, bajo rendimiento escolar, enfermedades asociadas a la miseria, las
cuales ya no se presentan en otras entidades del pais. Igualmente, en viviendas construidas con
materiales fragiles o de desecho, localidades sin servicios bésicos, actividades productivas
agropecuarias y artesanales que apenas permiten la subsistencia y mayor emigraciéon del campo a
las ciudades por causas econdmicas y desde las Ultimas décadas por causas politicas y religiosas.

Si a ello agregamos la vulnerabilidad social, entendida ésta como la situacion de riesgo o indefensién
extrema que enfrentan diversos ndcleos de poblacion (nifios, nifias, jévenes, familias en situacion de
calle, adultos mayores postrados o abandonados, indigentes, poblacion con adicciones graves,
personas afectadas por VIH-SIDA, enfermos crénicos) que por su edad, condicién fisica, mental o
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social, no pueden valerse por si mismos y han sido abandonados o expulsados de sus familias y
excluidos del desarrollo, el panorama que se presenta en la entidad resulta sumamente delicado.

La poblacion de nifias, nifios y adolescentes (0-14 afios) es de 1 un millon 540 mil 223, lo que
representa 33.82 por ciento de la poblacion total. De los 590 mil 203 nifios menores de cinco afios,
segun datos del IV Censo Nacional de Talla 2004 y del Instituto Nacional de Ciencias Médicas y
Nutricién “Salvador Zubiran”, 29 por ciento padece algin grado de desnutricién (175 mil 70 nifios y
nifas) y, de éstos, 64 mil 716 presentaron alto riesgo nutricional.

Esta poblacion, se distribuye principalmente en 28 municipios con altas prevalencias de desnutricion y
considerados como prioritarios de acuerdo al indice de Desarrollo Humano del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo. En estos 28 municipios el promedio de poblacién con déficit de
desnutricion es de 60 por ciento; es decir, seis de cada diez nifios presentan talla baja, lo que
representa un indicador importante de desnutricion en menores de cinco afios. Esta condicion se
observa principalmente en municipios de las regiones Centro, Altos, Fronteriza, Norte, Selva y Sierra,
con una clara asociacion con aspectos de marginacion y asentamientos indigenas. Otro problema
asociado a la desnutricién, es la baja capacidad de retencion escolar que ocasiona alto indice de
reprobacion y en consecuencia altos indices de desercion escolar.

Este problema de desnutricion hace que este sector infantil de la poblacién enfrente condiciones de
desventaja social, que en ocasiones pueden poner en riesgo su salud y su vida.

Otro fendmeno de extrema prioridad en toda la entidad es la educacion. Sus problemas derivan del
ambito politico-administrativo del sector que esta caracterizado por las practicas de los actores que
intervienen en la definicion de politicas, en la organizacién administrativa del sistema educativo y en
la operacion normativa del mismo, cuyos resultados son: cobertura limitada, baja calidad educativa,
alta desercion, lo que redunda en la persistencia de condiciones de marginacion de los beneficios del
desarrollo, especialmente en los nlcleos campesinos e indigenas, agudizando el circulo vicioso de la
pobreza.

Es evidente el rezago educativo de la poblacion indigena de Chiapas. Mientras el promedio de
escolaridad de la poblacién total de 15 afios y mas es actualmente de 6.1 afios, en la poblacion
indigena es de 3.9 afos; la proporcion de analfabetas (15 afios y mas) es de 21.33 por ciento y en la
poblacién indigena es de 48.4 por ciento, mientras que la media nacional es de 8.4 por ciento,
situacion que ubica a Chiapas en el primer lugar nacional.

Los indices regionales y municipales de analfabetismo, indican que Los Altos y Selva tienen las
mayores tasas: 32.52 por ciento y 33.04 por ciento, respectivamente. Nueve municipios de Los Altos,
todos con poblacion mayoritariamente indigena, registran indices de analfabetismo superiores a 50
por ciento: Santiago El Pinar 68.5, Mitontic 61.9, Sitala 60.3, Aldama 58.2, Chamula 58.2, Zinacantan
54.4, San Juan Cancuc 52.4, Pantelh6 52.2 y Chalchihuitan 50.8.

Ademas, 42.2 por ciento de los adultos no tiene terminada la educacién primaria, por lo que el
problema educativo de esta poblacion incluye por lo menos 63.5 por ciento del total de este grupo de
edad, hecho que refleja la magnitud del rezago educativo del estado.

El promedio de escolaridad de la poblacién chiapaneca es de 6.2 grados, mientras que la media
nacional es de 9.0. Otros indicadores sefialan que Chiapas ocupa lugares preocupantes en cuanto al
namero de escuelas incompletas y unitarias, desercion y reprobacion en primaria, absorcion en
secundaria y educacién superior, reprobacién en capacitacion para el trabajo y en profesional medio,
eficiencia terminal en primaria, secundaria y media, asi como cobertura de secundaria y del nivel
medio.

Una sintesis del problema educativo de la entidad, es que de acuerdo con datos del sector educativo
estatal, 74 por cierto de los nifios de seis a catorce afios leen y escriben y 86 asiste a la escuela. Sin
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embargo, entre los varones de 15 a 18 afios, so6lo 28 por ciento contindia estudiando. Entre las nifias,
72 por ciento leen y escriben y 83 por ciento de las que tienen entre seis y quince afios asisten a la
escuela, pero después de esa edad s6lo 20 de cada 100 contindan estudiando, y éste es el
porcentaje de rezago mas alto que existe en México.

En el afio 2005, la poblacion en edad de trabajar ascendia a 2 millones 849 mil 189 personas de las
cuales 55 por ciento era Poblacion Econdmicamente Activa (PEA), empleada generalmente en
trabajos mal remunerados dentro de la economia informal, con jornadas laborales por encima del
promedio y en muchas ocasiones, al margen de los derechos laborales, especialmente en las fincas
rurales dedicadas a la produccion agropecuaria.

Destaca la rapida incorporacién de la mujer al mercado laboral, que aunque representa 28 por ciento
de la PEA, se ha insertado en condiciones de desventaja. Por su incorporacién temprana al mercado
laboral, un grupo de especial atencion lo constituyen los menores de veinte afios, que representan
13.2 por ciento de la PEA.

Entre los afilos 2000 y 2006, el sector agricola, a pesar de que concentré 40.1 por ciento de la
poblacién ocupada, solo aport6é 10.1 por ciento del PIB estatal, en contraste con el sector terciario que
aport6 65.6 por ciento con una poblacion ocupada de 43.8 por ciento. En el mismo periodo, el sector
secundario incrementé su participacion en el PIB al pasar de 18.7 a 24.7 por ciento, pese a una
pequefia disminucién en la proporcion de poblacién ocupada, de 16.9 a 16.1 por ciento. El sector
terciario concentra la mayor proporcion de mujeres que trabajan: 82 de cada 100. Su principal
actividad econémica se relaciona con actividades comerciales y de servicios pero sin regulacion
laboral.

La PEA ocupada en su mayoria recibe ingresos precarios. Asi, 74.1 por ciento tiene ingresos
inferiores a dos salarios minimos distribuidos de la siguiente manera: 15.2 por ciento no recibe
ingresos, 37.1 gana menos de un salario minimo y 21.8 por ciento recibe mas de uno y hasta dos
salarios minimos.

Las condiciones de pobreza, marginacion y exclusién han propiciado que cada vez mas chiapanecos
opten por emigrar en busca de mejores condiciones de vida. Esta emigracion se ve reflejada en el
incremento de la captacion de remesas, de 20 millones de ddlares de EUA (mdd) captados durante
2005, se pas6 a 808 mdd en 2006.

Entre los mas pobres de los pobres se encuentran las mujeres y, principalmente, las mujeres
indigenas. En Chiapas las mujeres han vivido en una prolongada situacibn de marginacién vy
abandono, en un contexto de sumision y desvalorizacion de su trabajo, sin atencibn médica
suficiente, con altas tasas de muerte materna, viviendo muchas de ellas violencia familiar, sin
educacién, capacitaciéon o formacion profesional adecuada, y sin tener presencia en puestos politicos
o de toma de decisiones.

La dificil situaciobn econémica de las familias chiapanecas ha propiciado una mayor intervencién de la
mujer en el mercado laboral, como una forma de resolver la constante reduccién del ingreso familiar,
debido a bajos salarios, desempleo masculino, migracion o para solventar las necesidades de los
hogares en los que ellas son jefas de familia. Es asi que hoy dia las mujeres realizan una importante
contribucién a la economia del estado, ya que por cada 100 personas econémicamente activas, 28
son mujeres.

En Chiapas existe un alto grado de dispersion poblacional; ademas, la accidentada orografia del
estado dificulta el otorgamiento de servicios basicos, como agua, drenaje y electricidad, entre otros.
Existen 19 mil 410 localidades, de las cuales 99.23 por ciento son menores a 2 mil 500 habitantes y
concentran a 52.26 por ciento de la poblacion; del total de éstas, 14 mil 373 son de menos de 100
habitantes.
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La pobreza se encuentra mas extendida en las zonas rurales que urbanas, 8 de cada 10 chiapanecos
en poblaciones rurales se encuentran en pobreza extrema, cuyo gasto en consumo es inferior a la
linea de pobreza alimentaria o canasta basica, mientras que en las zonas urbanas la cifra es de 5
pobres por cada 10 habitantes. En cuanto a la distribucién regional de la pobreza, se observa que las
regiones mas pobres son: Selva, Sierra y Altos; en ellas, alrededor de 8 de cada 10 habitantes tienen
ingresos por debajo de la linea de pobreza alimentaria.

Esta condicion la padece 68 por ciento de la poblacién que no tiene ingresos suficientes ni siquiera
para la compra de alimentos crudos, con una incidencia mayor en la poblacién indigena, en tanto que
a nivel nacional es de 24 por ciento. La pobreza es més intensa en la region Selva con 81 por ciento
de su poblacién en esta condicién; le sigue la Sierra con 80 por ciento, Altos con 78, Norte con 75,
Fronteriza con 74 y Frailesca con 72 por ciento. Estos rezagos superan la media estatal.

En Chiapas la poblacion menor de 20 afios presenta altos indices de rezago educativo, desempleo y
pobreza extrema, situacion que genera carencia de servicios, hacinamiento, menores en situacion de
0 en la calle, violencia familiar, abandono, abuso sexual, trata de nifios(as) en el medio indigena,
explotacion sexual comercial, embarazo en adolescentes, prostitucién y riesgos psicosociales.

Por su condicion fronteriza y sitio de transito de los migrantes desde Centroamérica hacia los Estados
Unidos de Ameérica, la entidad se ha convertido en un lugar de paso de sustancias ilegales y en
productor y consumidor de estupefacientes, dinamica en la que el mayor porcentaje del comercio se
da entre menores de 12 afios, iniciando con las llamadas drogas “portero” y continuando hacia el
consumo de las drogas duras.

Una de las principales expresiones de la riqueza cultural de Chiapas es la existencia de sus 12
pueblos indios: tseltal, tsotsil, ch’ol, zoque, tojol-ab’al, kanjobal, mam, chuj, mochd, kakchiquel,
lacanddn y jacalteco, cuya poblacién representa la cuarta parte del total de la entidad.

A lo largo de su historia, estos pueblos han vivido una compleja problematica de dominio, explotacion,
discriminacion y exclusion por parte del resto de la sociedad. Ante esta realidad, también han sido
protagonistas de una larga lucha por reivindicar sus formas de organizacion, sus territorios y su
cultura, asi como su derecho a construir su futuro.

En la actualidad, si bien la dispersion de la poblacién indigena en miles de comunidades rurales
continla siendo grande, un nimero cada vez mayor vive o trabaja en ciudades, siendo un caso
especial San Cristébal de Las Casas, donde 32 por ciento de su poblacion son hablantes de una
lengua indigena. Las regiones Altos, Selva y Norte contindan concentrando a la mayoria de la
poblacién indigena; sin embargo, en los ultimos afios se ha registrado una importante migracion hacia
otras regiones del estado, a otras entidades del pais y a Estados Unidos de América.

También se observa un importante crecimiento de la proporcién de poblacién indigena que ya no
trabaja en el sector primario, sino en el sector secundario y en el terciario de la economia, mientras
gue cada vez mas jovenes indigenas llegan a los niveles medio y superior de la educacion formal.
Estos cambios, sumados a la mayor diversidad en las preferencias religiosas y politicas, estan
modificando rapidamente importantes elementos de la cultura y la organizacion indigena como el
sistema de cargos, las fiestas patronales, el trabajo comunitario y otros.

b) Descripcion de la administracion y operacién del Fondo Regional de Chiapas

La estructura administrativa del Fonregién en el estado de Chiapas forma parte de las funciones que
ya existen en la Secretaria de Hacienda estatal. De esta forma se lleva el control financiero en la
Direccion de Inversiones en donde se le asigna una clave presupuestal a los proyectos y se les da
seguimiento, como al resto de los proyectos de otros fondos y/o programas.
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La integracion de la cartera de proyectos que se le proponen a la SHCP federal es realizada por las
méaximas autoridades estatales, para su posterior negociacion con la federacion. En este tenor resulta
relevante que las decisiones no son tomadas considerando a otros actores con conocimiento
especializado o fuera de la estructura gubernamental que sirva para proveer de una perspectiva
diferente a la de las autoridades estatales.

Con los recursos y los proyectos aprobados se realizan los concursos o asignacion de contratos por
un lado, de conformidad con las leyes en la materia (Ley de Obras y Servicios Relacionados con las
Mismas, federal y la Ley de Obras Publicas Estatal), y por otro lado se realizan convenios con los
municipios para la realizacion de las obras.

El control, seguimiento, pago de estimaciones, supervisidn y hasta la liquidacion (finiquito) del
contrato lo lleva la Secretaria de Hacienda estatal y la parte operativa la lleva el organismo ejecutor,
el cual es muchas veces alguna secretaria del ejecutivo estatal y algunas veces los municipios. Es de
resaltar que de conformidad con los lineamientos del Fonregidén establecidos por la SHCP, se
presentan los reportes correspondientes. Adicionalmente, se presentan informes de conformidad con
las leyes de control presupuestal y de transparencia, dirigidos a la Auditoria Superior de la
Federacion, a la Contaduria General de Glosa, a la Cuenta Publica, o para los informes de gobierno,
ademas de publicarse en la pagina de internet del gobierno estatal.

En la verificacion de expedientes, es de destacar la buena organizacién y control que se tiene sobre
los mismos, de modo que se facilitd en buena medida la identificacion de indicadores en las notas
técnicas, a pesar de que la informacion esta dividida entre las entidades administrativas y las
ejecutoras. Aungque no fue posible revisar la informacion propia de la ejecucién de los proyectos, se
pudo obtener la informacion requerida en los expedientes que fueron verificados.

Finalmente, se observo que en la cartera de proyectos ejecutados con recursos del Fonregion existe
combinacién o mezcla de recursos, principalmente de fondos federales, pero también en algunas
ocasiones con recursos estatales y municipales. En la mayoria de los casos se observo que el fondo
regional es utilizado como una fuente de recursos complementario para dicha cartera.

c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Chiapas se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:

Tabla 27. Fondo Regional de Chiapas. Recursos totales por afio

proyectos

2007 10 $2,716,636.00 16.80%
2008 2 $7,694,329.00 47.59%
2009 5 $5,756,758.00 35.61%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 28. Fondo Regional de Chiapas. Recursos por ambito de atencién

Tipo de Numero de Monto total Porcentaje
proyecto proyectos

Hidraulico 4 $2.161.512,00 13.37%
Social 3 $9.023.672,00 55.81%
Vialidad 10 $4.982.539,00 30.82%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Gréfica 1. Fondo Regional de Chiapas. Recursos por &mbito de atencidn

13%

31%

H Hidraulico Social Vialidad

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 29. Fondo Regional de Chiapas. Principales resultados del trabajo de campo

Principales indicadores :

Muestra de proyectos 10

Obras con expediente 0 0.0%
Obras con nota técnica 10 100.0%
Identifica la poblacion potencial 10 100.0%
Identifica la poblacion objetivo 10 100.0%
Especifican los beneficios a la poblacion 10 100.0%
Andlisis costo-beneficio 0 0.0%
Evaluacioén del impacto econémico 0 0.0%
Evaluacién del impacto social 0 0.0%
Expedientes que registran el tipo de programa o 0 0.0%
proyecto de inversion 0
Contratos o convenios 0 0.0%
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Principales indicadores :

Adjudicacion directa 0 0.0%
Invitacion restringida 0 0.0%
Licitacion 0 0.0%
Administracion directa 0 0.0%
Otro 0 0.0%
fExped_lentes con reportes de avance fisico 0 0.0%
inanciero
Reportes trimestrales 0 0.0%
Reporte final 0 0.0%
Proyectos con mezcla de recursos 0 0.0%
Expedl_erltes que registran erogaciones por 0 0.0%
supervision y control
Expedientes que registran erogaciones de gasto 0 0.0%

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripcion de los mecanismos de asighacion y supervision

De acuerdo a la informacién obtenida en la entrevista, se informé que los mecanismos de asignaciéon
de recursos del fondo se realizan de conformidad con los lineamientos del fondo. Esto es, se integra
una cartera de proyectos en la entidad, sugerida principalmente por las autoridades méaximas del
ejecutivo estatal; a continuacion se realiza una evaluacién de los proyectos y se seleccionan los
mejores desde el punto de vista econémico. Después se presenta a la SHCP vy, una vez realizadas
las aclaraciones y negociaciones, se aprueba la cartera de proyectos y se procede a la radicacion de
los recursos a la Secretaria de Hacienda estatal. Una vez que se tienen los recursos, se inicia con los
procesos para licitar, contratar y ejecutar los proyectos.

Es importante mencionar que el tiempo que corre desde la integracién de la cartera de proyectos
hasta la radicacion de los recursos en la tesoreria estatal pueden pasar hasta 10 meses, que es un
tiempo demasiado extenso, y que suele corresponder con los meses de octubre a diciembre. Es muy
comun que los recursos no se ejerzan en el afio fiscal al que corresponden, de modo que es comudn
incurrir en subejercicios presupuestales.

Segun el discurso formal se utiliza el indice de Desarrollo Humano (IDH) para la localizacién de la
inversion, enfocado a mejorar los indicadores que lo componen. Sin embargo, cuando es analizada la
cartera de proyectos ejecutados, se observa que cerca de 65% de los recursos y 95% de los
proyectos se localizaron en los municipios de Tuxtla Gutiérrez y Tapachula, que ocupan el 1°y 3°
lugar respectivamente en cuanto a los niveles mas altos de IDH en la entidad. Estos datos muestran
una clara ruptura entre los objetivos del fondo, que se mencionan de forma explicita en el discurso
oficial, y las decisiones de inversion reales, que corresponden a criterios diferentes a los que
establece el fondo.

La supervision, auditoria y control de los fondos, se hace a través de la Auditoria Superior de la
Federacion, de la Contraloria Estatal y de todas las instancias que tienen injerencia en la materia.
Ademés, de hacer reportes anuales del ejercicio de los fondos a las instituciones mencionadas,
también se hacen reportes a la Contaduria de Glosa de la Cadmara de Diputados local, en la Cuenta
Publica y en la pagina de internet del gobierno estatal, para cumplir con la ley en materia de
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transparencia de informacién con todos los sectores de la poblacién. Sin embargo, en la construccion
de la cartera de proyectos no se considera la incorporacion de organizaciones ajenas al gobierno
estatal y tampoco se conocen los impactos de las obras realizadas, de modo que no se puede hablar
de una rendicion de cuentas.

e) Analisis de las entrevistas realizadas

En la entrevista realizada participaron varios funcionarios de alto nivel, lo que mostré una buena
disposicién e interés por realizar de forma adecuada la evaluacién. Estuvieron presentes el
Subsecretario de Planeacién de la Secretaria de Hacienda y el Subsecretario de Desarrollo Urbano
de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, asi como el Director General de Inversiones
de la Secretaria de Hacienda del gobierno del estado de Chiapas, que estuvieron en condiciones de
proporcionar toda la informacion necesaria para llevar a buen término la entrevista.

En la entrevista se coment6 que el criterio para asignar los recursos del Fonregion son los municipios
con el IDH mas bajo. De igual modo se mencion6 que los proyectos estan bien alineados con el Plan
Nacional de Desarrollo y el Plan Estatal de Desarrollo Chiapas Solidario, en particular respecto a la
meta de la administracion actual que pretende disminuir en los préximos 2 afios de 18 a 10
municipios con un nivel de IDH bajo segun estandares establecidos por el propio gobierno.

A pesar de los principios mencionados en la entrevista, el andlisis de la cartera de proyectos muestra
qgue en realidad existen criterios diferentes, tal como se presenté arriba, en donde la mayoria de los
recursos se destinan a dos de los tres municipios con mayor IDH de la entidad. De ese modo,
también es cuestionable si en realidad la cartera de proyectos esta alineada con los planes nacional y
estatal de desarrollo.

Durante la entrevista se observé que existe coordinacion entre las diferentes instancias de gobierno
para la ejecucién del fondo y se nos informé que se cuenta con normatividad complementaria a los
lineamientos para la ejecucién del fondo. Estos elementos muestran un buen nivel organizacional
para gestionar los recursos y para hacer mas eficiente la ejecucion de los proyectos.

Por otro lado, se observd que no se cuenta con una vision clara respecto a la evaluacion de los
proyectos y sus impactos econdmicos y sociales, lo que se refleja en falta de rigurosidad
metodoldgica de las notas técnicas. De igual forma no se cuenta con una estructura propia para la
administracién del fondo ni con mecanismos de transferencia de fondos, sino que mas bien los
recursos del fondo son complementarios de otras obras. De modo similar, no se observé que existan
proyectos multianuales, lo que disminuye la capacidad de generar impactos en el desarrollo regional,
aunque esta restriccion proviene de los propios lineamientos del fondo.

Los tipos de registro y control de los proyectos del Fonregiébn son los comunes dentro de la
administracion estatal, y se rigen por las leyes de obras publicas tanto federal como estatal.
Adicionalmente, cuentan con una cuenta bancaria productiva donde se depositan los recursos del
Fonregion provenientes de la SHCP y de las fuentes autorizadas por la Secretaria de Hacienda
estatal.

Otro hallazgo fue que los recursos del Fonregion no se utilizan para gasto corriente o de operacion
del propio fondo, sino que son cubiertos con recursos estatales, ya que la administracion del fondo se
ha incorporado a las funciones ya existentes de gestion de recursos. Adicionalmente, no se tienen
registro de estudios de factibilidad financiados con el Fonregion, lo que se vio reflejado durante la
entrevista al comentar que los recursos del fondo son insuficientes para la supervision, control y
evaluacion de los proyectos. Finalmente, no se registraron proyectos que fueran aprobados y no
realizados, ni tampoco recursos reintegrados a la federacion.
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f) Andlisis FODA

Ambiente interno

Buena voluntad politica para la operacion del
1 fondo, ademéas de considerarse como de la mas
alta prioridad.

Buen liderazgo politico-administrativo y buena
2 organizacion interna a pesar de no contar con un
equipo especializado en el fondo.

Es un objetivo explicito del gobierno estatal
3 combatir y/o disminuir el nUmero de municipios con
IDH por debajo de estandares predeterminados.

Se cuenta con una alienacion precisa de los planes
estatal y nacional de desarrollo.

Ambiente externo

Los criterios de localizacion de la inversion no se
corresponden con niveles bajos de IDH. Por lo tanto,
existe una desarticulacion entre los objetivos del fondo y
las decisiones de inversion.

No cuentan con un equipo administrativo especializado en
la operacién del fondo.

No cuentan con una cartera de proyectos multianual.

La cartera de proyectos toma en cuenta los lineamientos
del fondo pero solamente para cubrir el expediente.

Hay una dificultad para aterrizar los principios
establecidos en los lineamientos a su realidad, ya que
consideran que fueron elaborados para entidades mas
urbanas, no para entidades rurales como Chiapas.

FONREGION es un mecanismo de vinculacion y

En los lineamientos de FONREGION no se contempla la

coordinacion entre los tres ambitos de gobierno. inclusién y/o participacion de organizaciones sociales.
2 E(;(:ls\}izrtfeﬁoesllgj!gd:gicglz dc?ruge :;2%?02?;2':5 Zz 2 La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
desarrollo regional en cada entidad. €2 e 2l FONREE QI
3 FONREGION es un mecanismo para CONOCer, 3 No esta contemplada la existencia de consejos regionales
entender y atacar la problematica regional. en la operacion del Fondo.
Existen TICs para el entrenamiento de equipos No hay principios o criterios claros que sirvan para
4  locales, que pueden servir para simplificar 4  determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
procesos y evaluar proyectos. territoriales a los que se deben destinar.
5 La rigidez de los lineamientos no permite retomar y
aprovechar las practicas locales.
6 No existe un sistema de manejo de informacion para la
gestion del Fondo.
7 El retraso en la entrega del recurso a los estados
entorpece la ejecucion de los proyectos.
La amplia diversidad social y cultural, asi como la
8 (geografia de Chiapas dificulta la ejecucion de proyectos
mas amplios y con mayor alcance.
El caracter fronterizo de Chiapas, asi como la existencia
9 de grupos antagonistas al gobierno puede privar de
recursos a municipios con altos niveles de marginacion y
desarrollo humano.
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g) Percepcion de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del
Fondo Regional de Chiapas

Respecto a la percepcion de los beneficiarios sobre las obras, es de resaltar que en general se
observaron posiciones favorables, en donde la mayoria consider6 que las obras si tenian un impacto
positivo sobre su calidad de vida y que fueron bien realizadas. Es necesario considerar que la
percepcion de los beneficiarios tiene un riesgo alto de estar sesgado, sin embargo, no se pueden
descartar del todo las buenas opiniones que surgieron durante las visitas de campo.

Por otro lado, cuando se pregunt6 a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.

En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucion
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicaciéon y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademas de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucién.

Respecto al Fonregién, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestién son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestibn mas importantes que tiene el Fonregion segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacién de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron que existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicion de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacion del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
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Esto implica la conformacién de organismos imparciales de evaluacion, seguimiento y control,
para la formulacion de presupuestos, programas y proyectos publicos.

o Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacion y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacion de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.

e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Problematicas detectadas
i.  Operaciony estructura administrativa
e Laoperacién especifica del Fonregion implica una carga adicional de trabajo.

El Fonregion implica realizar trabajo administrativo adicional, sobre todo en cuanto a la elaboracion de
las notas técnicas, los estudios costo-beneficio y la evaluacion de los proyectos, de modo que existe
inconformidad y hasta cierta resistencia por parte del equipo de control financiero y operativo del
fondo para cumplir de forma adecuada con las metodologias establecidas en los lineamientos.

e Los periodos de gestion de los recursos no son adecuados.

A pesar de que se tiene un buen control de los procesos de gestion de los recursos del fondo, los
plazos de ministracion de recursos, de licitacién, contratacién y ejecucion tienden a desfasarse y a
ocurrir al final del afio fiscal respectivo o incluso iniciando el siguiente. Dichos desfases se deben
principalmente a la variabilidad que existe para la ministracién de recursos desde el gobierno federal,
gue genera incertidumbre respecto a los recursos disponibles.

ii. Prioridades de inversion y proyectos apoyados

e Los criterios para determinar la localizacién de las inversiones son inadecuados y poco
claros.

Si bien se tiene el Plan de Desarrollo Chiapas Solidario en el cual uno de los ejes principales es el
combate a la pobreza y especificamente bajar o eliminar los municipios con el IDH mas bajo, esto
solo se da en el discurso formal ya que las acciones concretas de la ejecucion del fondo se estan
dando mayoritariamente en municipios con un IDH mas alto como son la ciudad capital y Tapachula.

Por lo tanto, se puede inferir que la integracién de la cartera de proyectos se da con base en criterios
de impacto politico y no necesariamente de combate a la pobreza.

Oportunidades de fortalecimiento
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o Utilizar la plataforma del Fonregién para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregién tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccion de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demas programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
econdmicos, ambientales e institucionales.

La voluntad politica del gobierno estatal, podria potenciar el alcance del Fonregién al sumarse a otras
fuentes de recursos dedicados al combate al a pobreza en los municipios con el IDH més bajo.

e Aprovechar los significados politicos y culturales que tiene Chiapas a nivel nacional e
internacional para potenciar los alcances del fondo.

Chiapas es una entidad que mueve voluntades tanto en México como en el resto del mundo. En ese
sentido, tiene un gran valor para la comunidad internacional, y tiene el potencial de sumar visiones y
recursos provenientes del ambito gubernamental, pero también del ciudadano y no-gubernamental.

e Aprovechar la existencia de TICs para incorporar sistemas de captura, administracion,
control y evaluacion de proyectos.

Una oportunidad relevante seria que se incorporaran TICs integrales de captura, administracion y
control de los proyectos (y sus expedientes), que ademas servirian para facilitar la evaluacion de los
proyectos mediante la sistematizacion de los calculos y contenidos basicos de las notas técnicas.

Propuestas de acciones de mejora
o Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no serviran para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se deberian seguir son los siguientes: Considerar la
inversidon Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y ejecutar solo
aguellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los instrumentos
de planeacion del desarrollo regional.

e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacion social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aquellos actores relevantes que tengan
relacién con la materia en cada region.
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Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problemética y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulaciéon de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.

e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracion, control, ejecucién y
evaluacion de proyectos.

La incorporaciéon de sistemas administrativos de este tipo no sélo haria mucho mas eficientes los
procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de los expedientes
por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnoldgica y de informacion.

Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacién de proyectos a partir de la sistematizacion de las
metodologias de calculo y de captura de informacién, de modo que buena parte de los recursos
humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generacion y
evaluacion de contenidos.
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CAPITULO 3. FONDO REGIONAL DE GUERRERO
a) Problematica general del estado de Guerrero

Segun las proyecciones de poblacion a 2050 realizadas por el Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPQ), en 2010, el estado de Guerrero contaba con 3 millones 134 mil 433 habitantes.

Esta entidad se encuentra en el sur del pais y se caracteriza por ser un estado étnico y culturalmente
plural, con diversidad social compuesta principalmente por mestizos y cuatro grupos indigenas
predominantes (Plan Estatal de Desarrollo 2005 — 2001 e INEGI). La entidad ocupa los ultimos
lugares en cuanto a desarrollo humano, bienestar social y econémico, asi como en salud y cobertura
de saneamiento. Igualmente, ocupa los primeros lugares en marginacion, pobreza y analfabetismo.
Los principales nucleos de marginacion se encuentran en los municipios y las regiones campesinas e
indigenas, donde persisten rezagos y desigualdades sociales que se expresan en altos grados de
pobreza, desnutricién, mortalidad infantil, analfabetismo, subempleo y desempleo, informalidad
econdmica y actividades ilicitas.

El crecimiento de la poblacién en el estado es uno de los mas bajos a nivel nacional, no tanto por una
reduccion en la natalidad sino a causa de la emigracion. Esto se ve reflejado en la piramide
poblacional, la cual sigue teniendo una base fuerte de nifios y jovenes, pero también muestra un
namero importante de adultos mayores al tiempo que carece de jévenes y adultos en edad
productiva.

La distribucion geogréfica y la dispersion de la poblacion dificultan la prestacion de los distintos
servicios, lo que ha traido consigo una deficiencia en aspectos importantes como es la salud y la
educacion.

La disparidad y el rezago que presenta el estado son alarmantes. Con un nivel de escolaridad que
apenas alcanza los 6 afios y que en las zonas con alto grado de marginacién es menor de 3 afos,
muy por debajo de la media nacional de 9 afios. El analfabetismo alcanza 10.2 por ciento de la
poblacién, de los cuales, la mayoria son mujeres. Existe el caso de un municipio, Metlaténoc en el
qgue la mas de la mitad de la poblacion no sabe leer y escribir. En el caso de la infraestructura de
salud, la disponible es insuficiente y se caracteriza ademas por su centralizacion en las areas urbanas
del Estado. Es una causa de preocupacion que la mortalidad de los menores de un afio coloque al
estado en tercer lugar nacional. La desnutricion se refleja, especialmente en nifios y mujeres
indigenas especialmente de la regién de La Montafia.

El Estado presenta un flujo migratorio muy alto debido a la falta de oportunidades que orillan al sector
en edad productiva a migrar hacia otros estados o fuera del pais, lo cual genera nuevos problemas,
como es la falta de mano de obra en las comunidades o el aumento de mano de obra femenina, que
aungue no es algo negativo en si mismo, se combina con la discriminacién que son objeto las
mujeres en el sector laboral ofreciendo un panorama negativo en ese rubro.

La problematica de las comunidades y pueblos indigenas de Guerrero son histéricos y estructurales
gue las han situado en condiciones de desventaja y desigualdad con respecto de otros sectores de la
sociedad. La centralizacion de recursos y principalmente en la generacion de programas y proyectos
no acordes a las necesidades de los pueblos indigenas, la falta de organizacién y capacitacion al
interior de las comunidades indigenas y la intromision de los partidos politicos y las sectas religiosas,
han generado un clima de divisionismo al interior de las comunidades.

En sintesis, Guerrero es una entidad con un lastre histérico acumulado a lo largo de los afios que lo
ha convertido en uno de los mas pobres y desiguales y al tiempo, en uno de los mas violentos de
México. Las acciones para mejorar el IDH deben necesariamente tomar en cuenta esta situacion ya
gue mas que conjuntos de proyectos para las comunidades pobres, es menester una estrategia de
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desarrollo regional para las menos favorecidas con vision de largo plazo que pueda medir avances
afo con afio en el mejoramiento del IDH.

b) Descripcidon de la administracion y operacion del Fondo Regional de Guerrero

El Fondo Regional de Guerrero, opera en base a una estructurada administrativa integrada por cuatro
dependencias estatales: EI Comité de Planeacion para el Desarrollo del Estado de Guerrero
(COPLADEG), la Comisiéon de Infraestructura Carretera y Aeroportuaria (CICAEG), la Secretaria de
Finanzas y Administracion (SEFINA) y la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas
(SEDUOPEG).

El COPLADEG es un organismo desconcentrado del ejecutivo que se encarga de elaborar los
proyectos, definir las estrategias, determinar cuéles son las obras que se han de realizar, autorizar los
recursos para la realizacion de las mismas y supervisar que se cumplan las decisiones del ejecutivo.
La CICAEG es el érgano ejecutor que tiene a su cargo la construccién, mantenimiento y supervision
de la Infraestructura Carretera Estatal.

Por su parte, la SEFINA, es la dependencia comisionada para solicitar los recursos ante la
federacion, rendir cuentas ante la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y pagar a los contratistas,
ademés de transferir los recursos econdémicos a CICAEG. Finalmente, la SEDUOPEG, es el
organismo encargado de ordenar los asentamientos humanos, regular el desarrollo urbano, ademas
de normar y ejecutar obras publicas en el estado.

En el estado de Guerrero los recursos de Fonregion fueron aplicados especificamente para fortalecer
la infraestructura carretera estatal, mediante la modernizacion de los ejes carreteros, la construccion
de puentes vehiculares, obras de rehabilitacion y pavimentacion de caminos rurales asi como el
mejoramiento de acceso de las cabeceras municipales que carecian de este. Todo esto con la
finalidad de impulsar el desarrollo de la regiéon y mejorar la atencion a las zonas rurales de los 81
municipios del estado, de los cuales 36 presentan grados de marginacién altos y 37 muy altos, existe
un gran rezago social y el indice de Desarrollo Humano es muy bajo, debido a que entre 70 y 90% de
su poblacién vive con hasta dos salarios minimos.

Respecto al proceso que se sigue para la aplicacién de los recursos, los proyectos apoyados por
Fonregion fueron propuestos por el COPLADEG, sustentados en el Plan Estatal de Desarrollo del
Estado de Guerrero, el Programa Sectorial de Comunicaciones y Transportes Programa de
Infraestructura carretera en zonas marginales del Estado de Guerrero 2005 — 2011.

A la SEFINA se le notifica el techo en abril o mayo, posteriormente prepara la cartera y realiza el
control interno mediante el Formato Unico el cual se utiliza desde 2008. Se elaboran tres reportes en
el afio que corresponde y se informa con claridad la ejecucion de los recursos a la SHCP por medio
de los formatos 1, 2 y 3. CICAEG es el organismo ejecutor que tiene bajo su custodia los expedientes
y elabora las notas técnicas, ademas de que realiza los reportes de las obras y los concilia con
SEFINA, quien es la dependencia que hace los pagos a los contratistas y proveedores, para lo cual
se basa en el sistema integral Tonalli®.

En opinién de los funcionarios este programa da transparencia y agiliza el tramite al organizar el
orden de los pagos y no nada mas maneja el Fonregion, maneja todos los programas y todos los
fondos ejecutados por el estado. La forma de seleccionar las obras a realizar es la siguiente, CICAEG

2 Modelo de administracién basado en proyectos, el cual permite controlar en detalle las operaciones institucionales, en el
entendido que los procesos internos se ejecutan por entidades administrativas, que a su vez estan conformadas por
personas que interactdan con un sistema de informacién.
http://cetic.guerrero.gob.mx/?P=readart&ArtOrder=ReadArt&Article=123&parent=19
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hace la propuesta de acuerdo a la solicitud de las comunidades y COPLADEG las evalla y decide en
funcién del Plan Estatal del Desarrollo y el Plan Sectorial.

Para autorizacion de los recursos a decir de los funcionarios estatales, se toma en cuenta la Ley de
Obra Publica, las modalidades del contrato son tres: Licitacion Publica, la cual es mediante una
convocatoria a nivel nacional publicada en el diario oficial, invitacion a tres personas y adjudicacion
directa, en estas opciones, se toma en cuenta el Padrén Estatal de Contratistas y se realiza una
seleccién de entre los mejores calificados con base a su desempefio anterior. Es importante resaltar
que ante esta situacion no se menciond el mecanismo para realizar dicha seleccion, lo que pudiera
considerarse como una accién poco transparente.

Las cuentas bancarias son exclusivas para cada fondo y no se tienen organismos de colaboracion y
no se han aplicado medios econémicos de Fonregion para pagar la factibilidad de los proyectos. Los
recursos de gasto corriente se realizan con inversion estatal directa y los gastos de supervision
indirectos se pagan con particiones econdmicas de Fonregion. Se rigen sobre el plan estatal, los
recursos se aplicaron de acuerdo a los lineamientos, no hubo convenio con la finalidad incrementar
los proyectos asi como tampoco se tuvo participacion de otros recursos. Solamente la Federacion
apoy0 para la realizacibon de algunos proyectos complementarios en el libramiento Norte
Chilpancingo-Tixtla.

Aunque se recalcOd durante la entrevista que las obras ejecutadas siguen los lineamientos del
Fonregion, basandose en un estudio costo-beneficio, es importante mencionar que ninguno de los
proyectos presenta un andlisis costo-beneficio amplio. La gran mayoria de los proyectos ocupan
simplemente la justificacion econémica, tomando como Unica variable de andlisis el Costo Generado
por Viaje (CGV). En las notas técnicas de unos pocos proyectos se incluye la presentaciéon
comparativa de otra alternativa de solucién al problema, pero los criterios de comparacion son los
mismos. A manera de ejemplo, cuando se decide pavimentar con concreto hidraulico o con concreto
asfaltico, siempre prevalece la alternativa menos costosa pero que normalmente es la menos
adecuada por el mantenimiento que requiere, en este caso el concreto asfaltico. En ese sentido, son
muy pocos los proyectos donde se calculan los indicadores financieros, ademas de que se observo
que los criterios para realizar los analisis costo-beneficio no son claros, salvo en algunos expedientes
que son mas bien la excepcion.

Se observé que en muchos casos en la redaccion de la nota técnica, para especificar los beneficios a
la poblacién, los ejecutores de las obras optaron por escribir un mismo texto, realizando ligeras
modificaciones en cuanto a si se trata de una via vehicular o la construccién de un puente, o al
ahorro que se lograra con el proyecto, pero los beneficios en términos generales son los mismos en
todos los casos, lo que permite suponer que en realidad no se realizan las evaluaciones
correspondientes.

La mayor parte de los proyectos de Fonregion cuentan con la nota técnica en formato fisico y
electrénico. Por su parte, los expedientes se encuentran algunos en formato fisico y algunos otros en
ambos formatos. De acuerdo con la informacién suministrada, existen varios documentos de los
expedientes que se guardan sélo en formato electronico, por economia de espacio. Se mantiene una
informacion constante sobre las obras ejecutadas, el informe se realiza en el portal del gobierno y la
bitdcora social mediante un anuncio en el lugar donde se realiza la obra.
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c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Guerrero se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:

Tabla 30. Fondo Regional de Guerrero. Recursos totales por afio

proyectos

2007 15 $215.300.000,00 14.09%
2008 65 $596.966.196,00 39.05%
2009 31 $716.301.733,00 46.86%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 31. Fondo Regional de Guerrero. Recursos por ambito de atencion

Tipo de Ndmero de Monto total Porcentaje
proyecto proyectos

Estudio 2 $7.392.809,00 0.48%
PE Vialidad 26 $39.777.467,00 2.60%
Vialidad 83 $1.481.397.653,00 96.91%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Grafico 2. Fondo Regional de Guerrero. Recursos por ambito de atencion

0% 3%

W Estudio PE Vialidad m Vialidad

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 32. Fondo Regional de Guerrero. Principales resultados del trabajo de campo

Principales indicadores :

Muestra de proyectos 52

Obras con expediente 52 100.0%
Obras con nota técnica 35 67.3%
Identifica la poblacion potencial 20 38.5%
Identifica la poblacion objetivo 35 67.3%
Especifican los beneficios a la poblacion 39 75.0%
Andlisis costo-beneficio 35 67.3%
Evaluacioén del impacto econémico 34 65.4%
Evaluacion del impacto social 14 26.9%

Expedientes que registran el tipo de programa o

proyecto de inversion 2 SELLE
Contratos o convenios 52 100.0%
Adjudicacion directa 0 0.0%
Invitacion restringida 13 25.0%
Licitacion 23 44.2%
Administracion directa 13 25.0%
Otro 3 5.8%
fl?égsgleerr;tes con reportes de avance fisico 52 100.0%
Reportes trimestrales 52 100.0%
Reporte final 52 100.0%
Proyectos con mezcla de recursos 3 5.8%
sE:g:R/iii?(;?\sy . c?:tfol registran erogaciones por 52 100.0%
Expedientes que registran erogaciones de gasto 0 0.0%

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripciéon de los mecanismos de asignacién y supervision

Durante las entrevistas realizadas a los funcionarios estatales de la Comision de Infraestructura
Carretera y Aeroportuaria, Secretaria de Finanzas y la Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
Publicas, se les pregunto su opinién sobre el destino de la aplicacion de los recursos de Fonregién en
el fortalecimiento de la red carretera, a lo que respondieron que esta accion se fundamenta en lo
establecido por los Planes Nacional y Estatal de Desarrollo asi como en el Programa Sectorial de
Comunicaciones y Transportes. Sin embargo, aunque siempre se recalco la vinculacién entre los
mencionados planes, en la documentacion existente no se menciona el Plan Nacional de Desarrollo,
solo se sefiala la vinculacién y alineacion con los objetivos, prioridades y estrategias del Plan Local de
Desarrollo Regional. Tampoco se especifica alguna vinculacién con los planes municipales de
desarrollo.
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Para los funcionarios el Programa marcha de manera adecuada que con el apoyo de Fonregion se
cuenta con una cartera de 1300 millones de pesos en proyectos. Resaltaron que a partir de que se
empezé a recibir el apoyo de Fonregion en 2007 se ejecutan 1000 millones de pesos al afio en obras
de mejoramiento a la infraestructura carretera (aunque las cifras no coinciden con los proyectos
apoyados).

Durante la evaluacion se observé una vision limitada por parte de quienes toman decisiones al
considerar que el simple mejoramiento de la infraestructura carretera sera suficiente para generar
impactos en el desarrollo que se veran reflejados en la generaciébn de oportunidades, logrando
mejorar la calidad de vida, asi como la integracién y vinculacion local y regional de los habitantes de
la zona en donde se realizan las obras. En ese sentido, no se observo infraestructura complementaria
o programas de desarrollo que acomparfien y le den sentido a las obras y proyectos de inversion.

Sobre la participacion ciudadana se puede decir que es practicamente nula, al entrevistar a los
beneficiarios de los proyectos, estos argumentaron que solo les informaron que se iban a realizar una
serie de obras en su localidad, es decir que no existi6 un consenso sobre los trabajos que se
realizarian.

A decir de los funcionarios Fonregién es un programa que ha venido a apoyar el desarrollo de
regional debido al atraso de infraestructura carretera que tiene el estado de Guerrero. Declararon que
los lineamientos que establece Fonregion son muy buenos para la aplicacion de los recursos, pero
comentaron que el problema estd en la rendicion de cuentas, porque de forma recurrente los
proyectos no se ejecutan dentro de los tiempos programados o requeridos por la federacion.

Es de resaltar la concepcion que se observd de lo que implica la rendicion de cuentas. Para los
funcionarios es simplemente presentar evidencia de que se ejercid el gasto en los proyectos
programados. Sin embargo, es muy importante establecer que la rendicidbn de cuentas implica
considerar a la ciudadania para la toma de decisiones y también implica evaluar los impactos que se
tienen, en este caso sobre el desarrollo regional, con los recursos que se utilizan.

En este sentido, en el estado de Guerrero no se puede hablar de rendicién de cuentas de ningdn tipo
ya que, como se evidencio en las diversas visitas de obra y las propias entrevistas, no se toma en
cuenta la opinion de los actores locales, ni siquiera de los gobiernos municipales para construir una
vision del desarrollo e identificar las problematicas prioritarias, menos para decidir sobre el tipo de
proyectos que se tienen que ejecutar. De igual modo, al no existir una evaluacion que le permita
conocer a la ciudadania el grado de eficacia que tiene el gobierno para resolver los problemas,
simplemente existe una presentacion de resultados de avances fisicos y financieros, que dista mucho
de lo que implica la rendicién de cuentas.

e) Andlisis de las entrevistas realizadas

Durante la entrevista realizada a los funcionarios de CICAEG, estuvieron presentes el Director
General, el Director de Planeacion, la Directora Administrativa, el Jefe del Departamento de Control
Presupuestal y la Coordinadora General de Evaluacién y Seguimiento de la SEFINA Guerrero. Es
importante mencionar que durante las entrevistas todos los funcionarios demostraron disposicién de
colaborar con la presente evaluacion ya que estan convencidos de haber cumplido en tiempo y forma
con las obras y la aplicacién de los recursos apegados a los lineamientos de Fonregion.

En las entrevistas se pudo observar un conocimiento sélido sobre el Fonregion y sus mecanismos de
gestion, asi como de las metas que persigue. En el caso de Guerrero, los funcionarios dejaron en
claro que las prioridades de inversién se relacionan con la infraestructura carretera para incrementar
el IDH, vinculando el Plan Estatal con el Plan Sectorial. En ese sentido, los argumentos que
esgrimieron es que el tener en buen estado las vialidades, los usuarios tienen mas y mejor movilidad
y seguridad. En ese sentido, comentaron que todos los recursos de Fonregion han sido aplicados en
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infraestructura carretera desde 2007, y que de alguna manera se vinculan con el Plan Nacional del
Sistema Carretero.

Si bien es positivo que exista claridad en los objetivos que se persiguen mediante los proyectos de
inversion, es importante mencionar que no se observd una articulacion entre los diversos proyectos
ejecutados. En ese sentido, no se observé que se tuvieran politicas o estrategias de desarrollo que
sirvieran para dotara de contenido a la inversibn mediante, ya sea mediante programas de apoyo u
otros mecanismos, que permitan aprovechar la infraestructura para mejorar las condiciones de vida.
Por lo tanto, la evidencia mostr6 que simplemente se invertia en infraestructura carretera sin que
tenga un impacto real en los niveles de IDH.

Finalmente, respecto a los tiempos de ejecucion de los proyectos, se comentd que los auditores del
gobierno federal argumentan que si no se ejercieron los recursos hasta el 31 de diciembre, este se
tiene que regresar. No aceptan que las obras se pueden prolongar mas tiempo de lo establecido, a
pesar de que son varias causas las que ocasionan que una obra no se concluya de a cuerdo a lo
estimado, una es la magnitud de la obra, ya que existen proyectos que tardan hasta 24 meses en
concretarse, otro atraso es por causa de los fenébmenos naturales, las lluvias y los derrumbes impiden
la realizacion de los trabajos, y Ultimamente la inseguridad que se vive en el estado ha sido un factor
importante que impide poder concluir los trabajos en el tiempo establecido. Por lo tanto, proponen
mejorar los lineamientos para que exista mayor flexibilidad por parte de los auditores externos y que
estos acepten que las entidades puedan ejecutar los recursos de acuerdo a la calendarizaciéon de las
obras, debido a se tienen establecidos convenios entre las dependencias estatales y los contratistas,
considerando que los recursos han sido ejecutados al ser devengados para cubrir los gastos de las
obras, es decir estdn programados sus pagos hasta la finalizacion de estas.

f) Anédlisis FODA

a. Ambiente interno

La estructura de operaciéon y administracion es

No estan claros los objetivos del fondo, de modo que la

1 sdlida y tiene un amplio conocimiento de los 1 forma en que se construye la cartera de proyectos no
procesos de gestion responde a estrategias de desarrollo regional.
L . . Los recursos del fondo se utilizan para solventar
2 Ry elmEr [gar slmallieer y SEEmEy 65 2 roblemas coyunturales y no para atacar ?a roblematica
procesos de gestion internos prot y ynop P
regional.
. . . Los recursos del fondo solo se han aplicado a un solo
3 SABE e CEREEGRE [GEs EEECIECE R 3 rubro (carretero) es importante diversifFiJcar la cartera de
integrar expedientes y ejecutar proyectos. . P - .
proyectos que impacten en beneficio de las comunidades
Existen varios proyectos elaborados, listos para ser Histéricamente la falta de seguimiento de los planes a
4 buestos en marcha, lo que representa un ahorro 4 largo y mediano plazo anteponiendo intereses partidistas,
sustancial en tiempo y dinero para la nueva desconociendo los logros de las administraciones
administracion estatal anteriores
5 Los procesos de licitacion, asignacion y ejecucion 5 Hay una divisién entre el discurso oficial y la toma de
de los proyectos son relativamente agiles. decisiones.
Existe una escasa participacion por parte de la poblacion,
6  la cual se considera simplemente como un ente pasivo y

solo receptor de las decisiones gubernamentales

La falta de vinculacion entre los planes de desarrollo de
los tres ambitos de gobierno, hacen que los recursos no
sean aprovechados en forma adecuada, lo que ocasiona
gue en poco tiempo se deterioren las obras realizadas

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta

36



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

b. Ambiente externo

1 FONREGION es un mecanismo de vinculacion y 1 En los lineamientos de FONREGION no se contempla la
coordinacion entre los tres &mbitos de gobierno. inclusién y/o participacion de organizaciones sociales.

Existe la posibilidad de que FONREGION se
2 convierta en el gje articulador de los programas de 2
desarrollo regional en cada entidad.

La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
de operacion del FONREGION.

FONREGION es un mecanismo para conocer, No esta contemplada la existencia de consejos regionales

3 " X 3 -
entender y atacar la problematica regional. en la operacion del Fondo.
Existen TICs para el entrenamiento de equipos No hay principios o criterios claros que sirvan para
4  locales, que pueden servir para simplificar 4  determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
procesos y evaluar proyectos. territoriales a los que se deben destinar.
5 La rigidez de los lineamientos no permite retomar y
aprovechar las practicas locales.
6 No existe un sistema de manejo de informacion para la

gestion del Fondo.

g) Percepcién de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del
Fondo Regional de Guerrero

La percepcion de los beneficiarios difiere del discurso oficial argumentando que las obras se realizan
de manera intermitente ocasionando pérdidas econdmicas debido a las constantes interrupciones de
las mismas, ademas que es necesario que estas vayan acompafiadas de obras complementarias
como alumbrado, puentes peatonales, reductores de velocidad, y mejores sistemas de transporte,
entre otros. Ademas se comentd la preocupacion por mejorar la dotacién tanto de los servicios
publicos como de equipamiento urbano, ya que suelen estar condicionados a los tiempos electorales.
Finalmente, un sentir generalizado fue que deberian tener la oportunidad de ser tomados en cuenta
para poder decidir el tipo de obras que ellos requieren y que realmente les ayude a mejorar su calidad
de vida.

En algunos casos como son el Puente de La Sabana Il la mayoria de los habitantes se manifestaron
satisfechos con la obra realizada pero declararon estar molestos ante la falta de alumbrado publico en
el sitio donde se edificé la construccion, debido a que cuando oscurece el lugar se torna inseguro y
peligroso para los transeuntes. Al cuestionar a los funcionarios estatales sobre esta queja ciudadana,
ellos adujeron que este tipo de servicio (alumbrado publico) era competencia de la administraciéon
municipal, evidenciando con esto la poca 0 nula coordinacion existente entre las diversas
dependencias oficiales de los dos ambitos de gobierno.

En lo que respecta al mejoramiento de los caminos rurales también se puede decir que prevalece el
buen animo por la realizacién de estas obras, sin embargo existe un alto nivel de inconformidad con
relacion a la calidad y ejecucion de estas obras. Gran parte de la poblacién se mostro con reservas al
preguntarle si consideraba que los beneficios que traeria la carretera serian permanentes, y si esta ha
mejorado su calidad de vida, la mayoria declar6 que su calidad de vida sigue igual, que no ha visto
ninguna mejora, pero acepto que ahora es mas facil desplazarse y llegar mas rapido a diversos sitios
de interés como son el trabajo, la escuela, servicios de salud y el mercado, también destacé la
preocupacion de que se ha incrementado la inseguridad por los asaltos y accidentes vehiculares
(atropellamientos y choques).

Por otro lado, cuando se pregunt6 a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.
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En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucion
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicacion y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademés de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucién.

Respecto al Fonregién, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestidén son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestibn mas importantes que tiene el Fonregién segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacién de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron que existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicién de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacion del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promociéon de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacién de organismos imparciales de evaluacién, seguimiento y control,
para la formulacién de presupuestos, programas y proyectos publicos.

e Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacién y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacion de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.
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e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Problematicas detectadas
i. Operacion y estructura administrativa
e Eltiempo entre la gestién y la erogacion de los recursos no es adecuado

Una peticion general por parte de los operarios de los recursos de Fonregion es que se acorte el
tiempo de gestion y erogacién, que estos se hagan a principios de afio para que tengan mayor tiempo
en aplicarlos y poder cumplir en tiempo y forma con las obras, ademas de que se considere la validez
de la calendarizacion de las obras, en las cuales se establecen los periodos de pagos y entregas de
las mismas, debido a que en ocasiones por la magnitud de los proyectos llegan a rebasar el afio en el
gue se libero el recurso.

e Los proyectos no son evaluados de forma adecuada y sus notas técnicas tienen
carencias metodoldgicas importantes.

Por diversas razones, que van desde la complejidad y costo de elaboraciéon de las notas técnicas y
los estudios costo-beneficio, hasta falta de recursos humanos calificados para esas tareas; los
proyectos apoyados con recursos de Fonregion no son evaluados de forma adecuada. La cartera de
proyectos no refleja andlisis de alternativas y prioridades, ni andlisis de costos de oportunidad, sino
gue refleja listados de peticiones de todo tipo de los gobiernos locales, pero también del gobierno
estatal.

Las notas técnicas carecen de rigurosidad metodolégica y en muchos casos se elaboran con
informacion extremadamente general y sin utilidad practica para la toma de decisiones. De igual
modo, los estudios costo-beneficio no tienen informacion suficiente de modo que no sirven para
evaluar alternativas y decidir sobre los mejores proyectos que se pueden ejecutar.

ii. Prioridades de inversion y proyectos apoyados
e Los criterios para determinar las prioridades del gasto no son adecuados.

Los criterios que se utilizan para determinar el tipo de proyectos que se ejecutan, su localizacion y su
posible impacto sobre el desarrollo regional son inadecuados, en tanto que no hay una relacion clara
entre la cartera de proyectos y las necesidades de desarrollo de las regiones, mas allad de los
problemas de conectividad. De igual modo, no se observa que exista una relacion entre las politicas o
estrategias de desarrollo regional y las decisiones de inversion.

e Carenciade instrumentos de planeacién adecuados.
De acuerdo con lo observado no existe un eje que ayude a determinar cuales son las necesidades

mas urgentes del Estado en materia de marginacién, pobreza y desarrollo humano. Falta un
diagnostico que ayude a determinar cuales son las obras prioritarias que se deben realizar con
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recursos del Fondo para evitar que el recurso se disperse y que con ello disminuya el impacto en la
disminucion de la pobreza.

e Ausencia de didlogo con los diferentes actores.

No existen mecanismos adecuados de didlogo entre los diversos grupos de la sociedad, de modo que
no se conocen alternativas a los proyectos planteados que sirvan para lograr consenso respecto a las
necesidades de inversion, asi como las caracteristicas de los proyectos. Lo anterior ha generado una
percepcion negativa de los proyectos ejecutados con recursos del Fondo y representa un obstaculo
importante para proyectos futuros si no se toma en cuenta a los principales interesados para el disefio
de los proyectos.

Oportunidades de fortalecimiento

e Utilizar la plataforma del Fonregion para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregion tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccion de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demas programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
econdmicos, ambientales e institucionales.

e Aprovechar la diversidad social, cultural, étnica, econémica, geogréafica y natural para
impulsar el desarrollo regional.

El estado de Guerrero cuenta con un amplio patrimonio natural y una diversidad cultural inigualable;
es una conjugacién de destinos turisticos y atractivos culturales que no han sido tomados en cuenta
en las politicas y estrategias de desarrollo regional, histéricamente las politicas publicas se han
concentrado en el triangulo del sol (Acapulco, Taxco e Ixtapa-Zihuatanejo) y en la Capital del estado
(Chilpancingo), con lo que han generado un aislamiento y abandono a las distintas regiones que
integran la entidad, principalmente la Montafia, zona aislada con un alto indice de marginacién debido
a los bajos niveles de vida de sus habitantes, sin embargo es una de las zonas con mayor potencial
de desarrollo debido a su diversidad étnica, y riqueza cultural intangible, plagada de leyendas
costumbres y tradiciones, esta regién puede despuntar generando proyectos de desarrollo integral
donde se vinculen el ecoturismo, la gastronomia, las artesanias, los cultos religiosos, asi como
proyectos agricolas vinculados y gestionados con actores locales.

e Mejorar la vinculacion entre las tres entidades de gobierno, en torno a la planeacion
estratégica

Establecer una verdadera vinculacién entre los programas de desarrollo nacional, regional, estatal y
municipal, para mejorar los niveles de IDH, y que estos sean congruentes con las necesidades de
cada localidad, construidos con la participacion efectiva de todos los actores que se deben
considerar.

e Aprovechar la existencia de TICs para incorporar sistemas de captura, administracion,
control y evaluaciéon de proyectos.

La gestion del fondo se veria muy fortalecida si se incorporaran TICs que permitieran a las entidades
administrativas y ejecutoras integrar la captura, administracion, ejecucién y control de los proyectos (y
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sus expedientes). De forma adicional, las TICs podrian utilizarse para facilitar la evaluacién de los
proyectos mediante la sistematizacion de los calculos y contenidos basicos de las notas técnicas.

Propuestas de acciones de mejora
e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacién social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aquellos actores relevantes que tengan
relacién con la materia en cada region.

Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problematica y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulacién de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.

e Fortalecer la planeacion y su aplicacion a partir de principios de integralidad, inclusion
y largo plazo

Como clave del desarrollo y para superar el alarmante indice de marginacion que presentan gran
parte de la poblacion del estado de Guerrero, es necesario establecer una articulacion entre la
planificacién del estado y la participacion ciudadana para lograr el equilibrio de las demandas sociales
en funcién de objetivos comunes y no solo partidistas, ayudando con esto a la transformacion de
voluntades que permitan atender las necesidades de la poblacion. Por lo tanto es fundamental lograr
una participacion ciudadana efectiva y organizada.

También se deben formular y ejecutar planes y proyectos con una vision de largo plazo para
equilibrar entre los asuntos coyunturales como las urgencias y necesidades de la poblacién, y los
asuntos estructurales que sirven para sentar las bases del desarrollo futuro.

o Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no serviran para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se deberian seguir son los siguientes: Considerar la
inversidon Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y ejecutar solo
aquellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los instrumentos
de planeacion del desarrollo regional.
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e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracion, control, ejecucién y
evaluacién de proyectos.

La incorporacién de sistemas administrativos de este tipo no sélo haria mucho mas eficientes los
procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de los expedientes
por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnologica y de informacion.

Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacion de proyectos a partir de la sistematizacién de las
metodologias de calculo y de captura de informacién, de modo que buena parte de los recursos
humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generacion y
evaluacion de contenidos.

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 42



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

CAPITULO 4. FONDO REGIONAL DE HIDALGO
a) Problemaéatica general del estado de Hidalgo

De acuerdo con la proyeccién a 2010 de la proyeccion de poblacién a 2050 del Consejo Nacional de
Paoblacion (CONAPO), el estado de Hidalgo tenia una poblacién 2 millones 433 mil 563 habitantes.

En 1970 era de 1 millén 235 mil hidalguenses por lo que en 4 décadas practicamente se duplicé. En
este periodo de 40 afios, la esperanza de vida aumenté de 58.4 a 74.66 afos, la fecundidad
disminuyé de 7.14 hijos en promedio por mujer a 2.18 y la mortalidad infantil descendi6 de 89.6 a 21.3
defunciones de menores de un afio por cada mil nacidos vivos.

Se calcula que aproximadamente la mitad de la poblacion hidalguense vive en zonas rurales
distribuida en alrededor de 4 mil 500 localidades menores de 2 mil 500 habitantes, de las cuales mas
de 3 mil 800 tienen menos de 500 habitantes.

La entidad se estructura con 84 municipios y una poblacién total de 2 millones 231 mil 392 habitantes,
gue integran a 446 mil 280 familias, de las cuales 26% (116 mil 32) se encuentran en estado de
vulnerabilidad. De acuerdo con el tercer censo nacional de talla realizado en 1999, se contaba con
aproximadamente 18% de menores con desnutricion.

Actualmente, un considerable numero de localidades y nucleos de poblacién enfrenta carencia de
agua potable entubada, drenaje e incluso electrificacion. Los rezagos se presentan con mayor
incidencia en las zonas rurales (campesinas e indigenas) que son la que enfrentan mayor
marginacion y menor accesibilidad a los centros de produccion y consumo de la entidad. Estas se
localizan de manera muy dispersa, lo que deriva de factores orograficos poco favorables provocando
un circulo vicioso en el que la dispersion y las condiciones de pobreza y atraso no facilitan la
realizacion de obras y acciones de desarrollo social.

El Plan Estatal de Desarrollo considera que las condiciones generales de desarrollo presentan un
entorno altamente polarizado y escasamente planeado.

Actualmente, el estado enfrenta una transicion epidemioldgica que demanda reformas profundas en
las politicas publicas, con instrumentos de respuesta mas efectiva y oportuna en el area médica, de
seguridad social y administracion, ya que las enfermedades transmisibles que ocupaban los primeros
lugares han sido desplazadas por patologias no transmisibles y lesiones. Al igual que la mortalidad
infantil, la mortalidad materna sigue siendo un indicador muy sensible de las desigualdades sociales
presentes en el estado.

Destaca en la educacién basica, que durante los Ultimos afios los indices de aprovechamiento
escolar, reprobacion, desercion y eficiencia terminal han mejorado notable y paulatinamente. Sin
embargo, una revision conjunta entre estos indicadores y los de cobertura, ponen de manifiesto que
sigue habiendo muchos retos por atender. Un ejemplo de ello, es que a pesar de que se ha logrado
una eficiencia terminal alta en la educacion bésica, el porcentaje de alumnos en el nivel medio
superior aun se encuentra por debajo del promedio nacional. Otro aspecto que debe ser atendido es
la matricula femenina, la cual llega a estar por debajo de 40% en algunos municipios.

En sintesis, Hidalgo es una entidad de contrastes, con regiones y municipios, especialmente rurales
donde se concentra la mayor pobreza y desigualdad socio-econémica aunque es claro que las
periferias urbanas y metropolitanas estan concentrando aceleradamente poblaciéon de muy bajo
ingreso. Buena parte de esta proviene del medio rural que emigra en busca de mejores condiciones
de vida primero a areas urbanas de la entidad, a la Zona Metropolitana del Valle de México, a otras
entidades (del centro norte o de costa con mega proyectos turisticos) o directamente a los EUA.

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 43



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

Frente a esto, las ciudades y metropolis de la entidad siguen concentrando las inversiones publicas y
privadas porque en ellas se logra la mayor rentabilidad politica y economica, lo que significa la
persistencia de condiciones de marginacion y precarismo en las localidades rurales del estado.

b) Descripcion de la administracion y operacion del Fondo Regional de Hidalgo

El Fondo Regional de Hidalgo es administrado a través de las estructuras institucionales con que
cuenta el gobierno estatal y no tiene recursos de ningln tipo que estén destinados de forma
especifica al fondo. Esta es una practica comun en las entidades federativas que les permite tener un
manejo relativamente eficiente al replicar los procesos que se siguen para cualquier otro proyecto de
inversion. Sin embargo, tiene la desventaja de que no se consideran las caracteristicas particulares
del fondo, sobre todo en lo que respecta a las notas técnicas.

En el caso de Hidalgo, la Secretaria de Finanzas se encarga de dar seguimiento a los proyectos
desde el componente presupuestal. La licitacidn, contratacion y ejecucion de los proyectos es llevada
a cabo en cada una de las entidades ejecutoras que pueden variar dependiendo del tipo de proyecto.
Para los procesos mencionados se sigue la normatividad sobre obras publicas y servicios
relacionados tanto federal como estatal, que estan correctamente alineados.

De acuerdo a la normatividad mencionada, el proceso de administracion y operacion del fondo
involucra varias etapas: la integracién de una cartera de proyectos, la licitacion, la contrataciéon y
ejecucion de los proyectos. De forma independiente a este proceso se gestionan y asignan los
recursos desde el ambito federal y, al igual que en el resto de las entidades, no se considera la
cartera de proyectos y sus virtudes para definir las asignaciones, lo que representa un proceso de
gestion contrario al espiritu del fondo y al presupuesto basado en resultados.

Durante la verificacion de los expedientes de la muestra de proyectos, se pudo observar que las
entidades ejecutoras mantienen cierto orden y control de los mismos, asi como una relativa
integracion entre las entidades financiera y operativa. Sin embargo, no se observé un orden definido
para el armado de los expedientes, de modo que algunos tienen informacién completa y en orden,
mientras que otros presentan informacion confusa, compleja para su consulta e incluso con vacios de
informacion.

Es de resaltar que solo una muy pequefia fraccion de los expedientes cuenta con nota técnica a
pesar de ser un requisito establecido en los lineamientos del Fonregion. Un hallazgo muy relevante
en este sentido es que, de los pocos expedientes que cuentan con nota técnica, solo algunos siguen
la metodologia establecida por la SHCP. La gran mayoria no cuentan con los indicadores de
comportamiento financiero requeridos en los estudios costo-beneficio y se encontr6 que en muchos
casos simplemente se redactan los apartados de la nota técnica para cumplir con el requisito, sin que
su contenido tenga la calidad técnica-metodolégica adecuada, de modo que no sirven para evaluar la
pertinencia de los proyectos.

Adicionalmente, se observo que hubo varias obras ejecutadas por la Secretaria de Desarrollo Social
del gobierno estatal en cuyos expedientes no estaban incluidos los concursos de obra. En su lugar se
observaron actas de acuerdo firmadas por grupos sociales, de colonos o de campesinos, sin que
guedaran claros los criterios para aceptar el proyecto o para asignar los recursos a los contratistas.

c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Hidalgo se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:
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Tabla 33. Fondo Regional de Hidalgo. Recursos totales por afio

proyectos
2008 126 $396.768.175,00 53.96%
2009 96 $338.543.303,00 46.04%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 34. Fondo Regional de Hidalgo. Recursos por &mbito de atencién

proyectos

Espacio publico 4  $6.049.217,00 0.82%
Hidraulico 11 $4.817.859,00 0.66%
ND 3 $11.752.269,00 1.60%
PE Urbano 3 $156.703,00 0.02%
gfgt:rcig%dnycwil 1 $4.005.035,00 0.54%
Servicios publicos 23 $35.857.712,00 4.88%
Social 84 $272.743.404,00 37.09%
Vialidad 93 $399.929.279,00 54.39%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Gréfica 3. Fondo Regional de Hidalgo. Recursos por ambito de atencidn

1% 1% 2%05/% 5%

54%

W Espacio publico m Hidraulico

END PE Urbano

B Seguridad y Proteccion Civil Servicios publicos
Social Vialidad

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 35. Fondo Regional de Hidalgo. Principales resultados del trabajo de campo

,, o Hidalgo
Principales indicadores :
64

Muestra de proyectos

Obras con expediente 63 98.4%
Obras con nota técnica 35 54.7%
Identifica la poblacion potencial 13 20.3%
Identifica la poblacion objetivo 16 25.0%
Especifican los beneficios a la poblacion 16 25.0%
Andlisis costo-beneficio 9 14.1%
Evaluacioén del impacto econémico 3 4.7%
Evaluacién del impacto social 1 1.6%
E;:)F;/Z?:ifon(tjisinci/l:e?siréer?isuan el tipo de programa o 56 87 5%
Contratos o convenios 52 81.3%

Adjudicacion directa 28 43.8%

Invitacion restringida 10 15.6%

Licitacion 7 10.9%

Administracion directa 4 6.3%

Otro 3 4.7%
fl?égsgleerr;tes con reportes de avance fisico 36 56.3%
Reportes trimestrales 16 25.0%
Reporte final 24 37.5%
Proyectos con mezcla de recursos 31 48.4%
sE:g:R/iii?(;?\sy . c?:tfol registran erogaciones por 12 18.8%
Expedientes que registran erogaciones de gasto 2 3.1%

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripciéon de los mecanismos de asignacién y supervision

Los proyectos apoyados con recursos del Fondo Regional de Hidalgo buscan atender diversos
ambitos relacionados con el IDH y se distribuyen de forma amplia entre 48 municipios de los 84 que
conforman a la entidad. Si bien esta distribuciéon podria considerarse como un punto favorable, se
observd que eso provoca que los proyectos tiendan a ser pequefios en cuanto a su monto (el
promedio es de cerca de 3.3 millones de pesos), dispersos y muy fragmentados.

Con base en el analisis de la cartera de proyectos y de la revision de expedientes, se encontré que
dicha cartera no responde necesariamente a una estrategia de desarrollo regional, sino mas bien a
listas de solicitudes de los diversos municipios, en donde se aprecian tintes de negociacion politica.
Ejemplos claros de lo anterior son la mayoria de los proyectos ejecutados por la Secretaria de
Desarrollo Social estatal.

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 46



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

A pesar de que los recursos de Fonregidn se utilizaron para ejecutar una amplia diversidad de
proyectos en mas de la mitad de municipios de la entidad, se pudo observar una tendencia clara en
favor de Pachuca de Soto, capital de Hidalgo. Aun cuando dicho municipio tiene el IDH mas alto de la
entidad, se ejecutaron dos de los cuatro proyectos con mayor presupuesto (mejora de diversas
avenidas y el puente vehicular en el Boulevard Rojo Gomez). Adicionalmente, cerca de 38% de los
proyectos y 35% de los recursos se destinaron a este municipio.

Estas evidencias muestran que los criterios para asignar y priorizar el gasto no son adecuados y que
no estan alineados con el espiritu del fondo. De ese modo, los recursos se concentran por un lado en
el municipio con mayor IDH de la entidad y, por el otro, los recursos restantes se dispersan en una
multiplicidad de pequefios proyectos que presumiblemente carecen de capacidad para disminuir las
disparidades regionales.

La informacién mencionada también sirve como evidencia de la carencia de politicas y estrategias de
desarrollo regional, que se ve reflejada en las obras visitadas. En algunos casos las obras
involucraban una fraccibn de la inversion requerida, sin que se observaran los recursos
complementarios. De ese modo, de la muestra de 17 obras se observaron al menos cuatro
inconclusas (a pesar de haber sido ejercidos todos los recursos asignados de Fonregion) y otra mas
gue comprendia la construccion Unicamente de un edificio sin su equipamiento. Es importante
mencionar que estos hallazgos son parciales, sin embargo, por el tiempo transcurrido entre la
terminacion de las obras y la visita, no se encontré evidencia de que las obras pudieran ser
completadas en plazos adecuados.

En cuanto a las ministraciones de recursos por parte de la federacién, se observé que los plazos
juegan en contra de la administracion estatal. La falta de certeza respecto a las fechas en que
recibiran los recursos y los constantes retrasos generan obstaculos para licitar, contratar e iniciar la
ejecucion de los proyectos. Para solventar estos problemas, la administracion estatal utiliza créditos
puente y otros instrumentos financieros que, si bien sirven para solventar las coyunturas, generan
complicaciones adicionales para la buena gestion de los recursos del fondo.

Finalmente, la publicacién de los reportes sobre los proyectos y su ejecucién se restringe a los
mecanismos tradicionales, es decir, a enviarlos a la SHCP segun los requisitos de los lineamientos
del fondo, publicarlos en el portal del gobierno estatal y en la cuenta publica. Sin embargo, no se
observé que se conozcan los impactos de los proyectos ni que exista participacion de actores no
gubernamentales en ninguna etapa del proceso de gestién, incluidos el seguimiento y la evaluacion.

e) Andlisis de las entrevistas realizadas

La entrevista fue realizada a la Directora General de Programaciéon y Presupuesto de la Secretaria de
Finanzas del Gobierno del estado de Hidalgo. Estuvo acompafiada por su personal de apoyo, de
modo que estuvo en posibilidad de responder a todas las preguntas del cuestionario de forma
adecuada.

Al respecto, se observé que la funcionaria goza de conocimiento sélido sobre los procesos de gestion
presupuestaria del fondo, sin embargo, no contaba con los mismos elementos respecto al tipo de
proyectos y su ejecucion, evidenciando asi una separacion de funciones al interior del gobierno
estatal. A pesar de lo anterior, mostr6 conocimiento sobre los principios y objetivos del Fonregion, asi
como de los requisitos de las notas técnicas y los insumos para realizar los estudios costo-beneficio.

Es de resaltar que quedaron de manifiesto diversas inconformidades respecto a los lineamientos del
fondo, en particular en lo que respecta a los andlisis costo-beneficio. Argumentd que dichos estudios
son sumamente complejos y costosos, de modo que cuando se cuenta con una cartera de proyectos
amplia, se vuelve casi imposible cumplir con los requisitos. Incluso en proyectos grandes, la
complejidad y costo vuelve inviables dichos estudios. Los comentarios realizados en la entrevista
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fueron consistentes con la informacién encontrada en los expedientes, en donde la ausencia de notas
técnicas fue el comun denominador, y solo casos aislados presentaron estudios costo-beneficios,
aungue metodoldgicamente inadecuados.

Otra inconformidad manifestada durante la entrevista fue su percepcion sobre la discrecionalidad con
gue se aprueban o rechazan proyectos por parte de la SHCP. La funcionario mencioné que los
criterios no son claros y que habian sido rechazados proyectos que consideran eran adecuados y
técnicamente solidos, mientras que otros proyectos mas débiles habian sido aceptados.

En la entrevista surgié un criterio implicito que se utiliza para determinar el tipo de proyectos que se
ejecutan. Se mencion6 que la infraestructura es la base para detonar el desarrollo, sin mencionar la
necesaria vinculacién con politicas y programas de educacion, salud o generacion de empleo, por
mencionar algunos, de modo que se observd una visién parcial del desarrollo, desarticulada y
desprovista de contenido sustantivo. Sin embargo, mas alld de discusiones conceptuales, quedo de
manifiesta la existencia de congruencia entre el discurso oficial y el tipo de proyectos ejecutados.

f) Anédlisis FODA

Ambiente interno

La gestion de la cartera de proyectos esta

controlada tomando como base los procesos Hay una falta de claridad sobre los objetivos que persigue
generales de licitacion que se llevan a cabo de el Fonregion.

forma regular.

La entidad administrativa asi como las ejecutoras
2 incorporan la cartera de proyectos como parte de 2
Sus procesos internos de gestion.

No existe una estrategia de desarrollo regional que sirva
para orientar la cartera de proyectos.

Los criterios para asignar las prioridades del gasto son
poco claros e inadecuados.

No se cuenta con instrumentos de planeacion adecuados
4 4 para definir las prioridades del gasto en funcion de las
caracteristicas y necesidades de las regiones.

La nota técnica solo se elabora en casos aislados y en
5 5 algunas ocasiones el contenido es inadecuado en lo
técnico-metodologico.

Los proyectos estdn muy fragmentados y no generan
impactos reales sobre el desarrollo regional.

No se cuenta con sistemas integrados que permitan
7  controlar los recursos y los proyectos de forma agil y
confiable.

Ambiente externo

1 FONREGION es un mecanismo de vinculacion y 1 En las reglas de operacion no se contempla la inclusion
coordinacion entre los tres ambitos de gobierno. y/o participacion de organizaciones sociales.

Existe la posibilidad de que FONREGION se
2 convierta en el eje articulador de los programas de 2
desarrollo regional en cada entidad.

La falta de claridad de las reglas de operacion dificulta el
proceso de operacion del FONREGION.

FONREGION es un mecanismo para conocer, No estéa contemplada la existencia de consejos regionales
entender y atacar la problematica regional. en la operacion del Fondo.
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Existen TICs para el entrenamiento de equipos No hay principios o criterios claros que sirvan para
4  locales, que pueden servir para simplificar 4  determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
procesos y evaluar proyectos. territoriales a los que se deben destinar.

La rigidez de las reglas de operacion no permite retomar y

5 P
aprovechar las practicas locales.

6 No existe un sistema de manejo de informacion para la
gestion del Fondo.

7 El retraso en la entrega del recurso a los estados

entorpece la ejecucion de los proyectos.

g) Percepcion de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del
Fondo Regional de Hidalgo

Respecto a la percepcion de los beneficiarios, se observd una actitud positiva en general, en la que
se considera que las obras ejecutadas fueron realizadas de forma correcta y que beneficiaran a la
comunidad. Es importante mencionar que la percepcion de beneficiarios sufre de una subjetividad
inherente y, por lo mismo, corre un riesgo alto de sesgo. Sin embargo, considerando estas
deficiencias, se observé una concepcion positiva por parte de los beneficiarios de los proyectos.

Por otro lado, cuando se pregunt6 a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.

En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucién
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicacion y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademas de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucién.

Respecto al Fonregién, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestién son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestibn mas importantes que tiene el Fonregion segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
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decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacion de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron que existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicion de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacién del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacion de organismos imparciales de evaluacion, seguimiento y control,
para la formulacién de presupuestos, programas y proyectos publicos.

e Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacién y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacién de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.

e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Problematicas detectadas
i. Operaciény estructura administrativa

e La gestion de los proyectos de Fonregiébn con sus caracteristicas particulares
representa una sobrecarga de trabajo.

Existe un proceso general de gestion que se aplica a todos los proyectos de inversion del estado de
Hidalgo. Sin embargo, dicho proceso no considera la evaluacion de los proyectos a partir de notas
técnicas y de estudios costo-beneficio. Por lo tanto, los érganos administrativos y ejecutores se ven
en la necesidad de desarrollar trabajos adicionales para cumplir con los requisitos del fondo.

Si bien es fundamental contar con sistemas de evaluacion de proyectos, la realidad del Fonregién en
el estado de Hidalgo es que las notas técnicas se elaboran de modo superficial y sin que realmente
sirvan como insumos para determinar las mejores alternativas. En razon de lo anterior, las notas
técnicas no han cumplido su cometido para darle solidez a los proyectos, pero si representan una
carga adicional de trabajo que hace menos eficientes los procesos de gestion.

e Los proyectos no son evaluados de forma adecuada y sus notas técnicas tienen
carencias metodoldgicas importantes.

Por diversas razones, que van desde la complejidad y costo de elaboracién de las notas técnicas y
los estudios costo-beneficio, hasta falta de recursos humanos calificados para esas tareas; los
proyectos apoyados con recursos de Fonregion no son evaluados de forma adecuada. La cartera de
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proyectos no refleja andlisis de alternativas y prioridades, ni analisis de costos de oportunidad, sino
que refleja listados de peticiones de todo tipo de los gobiernos locales, pero también del gobierno
estatal.

Las notas técnicas carecen de rigurosidad metodoldgica y en muchos casos se elaboran con
informacion extremadamente general y sin utilidad practica para la toma de decisiones. De igual
modo, los estudios costo-beneficio no tienen informacion suficiente de modo que no sirven para
evaluar alternativas y decidir sobre los mejores proyectos que se pueden ejecutar.

¢ No se cuenta con un sistema informético que permita gestionar y evaluar los proyectos,
integrar expedientes y tener un manejo sisteméatico de lainformacion.

La administracién estatal cuenta con diversos sistemas de informacién que manejan fracciones de los
proyectos. En algunos casos hay interconexién entre ellos, pero la tendencia es a fraccionar la
informacion con las consecuentes inconsistencias y obstaculos para su manejo agil.

Los proyectos de Fonregion se gestionan “en papel” y no se cuenta con mecanismos que permitan
integrar los expedientes para su manejo y control eficiente. De igual modo, la informacién requerida
en las notas técnicas no tiene un soporte informatico, de modo que obstaculiza su correcta
formulacion.

ii. Prioridades de inversién y proyectos apoyados
e Los criterios para determinar las prioridades del gasto no son adecuados.

Los criterios que se utilizan para determinar el tipo de proyectos que se ejecutan, su localizacion y su
posible impacto sobre el desarrollo regional son inadecuados, en tanto que no hay una relacion clara
entre la cartera de proyectos y las necesidades de desarrollo de las regiones. De igual modo, no se
observa que exista una relacién entre las politicas o0 estrategias de desarrollo regional y las
decisiones de inversion. La concentracion del gasto en Pachuca de Soto muestra que el IDH no es un
criterio que se utilice para determinar la localizacién de los proyectos.

Si existen instrumentos para planificar el desarrollo regional, no son considerados para definir las
prioridades de inversion ni los &mbitos territoriales de aplicacion de los recursos.

e Los proyectos estan desarticulados entre si y respecto a otras politicas y programas
publicos.

La fragmentacion y dispersion de los proyectos nulifica el posible impacto sobre el desarrollo regional,
ya que no se observa que haya estrategias integrales que guien la toma de decisiones. Los proyectos
son una serie de acciones aisladas que no atienden a objetivos claros, y que no forman parte de
politicas mas amplias e integrales enfocadas a disminuir las diferencias entre regiones.

Oportunidades de fortalecimiento

e Utilizar la plataforma del Fonregion para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregion tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccién de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demas programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
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gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
economicos, ambientales e institucionales.

e Aprovechar la existencia de TICs para incorporar sistemas de captura, administracion,
control y evaluacién de proyectos.

La gestion del fondo se veria muy fortalecida si se incorporaran TICs que permitieran a las entidades
administrativas y ejecutoras integrar la captura, administracion, ejecucion y control de los proyectos (y
sus expedientes). De forma adicional, las TICs podrian utilizarse para facilitar la evaluacion de los
proyectos mediante la sistematizacion de los calculos y contenidos basicos de las notas técnicas.

Propuestas de acciones de mejora
e Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no serviran para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se considera se deberian seguir son los siguientes:
Considerar la inversion Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y
ejecutar solo aquellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los
instrumentos de planeacion del desarrollo regional y con los criterios que permiten integrar el IDH.

e Formular instrumentos de planeacién del desarrollo regional que sean especificos,
participativos e integrales.

Para construir politicas y estrategias de desarrollo regional es necesario primero identificar las
diferentes regiones que conforman un territorio. Después se deben conocer los problemas de cada
una, sus vocaciones, potencialidades, intereses y propuestas. Con base en ese conocimiento, se
podrian delinear politicas y estrategias que sirvan para atacar los problemas y aprovechar las
potencialidades, integrando las diversas fuentes de recursos hacia fines compartidos y bien
identificados, integrados y de largo plazo.

e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacion social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aquellos actores relevantes que tengan
relacién con la materia en cada region.

Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problematica y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulacion de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.
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Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.

e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracion, control, ejecucion y
evaluacién de proyectos.

La incorporacion de sistemas administrativos de este tipo no sélo haria mucho més eficientes los
procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de los expedientes
por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnologica y de informacion.

Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacion de proyectos a partir de la sistematizacién de las
metodologias de calculo y de captura de informacién, de modo que buena parte de los recursos
humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generacién y
evaluacion de contenidos.
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CAPITULO 5. FONDO REGIONAL DE MICHOACAN
a) Problemaéatica general del estado de Michoacéan

De acuerdo con cifras proyectadas por el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) a 2050 para el
estado de Michoacan, en 2010 contaba con 3 millones 949 mil 377 habitantes.

Esta entidad enfrenta una grave situacion de rezago en materia econdmica y social, lo que
consecuentemente afecta la calidad de vida de su poblacién. Esta entidad es la sexta del pais con
mayor grado de pobreza.

Segun cifras del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL), en el afio 2007,
23.3% de la poblacion michoacana vivia en condiciones de pobreza alimentaria, 31% en pobreza de
capacidades y mas de la mitad, casi 55% de la poblacién del estado, vivia en situacion de pobreza
patrimonial.

El bajo nivel de desarrollo del Estado de Michoacan, se refleja al ocupar el lugar 28 entre las 32
entidades de la Federacion en el ordenamiento del Indice de Desarrollo Humano (IDH).

Asi mismo, el estado presenta un grado de marginacion “alto” y en el contexto nacional ocupa el lugar
namero 9 de entidades con mayor grado de marginacion, segun estimaciones del Consejo Nacional
de Poblacion (CONAPO)? en el afio 2005. 5 municipios de los 113 que estructuran al estado,
presentan un grado muy alto de marginacién, 32 alto, 55 medio, 17 bajo y solo 4, de muy baja
marginacion, siendo esto la consecuencia de la precaria situacion en la que vive un importante
segmento de la poblacion michoacana.

Por ejemplo, en 2005, casi 10% de la poblacién ocupaba viviendas sin acceso al agua entubada, 40%
de las viviendas del estado presentaban algun tipo de hacinamiento, 15.7% de la poblacién ocupaba
viviendas con piso de tierra y 5.7% habitaba en viviendas sin drenaje ni servicio sanitario. En materia
econdémica, mas de 56% de la poblacion ocupada del estado percibia un ingreso de dos salarios
minimos o0 menos, lo que la ubica como una entidad eminentemente pobre por el ingreso de su
poblacién mayoritaria (CONAPO 2005).

La precaria situacion en la que vive la poblacién de este estado, es uno de los principales factores
gue presionan el flujo migratorio hacia otras entidades mas desarrolladas o hacia el extranjero, por
ser Michoacan uno de los estados de mayor expulsion de migrantes hacia Estados Unidos; prueba de
ello, es que durante el periodo 1995-2007, esta entidad ocupd el primer lugar a nivel nacional entre
los estados que mas recursos percibieron a través de las remesas internacionales. En este periodo,
Michoacan recibié mas del 10% de las remesas que ingresaron al pais.

En materia de educacion, es posible observar un importante rezago en materia de alfabetizacion, ya
gue es el séptimo estado del pais con mayor porcentaje de 15 afios y mas que no saben leer ni
escribir equivalente a 13% de la poblacion michoacana Es decir, este porcentaje de poblacién no
tiene ninguna escolaridad, siendo esta tasa significativamente mayor a la nacional, que es de 8.4% de
la poblacién de 15 afios y mas que no sabe leer ni escribir.

Segun informacion del INEGI*, en el Estado de Michoacan, de la poblaciéon de 15 afios y mas, solo
20% finalizé la primaria, 9% complet6 la educacion media superior, 6% tiene educacién profesional y
solo 1% tiene estudios de posgrado. La escolaridad promedio en la entidad es de 6.9 afios frente a un
promedio nacional de 9.0 afios, lo cual equivale a practicamente tener el primer grado de secundaria
concluido.

® Con base en el Il Conteo de Poblacién y Vivienda, INEGI 2005 y Encuesta Nacional de Empleo 2005.
* 11 Conteo de Poblacién y Vivienda, INEGI 2005
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Segun informacion del Plan Estatal de Desarrollo 2008-2012 (PED 2008 Michoacéan), entre los afios
2002 y 2007 el aumento en la cobertura de la educacion bésica presento niveles constantes. Durante
estos afios, la cobertura de educacion preescolar aument6 de poco menos de 50% a mas de 75%, la
cobertura de la educacion primaria alcanz6 a practicamente la totalidad de su poblacion potencial,
mientras que en la educacion secundaria, la cobertura crecié Unicamente de 74 a 77%. No obstante
el aumento en la cobertura, en preescolar y secundaria el déficit de atencién a la demanda sigue
siendo preocupante.

En la educacion media superior, la principal problemética se relaciona con la baja eficiencia terminal,
ya que Unicamente 59% de la matricula del bachillerato general logran terminar este nivel escolar y
s6lo 44% de la matricula de la educacion profesional técnica logran egresar de este nivel escolar.

En educacién superior se observa que Michoacan es uno de los diez estados con mayor
concentracion de esta poblacién escolar en las zonas urbanas y principalmente en la capital de la
entidad. La Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo, concentra a mas de 85% de su
matricula en la ciudad de Morelia (PED 2008 Michoacén).

Esta concentracion de los servicios educativos en las zonas urbanas, no es una situacion exclusiva
del nivel superior. En general, las zonas rurales, las apartadas de las cabeceras municipales y
especialmente los pueblos indigenas del estado de Michoacan, enfrentan una situacion de rezago
educativo y de precariedad en infraestructura y recursos humanos para brindar estos servicios.

Al igual que en otros estados del pais, los desequilibrios en la oferta de servicios de salud se
relacionan con los desequilibrios regionales y socioeconémicos, provocando que la infraestructura y
los recursos humanos para este sector se concentren principalmente en las areas urbanas. Segun
informacion del PED Michoacan, en 2008, 1 millén 913 mil 507 habitantes no contaban con acceso a
la seguridad social, esta cifra representaba alrededor de 45% de la poblacion total de Michoacan en
ese afo.

En 2008, la entidad contaba con una infraestructura de mil 38 unidades médicas, de las cuales, 996
eran de primer nivel y se distribuian en los 113 municipios; 42 eran de segundo nivel y se localizaban
Unicamente en 20 municipios, y 219 unidades médicas eran del sector privado. En total, el estado
contaba con una capacidad de atencion de 50.2 camas por cada 100 mil habitantes, promedio inferior
a la media nacional que es de 71.8 camas (PED 2008 Michoacén).

Ademas del déficit en infraestructura y recursos para la salud, algunos de los principales retos en esta
materia en Michoacan son: reducir el elevado porcentaje la mortalidad relacionado con causas
evitables (39% en el afio 2008), disminuir los indices de desnutricion infantil y disminuir las muertes
de mujeres provocadas por cancer cérvico-uterino y cancer mamario (las dos principales causas de
muerte de mujeres de 25 afios y mas en el estado).

b) Descripcion de la administracién y operacion del Fondo Regional de Michoacan

En el caso de Michoacan solamente se ha tenido un proyecto financiado con recursos del Fonregion y
se trata de la presa Francisco Mugica, por lo que la experiencia del Fondo en Michoacéan es limitada.
En este caso el proyecto emané del Plan Estatal de Desarrollo y esta alineado con las ideas béasicas
establecidas en los lineamientos del Fondo, asi como con el Plan Nacional de Desarrollo.

El proceso de gestidon de recursos del fondo ocurre del siguiente modo: La Coordinacion de
Planeacion para el Desarrollo del Estado verifica que los proyectos estén alineados con los
instrumentos de planeacién, posteriormente se turna a la Secretaria de Finanzas donde se hace la
aprobacién y una vez que se cuenta con los recursos del Fonregion se liberan para su ejecucion. En
este caso quien ha supervisado el desarrollo el proyecto es la Comisién para el Desarrollo Econémico
y social del Estado de Michoacan.
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Se han atendido los requerimientos establecidos en los lineamientos del fondo pero de modo
superficial, mientras que el proceso de asignacion, contratacion y ejecucion de los proyectos se ha
realizado con apego a la normatividad estatal en la materia, aunque sin desatender las disposiciones
federales. Al respecto se comentd que ya fue realizada una auditoria con resultados positivos, de
modo que se puede interpretar como que no hubo observaciones relevantes por parte del auditor.
Cabe aclarar que el Fonregion en Michoacan opera bajo las condiciones de planeacion, normativas y
administrativas del Estado, atendiéndose los lineamientos como mero trdmite y no como una
necesidad formal para la evaluacion y justificacion de los proyectos.

En lo que respecta al trabajo con el municipio donde se ejecuto el proyecto, no se tiene propiamente
un convenio de colaboraciéon sino mas bien un acuerdo de cooperacién para la agilizacion de la obra
sin que esto represente compromiso formal entre las instituciones. Al igual que en otras entidades
federativas, hay una division entre los organismos administradores del fondo y los organismos
ejecutores.

En la obra realizada con recursos del Fonregién existi6 concurrencia con recursos estatales. Al
respecto se encontré que la proporcion del monto del fondo en esta obra fue minoritario respecto al
total, de modo que el Gobierno del Estado fue el mayor financiador del proyecto. En este caso se
observé a partir de las estimaciones realizadas, que los recursos del fondo fueron devengados en su
totalidad, a pesar de que la obra todavia no esta terminada.

c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Michoacan se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:
Tabla 36. Fondo Regional de Michoacan. Recursos totales por afio

~ Numero de :

2009 1  $485.680.473,00 100.00%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 37. Fondo Regional de Michoacan. Recursos por ambito de atencién

Tipo de Numero de Monto total Porcentaje
proyecto proyectos

Hidraulico 1 $485.680.473,00 100.00%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Gréfica 4. Fondo Regional de Michoacan. Recursos por ambito de atencién

H Hidraulico

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 38. Fondo Regional de Michoacan. Principales resultados del trabajo de campo

Principales indicadores :

Muestra de proyectos 1

Obras con expediente n.d. n.d.
Obras con nota técnica n.d. n.d.
Identifica la poblacion potencial n.d. n.d.
Identifica la poblacion objetivo n.d. n.d.
Especifican los beneficios a la poblacion n.d. n.d.
Andlisis costo-beneficio n.d. n.d.
Evaluacién del impacto econémico n.d. n.d.
Evaluacioén del impacto social n.d. n.d.

Expedientes que registran el tipo de programa o

proyecto de inversion e, e,

Contratos o convenios n.d. n.d.
Adjudicacion directa n.d. n.d.
Invitacion restringida n.d. n.d.
Licitacion n.d. n.d.
Administracion directa n.d. n.d.
Otro n.d. n.d.

Exped'ientes con reportes de avance fisico n.d. n.d.

financiero

Reportes trimestrales n.d. n.d.
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Principales indicadores :
n.d. n.d.

Reporte final

Proyectos con mezcla de recursos n.d. n.d.
Expedientes que registran erogaciones por nd nd
supervision y control o o
Expedientes que registran erogaciones de gasto nd nd

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripcion de los mecanismos de asignacion y supervision

De acuerdo a lo observado en la entrevista el mecanismo de asignacion de recursos para el proyecto
apoyado por Fonregidon no se realiz6 basandose en los niveles del IDH de los municipios de la
entidad ni en un diagndstico especifico a partir de instrumentos de planeacién del desarrollo regional.
El criterio respondié a la identificacion de una necesidad que coincidia con los objetivos del Plan
Estatal de Desarrollo, pero no con la identificacion de la problematica regional, ni de estrategias para
disminuir las diferencias entre regiones. En el caso de este proyecto, fue ejecutado en el municipio de
Mugica, que tiene un nivel de IDH intermedio en la entidad.

De forma mas especifica, el criterio que se siguié para decidir sobre el destino de los recursos del
Fonregién, que no fueron las disparidades regionales, fue la consideracion del impacto en el
desarrollo del radio de influencia de la capacidad de riego de la presa de acuerdo a sus dimensiones,
es decir no se tomé en cuenta la existencia y distribucién de la poblacion en el territorio, sino que mas
bien se consideraron los beneficios a la poblacion que se encuentra dentro del radio de influencia de
la presa. Por lo tanto, para determinar si la decision de inversion fue adecuada o no, se requiere de
un analisis mucho méas amplio que permitiera conocer las necesidades especificas de la regién,
mismo que escapa a los alcances de esta evaluacion. En cualquier caso, si se puede afirmar que los
criterios para la asignacion de los recursos y la construccion de la cartera de proyectos no son claros.

Por otra parte, no se ha tenido subejercicio y la ejecuciéon de los recursos estd completa como se
mencioné antes, aun cuando la obra no ha sido concluida debido a la concurrencia de recursos
federales y estatales.

En lo que respecta a los costos de supervision y control de la obra, no se consider6 el 2% que
permiten los lineamientos, por lo que los recursos se ejercieron al 100% en la ejecucion de la obra,
mientras que los costos de supervision y control corrieron a cuenta de la dependencia ejecutora. De
forma complementaria, la gestién y operacién del fondo ocurre en la Secretaria de Finanzas y
Administracién, y forma parte de sus actividades regulares, de modo que los gastos derivados se
cubren con recursos estatales.

Por lo que toca a la transparencia y rendicion de cuentas, en el estado de Michoacan se presenta el
reporte trimestral a la SHCP segun lo establecido en los lineamientos del fondo. A nivel local la
informacion se publica en la pagina de internet del Gobierno del Estado en una secciéon llamada
informe de ejercicios y gastos. Del mismo modo esta informacion se publica en el periédico oficial del
Estado, sin embargo no existe un mecanismo real de rendicibn de cuentas orientado hacia la
ciudadania, y en donde se aborden los criterios para las decisiones de inversion asi como los
impactos esperados.
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En funcion de lo anterior y de lo observado en la verificacion de expedientes y la entrevista, no se
tiene contemplada la participacién ciudadana en ninguna etapa de la gestion del fondo, de modo que
las decisiones se toman a nivel central en las dependencias del gobierno estatal.

e) Anélisis de las entrevistas realizadas

Para la entrevista sobre el Fondo se tuvo la cita con personal de la Secretaria de Finanzas y
Administracion del Estado de Michoacan y se convocé ademas a funcionarios de la Comisién para el
desarrollo Econémico y Social del Estado de Michoacan, que es la dependencia ejecutora del Unico
proyecto que financia el Fondo Regional. Los funcionarios entrevistados se mostraron reacios al
principio y a la solicitud de consultar el expediente para la revision se negaron, pero después
accedieron aunque este expediente no se encontraba en las instalaciones de la reunion.

Se aprecio que los funcionarios conocen bien el fondo y sus procesos de gestion, ademés de que fue
evidente que saben bien a que estan obligados a cumplir y dénde pueden acomodar los lineamientos
al marco administrativo estatal para agilizar los procesos. La informacién que contenia el expediente
del proyecto fue suficiente y no presenté problemas, a pesar de la cautela que mostraron los
funcionarios en principio.

Los funcionarios conocen su trabajo, se expresaron muy bien de su relacion con la SHCP y
manifestaron su deseo de aumentar la presencia del fondo en la entidad y utilizarlos en etapas
subsecuentes del proyecto de la Presa que se apoy6 en 2009, aunque no se mostrd intencién de
atender bien la situacién del diagndstico o de la realizacién de verdaderos estudios de factibilidad que
den respaldo concreto a los proyectos futuros. Se sigue viendo a la nota técnica y los estudios costo-
beneficio como meros requisitos y tramites para acceder a recursos de la federacion, pero no como
mecanismos que realmente sirvan para construir alternativas, evaluar y decidir sobre los mejores
proyectos que se pueden ejecutar.

Como se mencion6 antes, no quedaron en claro los criterios que sirvieron para destinar los recursos
del Fonregiobn a complementar la construccion de la presa, y tampoco se hizo evidente que la
atencion a los municipios y regiones con menor IDH haya sido un criterio relevante en la toma de
decisiones.

Por otra parte, no fue posible hacer la visita a la obra para conocer la opinion de los beneficiarios, ya
gue el municipio pertenece a Tierra Caliente, que es una zona de alto riesgo y los funcionarios nos
recomendaron evitar la visita por el peligro que representa. Ademas comentaron la obra no ha sido
concluida, por lo que los beneficios tampoco han llegado a la poblacién objetivo de modo que
dificilmente podrian tener una opinién formada al respecto.

Finalmente, en la entrevista salié a relucir a través de comentarios de los funcionarios que uno de los
principales obstaculos para agilizar los procesos de gestién y ejecucién de proyectos con recursos del
Fonregion es la revision que hace la SHCP. Mencionaron que seria de mayor utilidad recibir las
observaciones a principio de afio y no hasta que esta terminado el expediente, ya que genera que se
dupliquen los trabajos y retrasando la ejecucion de la obra. Mencionaron la necesidad de ampliar los
mecanismos de capacitacion o de realizar sesiones informativas mas amplias, de modo que la SHCP
pueda transmitir su experiencia y capacite a los funcionarios estatales. Lo anterior le daria sustentos
mas sdlidos a las areas que administran el fondo, tanto metodolégicamente para realizar los estudios
y evaluar los proyectos, como para mejorar y agilizar la integracion de los expedientes.
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f) Analisis FODA

Ambiente interno

1

Existe voluntad del Gobierno del Estado para
mejorar la gestiéon del fondo y los mecanismos de
evaluacion.

El conocimiento que tienen los funcionarios sobre
el funcionamiento y los procesos de gestion del
fondo es solido.

Se cuenta con una estructura administrativa de
planeacion para la realizacion de diagndsticos,
carteras de proyectos, estudios y expedientes de
factibilidad correctos para los proyectos.

Ambiente externo

1

FONREGION es un mecanismo de vinculacion y
coordinacion entre los tres ambitos de gobierno.

Existe la posibilidad de que FONREGION se
convierta en el eje articulador de los programas de
desarrollo regional en cada entidad.

FONREGION es un mecanismo para conocer,
entender y atacar la problematica regional.

Existen TICs para el entrenamiento de equipos
locales, que pueden servir para simplificar
procesos y evaluar proyectos.

1

1

Los criterios para definir las prioridades de gasto y los
ambitos territoriales a los cuales se destina son poco
claros.

El proceso de seleccion de los proyectos de inversion
ocurre a la inversa, es decir, primero se seleccionan y
después se formula una justificacion.

No se cuenta con un diagndstico de la problematica
regional ni indicadores especificos para la toma de
decisiones del fondo.

La participacion de la sociedad civil es nula.

En los lineamientos de FONREGION no se contempla la
inclusion y/o participacion de organizaciones sociales.

La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
de operacion del FONREGION.

No esta contemplada la existencia de consejos regionales
en la operacion del Fondo.

No hay principios o criterios claros que sirvan para
determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
territoriales a los que se deben destinar.

La rigidez de los lineamientos no permite retomar y
aprovechar las practicas locales.

No existe un sistema de manejo de informacion para la
gestion del Fondo.

El retraso en la entrega del recurso a los estados
entorpece la ejecucion de los proyectos.

La existencia de diversos carteles de narcotrafico, asi
como de zonas consideradas de alto riesgo (como Tierra
Caliente) dificulta en gran medida la implementacion de
politicas y estrategias de desarrollo regional.

g) Percepcidén de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del

Fondo Regional de Michoacan

Como se menciond, no fue posible realizar la visita a la obra para realizar las encuestas a
beneficiarios y conocer su percepcion sobre el impacto de la presa. Lo anterior ya que la misma se
encuentra en un municipio que pertenece a Tierra Caliente, que es una zona de alto riesgo y los
funcionarios nos recomendaron evitar la visita por el peligro que representa.

Por otro lado, cuando se pregunt6 a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.
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En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucion
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicacion y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademés de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucién.

Respecto al Fonregién, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestidén son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestibn mas importantes que tiene el Fonregion segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacién de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron que existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicién de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacion del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacién de organismos imparciales de evaluacién, seguimiento y control,
para la formulacién de presupuestos, programas y proyectos publicos.

o Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacién y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacion de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.
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e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Problematicas detectadas
i. Operaciony estructura administrativa

e Los instrumentos de evaluacion definidos en los lineamientos no se utilizan para
evaluar formalmente los proyectos.

La nota técnica y los estudios costo-beneficio definidos en los lineamientos del Fonregion son vistos
COmo un requisito mas para la obtencion de recursos y no como mecanismos para plantear
alternativas, analizar y evaluar la pertinencia de la cartera de proyectos. Por lo mismo, no se cumplen
los requisitos con la rigurosidad requerida en cuanto a la justificacion de los proyectos.

Adicionalmente, se observa dificultad para la integracién de los expedientes, lo que sugiere que los
lineamientos no facilitan el trabajo de la administracion estatal, sino que por el contrario representan
cargas adicionales de trabajo. Esto ocurre ya que no existe una estructura oficial que se encargue de
la administracion del fondo, de modo que es operado con las estructuras administrativas existentes,
sin considerar las caracteristicas particulares del fondo.

ii. Prioridades de inversion y proyectos apoyados
e Lajustificacion de los proyectos ocurre después de su seleccion.

Debido a que la justificacién de los proyectos se da una vez seleccionado el proyecto, no se puede
hablar de que se realicen evaluaciones para determinar el mejor proyecto posible. En el caso de la
presa no hay evidencia de que la evaluaciébn haya sido adecuada, y aunque lo haya sido, el
mecanismo de seleccion no respondié a los requerimientos de los lineamientos del fondo.

El impacto en el desarrollo regional de la obra financiada con el Fonregion es evidente, pero no hay
informacion adecuada, o al menos no es claro si la poblacion beneficiada se encuentra en situaciéon
de vulnerabilidad o no, ya que no esta identificada por su IDH, ni tampoco existe un diagnéstico
concreto que sustente dicha propuesta.

Oportunidades de fortalecimiento

o Sistematizar los expedientes y aprovechar la existencia de TICs para incorporar
sistemas de captura, administracion, control y evaluaciéon de proyectos.

La gestion del fondo se veria muy fortalecida si se sistematizaran sus procesos internos. Una
oportunidad relevante seria que se aprovechara la existencia de TICs para desarrollar sistemas
integrales de captura, administracion y control de los proyectos (y sus expedientes). De forma
adicional, las TICs podrian utilizarse para facilitar la evaluacion de los proyectos mediante la
sistematizacion de los calculos y contenidos basicos de las notas técnicas.
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o Utilizar la plataforma del Fonregidén para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregién tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccion de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demés programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
econdmicos, ambientales e institucionales.

Propuestas de acciones de mejora
o Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no serviran para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se deberian seguir son los siguientes: Considerar la
inversidon Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y ejecutar solo
aquellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los instrumentos
de planeacion del desarrollo regional.

e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacién social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aquellos actores relevantes que tengan
relacién con la materia en cada region.

Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problematica y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulaciéon de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.

e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracion, control, ejecucion y
evaluacion de proyectos.

La incorporacion de sistemas administrativos de este tipo no sélo haria mucho mas eficientes los
procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de los expedientes
por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnoldgica y de informacion.
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Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacion de proyectos a partir de la sistematizacion de las
metodologias de calculo y de captura de informacion, de modo que buena parte de los recursos

humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generacién y
evaluacion de contenidos.
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CAPITULO 6. FONDO REGIONAL DE NAYARIT
a) Problemética general del estado de Nayarit
Las proyecciones demograficas a 2050 realizadas por el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO),

establecen que en 2010 el estado de Nayarit contaba con 971 mil 913 habitantes.

Los retos que enfrenta esta entidad en materia de desarrollo econdmico y social son muy importantes
aungue proporcionalmente menores en magnitud que otras entidades federativas por contar con
menos poblacién.

El Plan Estatal de Desarrollo 2005-2011 de Nayarit (PED 2005 Nayarit), sefiala que algunos de los
principales problemas que enfrenta Nayarit, se relacionan con su escaso desarrollo econémico,
situacion que consecuentemente afecta los diferentes aspectos de la calidad de vida de los nayaritas.

Este mismo documento sefala 10 “problemas centrales” que enfrentaba el estado en ese ano:
1. Estancamiento econémico y escasas oportunidades de desarrollo.

. Ausencia de sectores o ramas productivas articuladoras del desarrollo.

. Crisis de las cadenas productivas y retroceso del proceso de industrializacion.

. Profundizacién de la crisis agropecuaria.

. Excesiva polarizacion del desarrollo turistico en la Region Costa Sur.

. Saldo neto migratorio negativo.

. Dependencia del gasto publico para mantener la economia estatal.

. Reducida inversién privada en la mayor parte del estado.
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. Sobreexplotacion de algunos recursos naturales y sub-aprovechamiento de otros.
10. Insuficiencia de obras de infraestructura carretera y de comunicacion (PED 2005 Nayarit).

Es sencillo encontrar las evidencias del estancamiento econémico de la entidad: en primera instancia,
Nayarit es el penultimo lugar en participacion en el PIB del pais, aportando 0.54% del total. Destaca el
hecho de que Colima, el estado con menor participacion en el PIB Nacional, tiene practicamente la
misma participacién, con 0.53% del total, pero tiene la mitad de la poblacién de Nayarit.

El estancamiento econdémico de este estado, resalta en el contexto de la Regién Centro-Occidente del
pais. Desde los primeros afos de la década de 1990, Nayarit ha sido la entidad con menor tasa de
crecimiento econémico real de esta region°. Durante la década de 1993 a 2003, el producto de la
entidad tuvo una tasa de crecimiento promedio anual de 0.52%, siendo el valor mas bajo del centro-
occidente, mientras que el siguiente estado con menor tasa de crecimiento promedio anual del
producto fue Jalisco, con un valor de 2.35%, lo que equivalia a mas de 4 veces la tasa de Nayarit.

El grado de marginacién en Nayarit varia en los distintos municipios, aunque predominan los grados
“medio” (con 8 municipios en esta situacion de 20 que hay en la entidad) y “bajo” (con 6 municipios en
esta situacion de 20) (CONAPO, 2005). Al observar el mapa de la marginacion en esta entidad, se
observa claramente que los municipios con mayor presencia indigena, los de la Region Sierra, son
los que se encuentran en situacion de mayor marginacion y precariedad. El Nayar, que es el
municipio con mayor presencia indigena, es el Unico que presenta un grado muy alto de marginacion,

Ademds de Nayarit, la regién la conforman Zacatecas, San Luis Potosi, Querétaro, Michoacan, Jalisco, Guanajuato, Colima vy
Aguascalientes.
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mientras que el siguiente municipio con mayor presencia indigena, La Yesca, presenta un grado de
marginacion alto.

La escolaridad y la tasa de analfabetismo reflejan un comportamiento similar, mostrando que los
municipios de la Region Sierra son los que enfrentan mayor rezago en esta materia. El grado
promedio de escolaridad de Nayarit en 2005 era de 8.0 afios de estudio, dato que sefiala que la
poblacién de 15 afios y mas en promedio han terminado los dos primeros afios de la secundaria®.
Este valor es ligeramente menor con el promedio nacional, que es de 8.4 afios. Sin embargo, como
se menciond, la situacién varia en los distintos municipios del estado. En el afio 2000, los municipios
con mayor grado de escolaridad, los de la Regién Centro, presentaban los siguientes datos: Tepic,
9.0 afios de estudio en promedio y Xalisco, 8.0 afios; sin embargo ese mismo afio, los municipios de
la Region Sierra presentaban: Huajicori, 5.0 afios, El Nayar, 3.0 afios, y La Yesca, 4.5 afios. Como se
observa, en los municipios con mayor presencia indigena la escolaridad promedio sefiala que la
poblacion de 15 afios 0 mas no tiene concluida su educacién primaria.

En materia de educacion superior, destaca la significativa diferencia en el nimero de profesionistas
por regidn: mientras en Tepic se alcanza la cifra de 118 profesionistas por cada mil habitantes, en El
Nayar Unicamente se cuenta con 6 profesionistas por cada mil habitantes (PED 2005 Nayarit). Estos
hechos subrayan la imperiosa necesidad de redoblar los esfuerzos para mejorar la precaria situacion
en la que se encuentra la poblacion mayoritaria del estado, ya que no contar con expertos en todas
las materias del desarrollo econdmico y social, reduce las posibilidades de mejoria de la calidad de
vida, lo que claramente se agudiza en las areas indigenas de Nayarit.

Finalmente, en materia de provisiéon de los servicios de salud, se observa un grave retraso en toda la
entidad. Tan solo en Tepic, que es el municipio con mayor cobertura de seguridad social, 4 de cada
10 familias no cuentan con acceso a la seguridad social. En el municipio de Xalisco, poco menos de 5
familias de cada 10 se encuentran en esta situacion. En el resto del estado, el problema se agrava
considerablemente y de manera particular en los tres municipios de la Region Sierra: en Huajicori,
poco menos de 90% de las familias no cuentan con seguridad social, en El Nayar, 91% de las familias
se encuentran en esta situacién de desproteccién y en La Yesca, casi 92% carecen de este apoyo.
En sintesis, 65.8% de las familias de Nayarit no cuentan con acceso a la seguridad social’.

En cuanto a infraestructura para la salud, podemos observar un fenémeno de polarizacion, es decir,
una concentracion de infraestructura y recursos humanos en la Regiéon Centro, especialmente en
Tepic, y una situacién de rezago en las regiones Sierra y Sur del estado. Mientras que la Region
Centro contaba con 84 unidades médicas de consulta y 4 unidades médicas de hospitalizacion, la
Region Sierra contaba con 60 unidades de consulta y solo 1 de hospitalizacién y la Regién Sur
contaba con 47 unidades consulta y 3 de hospitalizacién. En promedio, Nayarit cuenta con 1.5
médicos por cada mil habitantes, aunque de nueva cuenta, la proporcion varia significativamente
entre las zonas urbanas y las zonas rurales.

b) Descripcion de la administracion y operacion del Fondo Regional de Nayarit

En el estado de Nayarit, el Fonregién no tiene una estructura concreta y especifica para su manejo,
es decir, no se ha conformado ninguna estructura administrativa para la evaluacion y autorizacion de
los proyectos. Dichos proyectos se proponen desde las dependencias ejecutoras directamente,
basandose en sus diagndsticos sectoriales, otras veces en diagnosticos de otras dependencias y
otras ocasiones en la cartera de proyectos que emana del Plan Estatal de Desarrollo de Nayarit.

® Informacién del Il Conteo de Poblacién y Vivienda, INEGI 2005
7 Célculo propio con informaciéon del PED 2005 Nayarit
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A partir de la propuesta de los proyectos, estos pasan por la revision de las dependencias ejecutoras,
posteriormente se emite un visto bueno por parte de la Secretaria de Planeacion, Programacion y
Presupuesto del estado. Con esa autorizacion se somete al visto bueno de la Secretaria de Hacienda
gue se encarga de las erogaciones y el manejo financiero de los recursos del estado. Finalmente, la
cartera de proyectos se presenta a la SHCP federal para obtener las ministraciones presupuestales.

La asignacion de obras, concursos y contratistas se realiza con base en la Ley de Obra Publica y en
la Ley de Adquisiciones Estatales, y para la administracion se toma como base el Sistema de Manejo
de Obra Publica de Nayarit (SIMON) donde se concentra toda la informacién de las obras desde que
son autorizadas y se les asigna un numero de expediente que se utiliza hasta el cierra de la misma,
toda la informacion esta relacionada y se puede consultar el estatus de cada obra rapidamente.
Practicamente la totalidad de los proyectos han sido ejecutados directamente por el gobierno estatal,
mientras que solamente en una o dos ocasiones ha sido algin municipio mediante convenio de
colaboracion con la Secretaria de Hacienda estatal.

Por lo que respecta a la mezcla de recursos, se pudo observar que en Nayarit siempre se ha
pretendido que los recursos sean concurrentes para poder potenciar los impactos para el desarrollo
regional.

Respecto a la rendiciébn de cuentas, se observé que en Nayarit se cumple con los requisitos
establecidos en los lineamientos del Fonregién, de modo que se presentan los reportes mediante el
sistema en linea de la SHCP. Sin embargo, no se pudo observar la existencia de mecanismos de
rendicién de cuentas efectiva, dirigido a la ciudadania y en donde se informen y analicen los procesos
de toma de decision y los impactos esperados con las inversiones.

Es necesario destacar que la administracion de los recursos del fondo ocurre sin la existencia de
documentos o convenios de colaboracion. De ese modo, solamente se atienden las funciones
particulares de las dependencias estatales y se busca alineacién con el Plan Estatal de Desarrollo y
con la visién del Gobierno del estado

c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Nayarit se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:

Tabla 39. Fondo Regional de Nayarit. Recursos totales por afio
~ Numero de 3

2008 23  $286.718.795,00 50.19%
2009 24  $284.569.850,00 49.81%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 40. Fondo Regional de Nayarit. Recursos por ambito de atencion

Tipo de Numero de Monto total Porcentaje
proyecto proyectos

Ambiental 1 $5.417.817,00 0.95%
Econdmico 2 $3.400.000,00 0.60%
Hidréaulico 2 $4.821.116,00 0.84%
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Tipo de NGmero de

PE Ambiental $917.472,00 0.16%
PE Social 5 $140.036.197,00 24.51%
Servicios 0

publicos 9 $34.412.557,00 6.02%
Social 12 $116.060.300,00 20.32%
Vialidad 15 $266.223.186,00 46.60%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
Gréfica 5. Fondo Regional de Nayarit. Recursos por ambito de atencién

1% 1% 1% go;

24%

47%
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® Ambiental Econdmico W Hidraulico PE Ambiental

PE Social M Servicios publicos ® Social Vialidad

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 41. Fondo Regional de Nayarit. Principales resultados del trabajo de campo

Principales indicadores -
29

Muestra de proyectos

Obras con expediente n.d. n.d.
Obras con nota técnica n.d. n.d.
Identifica la poblacion potencial n.d. n.d.
Identifica la poblacion objetivo n.d. n.d.
Especifican los beneficios a la poblacion n.d. n.d.
Andlisis costo-beneficio n.d. n.d.
Evaluacioén del impacto econémico n.d. n.d.
Evaluacion del impacto social n.d. n.d.
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Principales indicadores :

Expedientes que registran el tipo de programa o

proyecto de inversion I, I,
Contratos o convenios n.d. n.d.
Adjudicacion directa n.d. n.d.
Invitacion restringida n.d. n.d.
Licitacion n.d. n.d.
Administracion directa n.d. n.d.
Otro n.d. n.d.
Expedjentes con reportes de avance fisico nd. nd.
financiero
Reportes trimestrales n.d. n.d.
Reporte final n.d. n.d.
Proyectos con mezcla de recursos n.d. n.d.
Expedi.erltes que registran erogaciones por nd. nd.
supervision y control
Expedientes que registran erogaciones de gasto nd. nd.

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripcion de los mecanismos de asignacion y supervision

En el caso de Nayarit las obras se han enfocado a varios rubros: Movilidad y conectividad de
comunidades aisladas, equipamientos de salud y educativos e infraestructura y servicios basicos.
Cabe mencionar que estos rubros son consistentes con lo que deberia incorporar una estrategia de
desarrollo regional, ademas de que se encuentran contemplados en el Plan Estatal de Desarrollo, sin
embargo, no hay un diagnéstico integral que los respalde y justifique, de modo que no se identifican
los grupos vulnerables y su problematica, ni se considera de forma central los municipios con menor
IDH. Los proyectos solamente se autorizan de acuerdo a los criterios que manejan la Secretaria de
Planeacion, Programacion y Presupuesto y la Secretaria de Hacienda del estado.

La asignacion de recursos cubre la mayoria de los municipios que componen Nayarit, sin embargo,
se observé que poco mas de 25% de los recursos se utilizaron en proyectos ejecutados en los
municipios de Tepic y Xalisco, que tienen el primer y tercer lugar en cuanto al IDH mas alto de la
entidad respectivamente. Por su parte, solamente poco mas de 10% de los recursos se gastaron en
los 5 municipios con menor IDH. Por lo tanto, se observa que el IDH no es el criterio que se ha
seguido para orientar las decisiones sobre el destino del gasto.

Como ya se menciono, la asignacion de contratos de obra y de contratistas se realiza por medio de la
Ley de Obra Publica del Estado y con base en las modalidades que se establecen para los montos
gue se manejan, ya sea asignacion directa, licitacion simplificada o licitacion publica nacional. Si bien
los procesos de gestion de obra publica son complejos, estos se ven aun mas retrasados debido a las
demoras en las ministraciones por parte de la SHCP, aunque hasta ahora no se han registrado
subejercicios.

Se observo que en Nayarit se ha utilizado el 2% contemplado en los lineamientos del Fonregion para
supervision y vigilancia de los proyectos. Solamente las entidades ejecutoras han tenido acceso a
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estos recursos de forma complementaria a los recursos propios que destinan a esos fines. Sin
embargo, segun fue comentado en la entrevista a los funcionarios, los recursos no han sido
suficientes para operar la parte de supervision y control de las obras.

En Nayarit se cumple con el reporte trimestral que solicita la SHCP y segun se estipula en los
lineamientos del fondo. De forma adicional, el estado informa del avance de los proyectos y
programas de inversién mediante la cuenta publica que se puede consultar en internet en la pagina
de Gobierno del Estado, asi como en los informes de gobierno. Aun considerando lo anterior, la
sociedad civil no tiene practicamente injerencia en la toma de decisiones ni en la supervision y control
de los proyectos ejecutados, de modo que no se puede hablar de una verdadera rendicion de
cuentas.

e) Anadlisis de las entrevistas realizadas

La entrevista transcurri6 de modo cordial y se observd seriedad en las respuestas y un grado
suficiente de conocimiento sobre los lineamientos del fondo por parte de los funcionarios. Lo anterior
se puede decir ya que fueron formuladas diversas observaciones bien informadas, ademas de que las
respuestas mostraron un conocimiento amplio.

Sin embargo, a pesar de ese buen conocimiento, existieron algunos vacios de informacién en cuanto
a algunos rubros concretos, tal como el caso de los montos, nombres exactos de los proyectos o
fechas. Mas alla de la entrevista que tuvo buenos resultados, no fue posible acceder a los
expedientes de los proyectos de la muestra, tal como fue solicitado. Se argumentd que era necesaria
su integracién para que pudieran ser verificados, de modo que fue pospuesta sin que se cuente con
una fecha concreta a la fecha del presente documento.

Este problema sirvio para evidenciar un problema de mayor profundidad en la gestion del Fonregion
en Nayarit, y es que los expedientes no estan disponibles en un lugar especifico, sino que pareceria
gue estan dispersos en diversos organismos de la administracion publica estatal. Esta evidencia
resulta muy relevante ya que pone en duda la existencia de mecanismos adecuados de control de los
proyectos y de su ejecucion. Ademas la carencia de expedientes integrados es contradictoria con la
informacidn provista respecto al SIMON, ya que en teoria los expedientes deberian estar contenidos
en ese sistema uUnico, con informacion completa y actualizada.

Segun los funcionarios entrevistados, el Fonregion opera correctamente, a pesar de que esta
informaciéon no fuera consistente con lo observado en el control de los expedientes. De forma
adicional, se pudo observar que no cuentan con una metodologia clara para la seleccién de proyectos
ni para su aprobacién (aun cuando se define en los lineamientos). A pesar de lo anterior, se observo
una distribucién de recursos y proyectos relativamente amplia y con una intencién de impactar en el
desarrollo regional, aunque al final de cuentas la ausencia de informacién clara indicaria que las
decisiones responden mas a intuicién que a criterios solidos y bien definidos.

Los rubros en que se han llevado a cabo los proyectos son variados teniendo siempre beneficiarios
directos. Dado que en la mayoria de los casos se trata de servicios y equipamientos basicos el
beneficio debe ser manifiesto en las comunidades que se han atendido.
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f) Analisis FODA

Ambiente interno

1

Existe una buena disposicion al trabajo y a la
colaboracion entre las dependencias encargadas
de la administracion de FONREGION.

Los administradores locales del fondo conocen
bien la situacién de rezago del estado y tiene
experiencia en el manejo de programas sociales.

Existe disposicion para incorporar mejoras a los
procesos de gestion del fondo.

Ambiente externo

1

FONREGION es un mecanismo de vinculacion y
coordinacion entre los tres ambitos de gobierno.

Existe la posibilidad de que FONREGION se
convierta en el eje articulador de los programas de
desarrollo regional en cada entidad.

FONREGION es un mecanismo para conocetr,
entender y atacar la problematica regional.

Existen TICs para el entrenamiento de equipos
locales, que pueden servir para simplificar
procesos y evaluar proyectos.

1

1

Le cuesta mucho trabajo a la entidad adaptar los
lineamientos del Fondo a las caracteristicas de sus
procesos de gestion.

Los criterios para definir las prioridades de gasto y los
ambitos territoriales a los cuales se destina son poco
claros e inadecuados

No se cuenta con un diagnéstico ni indicadores
especificos para la toma de decisiones del Fondo.

A pesar de contar con un sistema estatal de informacion
sobre los proyectos (SIMON), no se pudo apreciar que la
cartera de FONREGION estuviera contemplada en el
mismo.

No se considera la participacion de la sociedad civil en
ninguna etapa del proceso de gestion del FONREGION.

En los lineamientos de FONREGION no se contempla la
inclusion y/o participacion de organizaciones sociales.

La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
de operacion del FONREGION.

No esta contemplada la existencia de consejos regionales
en la operacién del Fondo.

No hay principios o criterios claros que sirvan para
determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
territoriales a los que se deben destinar.

La rigidez de los lineamientos no permite retomar y
aprovechar las practicas locales.

No existe un sistema de manejo de informacion para la
gestion del Fondo.

El retraso en la entrega del recurso a los estados
entorpece la ejecucion de los proyectos.

g) Percepcién de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del

Fondo Regional de Nayarit

Debido a que a la fecha de cierre de este documento no habia sido posible acceder a los expedientes
de los proyectos apoyados con el Fonregién, tampoco fue posible ubicar geograficamente las obras
para concretar las visitas y levantar encuestas con los beneficiarios.

Por otro lado, cuando se pregunt6 a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.
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En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucion
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicacion y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademés de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucién.

Respecto al Fonregién, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestidén son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestibn mas importantes que tiene el Fonregion segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacién de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron que existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicién de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacién del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacién de organismos imparciales de evaluacién, seguimiento y control,
para la formulacién de presupuestos, programas y proyectos publicos.

e Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacién y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacion de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.
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e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Problematicas detectadas
i. Operacion y estructura administrativa
¢ Hay una desarticulacién entre las estructuras de gestién y operacion del fondo.

Los mecanismos de operacion y administracion de los recursos financieros y las entidades ejecutoras
no estan estructurados de forma adecuada. No existe una estructura oficial que se encargue de la
administracion del fondo, y aunque se opera bajo los mecanismos administrativos locales, no es claro
si dichos mecanismos sirven para cumplir con los requisitos establecidos en los lineamientos del
fondo.

La estructura administrativa para la toma de decisiones funciona, sin embargo no esta oficializada y
depende de la voluntad y cooperacion de los funcionarios por lo que no es estable ni segura para la
efectividad del fondo, ademas de que puede prestarse a interpretaciones erroneas.

e Los recursos para supervision y vigilancia son insuficientes.

Los recursos destinados por el fondo para el seguimiento, supervision y control de las obras no son
suficientes y estan etiquetados, por lo que las dependencias ejecutoras (en menor medida) y las que
operan el fondo en general tiene que solventar gastos de evaluacion y control con recursos propios.

ii. Prioridades de inversién y proyectos apoyados

e Los criterios para definir la cartera de proyectos y asighar recursos son poco claros e
inadecuados.

El tipo de proyectos y su localizacion geografica mostrd la existencia de criterios inadecuados para
determinar prioridades de inversiéon. Si bien este problema es importante, existe un problema mayor
estrechamente relacionado, y es que esos criterios no son claros de ninguna forma.

Se observé que no existe una cartera de proyectos integrada como tal para todo el fondo ya que no
hay un diagndéstico general ni una identificacion clara de los grupos vulnerables y de las zonas
marginadas o con menor IDH. Al parecer las prioridades las establecen las entidades ejecutoras en el
ambito de su particular actuacion, alineando proyecto por proyecto con los lineamientos, todo esto sin
atender una vision global de las regiones.

e Los actores directamente relacionados con el desarrollo regional no se consideran
como parte del proceso de toma de decisiones.

Los Unicos filtros que existen son los de Secretaria de Hacienda y de la Secretaria de Planeacion,
Programacion y Presupuesto del Estado de Nayarit para la autorizacién de los proyectos, sin que
intervengan los actores involucrados y sin que haya representatividad de los grupos sociales
interesados.
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o EXxiste evidencia de la inadecuacion de algunos proyectos para atender la problematica
regional

Algunos proyectos han recibido observaciones en auditorias realizadas porque no presentan
aparentemente un impacto regional ni mejoran la competitividad de la region. Esto es relevante
porque hable de una probable falta de analisis en la aprobacion de los proyectos del Fondo.

Oportunidades de fortalecimiento

e Utilizar la plataforma del Fonregion para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregion tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccion de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demas programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
econdémicos, ambientales e institucionales.

La voluntad politica del gobierno estatal, podria potenciar el alcance del Fonregion al sumarse a otras
fuentes de recursos dedicados al combate al a pobreza en los municipios con el IDH més bajo.

e Aprovechar la voluntad de colaboracion de las diferentes dependencias del gobierno
estatal para construir sinergias.

Existe voluntad de las dependencias para el trabajo conjunto lo cual deberia entenderse como un
potencial importante para construir una cartera de proyectos que tenga una vision integral del
desarrollo regional y no solo las visiones sectoriales (parciales) como ha ocurrido hasta ahora.

e Aprovechar la existencia de TICs para incorporar sistemas de captura, administracion,
control y evaluaciéon de proyectos.

Una oportunidad relevante seria que se incorporaran TICs integrales de captura, administracion y
control de los proyectos (y sus expedientes), que ademas servirian para facilitar la evaluacion de los
proyectos mediante la sistematizacion de los calculos y contenidos basicos de las notas técnicas.

Propuestas de acciones de mejora
o Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no serviran para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se deberian seguir son los siguientes: Considerar la
inversidon Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y ejecutar solo
aquellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los instrumentos
de planeacion del desarrollo regional.
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e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacién social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aquellos actores relevantes que tengan
relacién con la materia en cada region.

Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problematica y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulacion de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.

e Aprovechar los instrumentos de planeacion para ampliar el impacto de la cartera de
proyectos.

A partir del Plan Estatal de Desarrollo, es necesario formular planes de desarrollo regional y de
ordenamiento del territorio, de modo que se pueda integrar toda la informacion para el diagnostico y
estructurar politicas y estrategias que orienten las decisiones sobre el desarrollo regional.

e Fortalecer el desarrollo de TICs para sistematizar la captura, administracién, control,
ejecucion y evaluacion de proyectos.

La existencia del SIMON podria servir como base para desarrollar TICs que sirvan no solo para
administrar y controlar los proyectos que se ejecuten, sino para sistematizar la generacién de
informacion para evaluar los proyectos, clarificando las metodologias de célculo y la captura de
informacion. De ese modo, buena parte de los recursos humanos utilizados para control y
seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generacion y evaluacion de contenidos.
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CAPITULO 7. FONDO REGIONAL DE OAXACA
a) Problemaéatica general del estado de Oaxaca

De acuerdo con las proyecciones de poblacién a 2050 realizadas por el Consejo Nacional de
Paoblacion (CONAPQ), en 2010 el estado de Oaxaca contaba con 3 millones548 mil 623 habitantes,
distribuidos en mas de 500 municipios. Se estima que méas de 80% de la poblacién vive en municipios
pequefios, mientras que solo 7.6% radica en la capital del estado.

Oaxaca es un estado de contrastes y contradicciones, ya que cuenta con una gran diversidad cultural
y natural que le permiten figurar como uno de los destinos mas representativos del pais, al tiempo
que registra niveles muy altos de pobreza y marginacién e incluso de confrontacion politica.

El Estado se compone por las siguientes regiones: Costa, Istmo, Cafiada, Papaloapan, Valles
Centrales, Mixteca, Sierra Norte y Sierra Sur, cada uno de las cuales cuenta con una vocacion
economica definida y sin embargo, por diversos motivos, no han logrado posicionarse al nivel
necesario que permita generar oportunidades y un buen nivel de vida a sus habitantes, convirtiéndose
el problema de la pobreza y marginacién en una especie de “sino” histérico con pocas perspectivas
de transformacion en el futuro de continuar las politicas y el modelo econémico y politico que domina
la realidad de Oaxaca.

Una caracteristica que llama la atencion, es que a pesar de que existe un amplio sector de jovenes y
nifios, el crecimiento de la poblaciéon no es muy grande, lo cual se atribuye a la emigracion de los
habitantes del estado. Otro dato que vale la pena mencionar, es que Oaxaca es el estado con mayor
namero de hablantes que hablan lenguas indigenas, al contar con 260 municipios donde éstas
predominan y 310 en los que prevalece su lengua madre, y en donde desafortunadamente, es comdn
encontrar un patrén de pobreza, marginacion y profundo precarismo asociado con esta variable.

Uno de los mayores retos que enfrenta el estado para elaborar politicas publicas que ayuden al
combate a la pobreza es su geografia ya que Oaxaca presenta una excesiva fragmentacién por el
namero de municipios y la gran diversidad de pequefias comunidades. La razén de esto es geografica
y es también étnico-cultural.

Un ejemplo de los problemas que enfrentan las politicas publicas corresponde a los servicios
publicos, ya que en los municipios con marginalidad alta y muy alta (75% del total estatal), la
poblacién que no dispone de agua entubada es de 30% y la que no cuenta con drenaje llega a 54.4%.

Esta realidad ha rebasado histéricamente a los gobiernos estatales y municipales que, mas que falta
de recursos, han perdido la orientacién y dejado a las comunidades indigenas y campesinas
practicamente a su suerte, aplicando programas y proyectos de manera que se sostenga el statu quo
sin que haya existido en la realidad politica un verdadero intento integral, de largo plazo y
participativo, para modificar las tendencias negativas aqui expuestas. Estos problemas se han
agravado al incorporarse crecientemente a la marginaciéon y pobreza grandes grupos sociales
urbanos, para los que el gobierno no ha ofrecido salidas socio-espaciales adecuadas por las faltas y
corrupcién asociadas a la planeacion urbana y por la depredacién ecoldgica en el entorno de las
ciudades que agrava los fendmenos meteorologicos y amplia las areas de riesgo para la poblacion
mas pobre.

En el contexto nacional, Oaxaca es considerado un estado de fuerte expulsion. Mas de 50% de sus
municipios revelan altos indices migratorios, principalmente donde esta asentada poblacion indigena.
De los 570 municipios, 303 son expulsores, 197 mantienen un equilibrio y 70 son de atraccién. En
algunas regiones, el fenomeno se intensifica mas que en otras. Las de mayor expulsion, por orden de
importancia, son: la Mixteca, Valles Centrales, Sierra Norte y en menor medida Sierra Sur.
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Desafortunadamente, la razén principal por la que los oaxaquefios emigran, son sus condiciones de
pobreza y marginacién y aunque la partida de sus habitantes le permite al estado recibir una cantidad
importante de divisas, también lo priva de una parte importante del sector de la poblaciéon que se
encuentra en edad productiva.

En lo que respecta a educacion, en el estado se atiende 1 millon 265 mil alumnos en 13 mil escuelas,
con 59 mil maestros aproximadamente. La cobertura educativa es de 87% en preescolar, 79% en
primaria, 60% en secundaria, 35% en media superior y 16% en superior.

El rezago educativo estatal se refleja en la baja escolaridad, que sélo alcanza 6.1 grados (el promedio
nacional es de 9.0), ocupando el lugar 31 en el pais, en tanto el analfabetismo asciende a 20.1%, que
corresponde al segundo lugar nacional y duplica la media del pais.

Desafortunadamente, la falta de oportunidades atractivas y la necesidad de trabajar desde edades
tempranas, actian como presiones negativas que se ven reflejadas en los bajos niveles de interés
gue hay hacia la educacion superior, lo que a su vez limita el desarrollo del estado.

Por su parte, la salud de los oaxaquefios tiene ante si un reto importante, debido a que sus
principales problemas han sido y son la cobertura parcial de servicios, la mala condicién de las
instalaciones o su carencia, entre otras limitaciones. Por ello, en el panorama epidemiologico
predominan las enfermedades respiratorias agudas, infecciones intestinales y de las vias urinarias,
seguidas de amibiasis y absceso hepatico amibiano. Las enfermedades que originan la morbilidad
hospitalaria son las obstétricas directas y el parto Gnico espontdneo. Las principales causas de
mortalidad son las enfermedades del corazon, le siguen en importancia la diabetes mellitus y los
tumores malignos.

La esperanza de vida al nacer se estima en 73.8 afios en 2004, mayor en 1.3 afios a la observada en
2000, pero menor a la media nacional, que llega a 75.2 afios.

En sintesis, el estado de Oaxaca enfrenta uno de los problemas de desarrollo humano mas graves de
México, exigiendo de atencién urgente y permanente en cada una de las regiones, municipios y
localidades que presentan altos y muy altos grados de marginacion.

b) Descripcion de la administracion y operacion del Fondo Regional de Oaxaca

En el Fondo Regional de Oaxaca no se pudo realizar la entrevista correspondiente ni se tuvo acceso
a los expedientes de los proyectos. Lo anterior debido a varias razones. La primera es que se
observé una muy mala disposicién de los funcionarios por atender la evaluacién, de modo que no fue
posible concertar una cita a pesar de las mdltiples insistencias del equipo evaluador y del personal de
la SHCP. Incluso se lleg6 al extremo de no atender las llamadas.

Por otro lado, el periodo de evaluacion coincidié con el cambio de administracion estatal, por lo que
se observo que los funcionarios estaban mas preocupados por cerrar sus asuntos pendientes antes
de concluir su periodo, que por atender a solicitudes de una evaluacion externa, que ademas no
tendria consecuencias sobre ellos. Por lo tanto, no es posible realizar un andlisis de la forma en que
se administra y opera el Fonregion en Oaxaca.

c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Oaxaca se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:
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Tabla 42. Fondo Regional de Oaxaca. Recursos totales por afio

proyectos

2007 $26.465,00 0.00%
2008 73  $142.093.814,00 18.04%
2009 121  $645.683.478,00 81.96%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 43. Fondo Regional de Oaxaca. Recursos por ambito de atencion

Tipo de proyecto | NUmero de proyectos Monto total

Ambiental 1 $25.694.717,00 3.26%
Espacio publico 10 $45.621.490,00 5.79%
Hidraulico 18 $65.076.279,00 8.26%
ND 1 $26.465,00 0.00%
PE Econémico 1 $2.049.050,00 0.26%
PE Hidraulico 25 $7.571.000,00 0.96%
PE Social 5 $10.981.870,00 1.39%
Servicios public 11 $39.080.173,00 4.96%
Social 67  $209.645.374,00 26.61%
Vialidad $382.057.339,00 48.50%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Gréfica 6. Fondo Regional de Oaxaca. Recursos por ambito de atencidn

3% 6%

49%

Ambiental Espacio publico m Hidraulico

mND PE Econdomico PE Hidraulico
PE Social B Servicios publicos Social
Vialidad

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 44. Fondo Regional de Oaxaca. Principales resultados del trabajo de campo

Principales indicadores :
65

Muestra de proyectos

Obras con expediente n.d. n.d.
Obras con nota técnica n.d. n.d.
Identifica la poblacion potencial n.d. n.d.
Identifica la poblacion objetivo n.d. n.d.
Especifican los beneficios a la poblacion n.d. n.d.
Andlisis costo-beneficio n.d. n.d.
Evaluacioén del impacto econémico n.d. n.d.
Evaluacién del impacto social n.d. n.d.
Expedientes_ que _rf’agistran el tipo de programa o nd. nd.
proyecto de inversion
Contratos o convenios n.d. n.d.
Adjudicacion directa n.d. n.d.
Invitacion restringida n.d. n.d.
Licitacion n.d. n.d.
Administracion directa n.d. n.d.
Otro n.d. n.d.
Expedjentes con reportes de avance fisico nd. nd.
financiero
Reportes trimestrales n.d. n.d.
Reporte final n.d. n.d.
Proyectos con mezcla de recursos n.d. n.d.
Expedi_erltes que registran erogaciones por nd. nd.
supervision y control
Expedientes que registran erogaciones de gasto nd. nd.

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripciéon de los mecanismos de asignacién y supervision

Por la falta de informacién, no es posible describir los mecanismos y criterios de asignacion de
recursos y de supervision. Sin embargo, en funcion de la cartera de proyectos es posible realizar un
breve analisis.

En Oaxaca se observa que los proyectos se destinaron a diversos tipos de proyecto que van desde
los de naturaleza ambiental hasta los sociales y de vialidad. En ese sentido, es de resaltar que no se
tiene una concepcion del desarrollo limitada a la infraestructura vial, aunque es mayoritaria. A pesar
de lo anterior, se observo un gran nimero de proyectos, muy fragmentados y cuyo monto promedio
es de poco mas de 4 millones de pesos. Esto implica proyectos muy pequefios que tienen un alcance
muy limitado y que, por lo tanto, es de prever que no tengan un impacto sobre el desarrollo regional.
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Por otro lado, es de resaltar que casi la mitad de los recursos se gastaron en proyectos de vialidad y
de infraestructura carretera. Si bien un tema fundamental para el desarrollo tiene que ver con la falta
de conectividad, es importante que dichos proyectos estén vinculados con estrategias de desarrollo
regional.

e) Anadlisis de las entrevistas realizadas

Dado que no fue posible concertar una cita para entrevistar a los funcionarios responsables del
Fonregidn en Oaxaca, no es posible formular el analisis que corresponde a esta seccion.

f) Analisis FODA

a. Ambiente interno

Los recursos se reparten en una multiplicidad de
1 Nodisponible. 1 proyectos pequefios y desarticulados, eliminando las
posibilidades de incidir en el desarrollo regional.

b. Ambiente externo

1 FONREGION es un mecanismo de vinculacion y 1 En los lineamientos de FONREGION no se contempla la
coordinacion entre los tres ambitos de gobierno. inclusién y/o participacion de organizaciones sociales.

Existe la posibilidad de que FONREGION se
2 convierta en el eje articulador de los programas de 2
desarrollo regional en cada entidad.

La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
de operacion del FONREGION.

FONREGION es un mecanismo para CONOCer, No esta contemplada la existencia de consejos regionales

3 " : 3 -
entender y atacar la probleméatica regional. en la operacion del Fondo.
Existen TICs para el entrenamiento de equipos No hay principios o criterios claros que sirvan para
4  locales, que pueden servir para simplificar 4  determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
procesos y evaluar proyectos. territoriales a los que se deben destinar.
5 La rigidez de los lineamientos no permite retomar y
aprovechar las practicas locales.
6 No existe un sistema de manejo de informacion para la

gestion del Fondo.

g) Percepcion de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del
Fondo Regional de Oaxaca

Debido a que en Oaxaca no fue concedida ninguna entrevista por parte de los funcionarios
responsables del Fonregion, ni fue permitido el acceso a los expedientes, no fue posible contar con
informacion que permitiera ubicar geogréficamente las obras para concretar las visitas y levantar
encuestas con los beneficiarios.

Por otro lado, cuando se pregunt6 a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.

En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucion
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
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de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicacion y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademéas de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucién.

Respecto al Fonregion, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacién de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestidén son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestibn mas importantes que tiene el Fonregion segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacion de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron que existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicion de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacion del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacién de organismos imparciales de evaluacién, seguimiento y control,
para la formulacién de presupuestos, programas y proyectos publicos.

e Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacién y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacién de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.

e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.
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h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Problematicas detectadas
i. Operacion y estructura administrativa
No disponible.
ii. Prioridades de inversién y proyectos apoyados
e Setiene una cartera de proyectos fragmentada y desarticulada entre si.

Se observd que la cartera de proyectos es muy amplia en nimero y que el monto promedio es
relativamente bajo, lo que implica que los proyectos estan muy fragmentados y desarticulados de
modo que es de prever que no tengan un impacto sobre el desarrollo regional.

Oportunidades de fortalecimiento

o Utilizar la plataforma del Fonregidn para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregién tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccion de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demas programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
econdmicos, ambientales e institucionales.

La voluntad politica del gobierno estatal, podria potenciar el alcance del Fonregién al sumarse a otras
fuentes de recursos dedicados al combate al a pobreza en los municipios con el IDH més bajo.

e Aprovechar la existencia de TICs para incorporar sistemas de captura, administracion,
control y evaluaciéon de proyectos.

Una oportunidad relevante seria que se incorporaran TICs integrales de captura, administracion y
control de los proyectos (y sus expedientes), que ademas servirian para facilitar la evaluacion de los
proyectos mediante la sistematizacion de los calculos y contenidos basicos de las notas técnicas.

Propuestas de acciones de mejora
o Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no serviran para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se deberian seguir son los siguientes: Considerar la
inversidon Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y ejecutar solo
aquellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los instrumentos
de planeacion del desarrollo regional.
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e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacién social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aquellos actores relevantes que tengan
relacién con la materia en cada region.

Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problematica y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulacion de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.

e Aprovechar los instrumentos de planeacion para ampliar el impacto de la cartera de
proyectos.

A partir del Plan Estatal de Desarrollo, es necesario formular planes de desarrollo regional y de
ordenamiento del territorio, de modo que se pueda integrar toda la informacion para el diagnéstico y
estructurar politicas y estrategias que orienten las decisiones sobre el desarrollo regional.

e Fortalecer el desarrollo de TICs para sistematizar la captura, administracién, control,
ejecucion y evaluacion de proyectos.

La incorporacién de sistemas administrativos de este tipo no sélo haria mucho mas eficientes los
procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de los expedientes
por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnoldgica y de informacion.

Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacion de proyectos a partir de la sistematizacion de las
metodologias de calculo y de captura de informacién, de modo que buena parte de los recursos
humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generaciéon y
evaluacion de contenidos.
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CAPITULO 8. FONDO REGIONAL DE PUEBLA
a) Problemaéatica general del estado de Puebla

De acuerdo con las proyecciones demogréficas realizadas para 2050 por el Consejo Nacional de
Paoblacion (CONAPO), en 2010, el estado de Puebla tenia 5 millones 705 mil 519 habitantes.

La entidad esta estructurada en 7 regiones socioeconémicas y refleja una dindmica contrastante ya
gue en pocas regiones se produce la mayor parte de la riqueza total de la entidad mientras en el resto
se concentran problemas de inequidad en la evolucién econdmica y social.

Este proceso se ha reflejado en la urbanizacion del estado. Asi, se han configurado cuatro regiones
de predominancia urbana (Angel6polis; Tehuacan y Sierra Negra; Valle de Serdan; Valle de Atlixco-
Matamoros) y tres regiones de predominancia rural (Sierra Nororiental; Sierra Norte; la Mixteca).

Las regiones mas urbanas concentran casi tres cuartas partes de la poblacién, mientras que en las
rurales la otra cuarta parte, lo que resulta “natural’” desde que la entidad (como el resto del pais) entré
en la voragine de la hiper-urbanizacion desde la década de 1970, concentrando cada vez en mayor
medida a poblacién de muy bajo ingreso en las ciudades, por lo que la tendencia es clara hacia la
pérdida (o estabilidad) de poblacion rural, no obstante sus altas tasas de crecimiento natural, y la
creciente concentracion en las ciudades con énfasis en la Zona Metropolitana de la Ciudad de
Puebla.

La poblacion joven constituye aproximadamente una tercera parte del total de la entidad, sin
embargo, apenas la mitad de los jovenes en edad de cursar el nivel medio superior asiste a las
escuelas y menos de la cuarta parte en edad de cursar estudios superiores asiste a alguna
universidad, con lo que el “bono demografico” que tiene la entidad se diluye dia con dia.

La poblacién femenina representa casi 52% de la poblacion total, de la que un gran nimero vive en
condiciones complicadas por su extrema pobreza y desigualdad. 56.1% de las principales causas de
morbilidad hospitalaria general de las mujeres, estan asociadas a los riesgos por maternidad;
ademas, Puebla ocupa el quinto lugar con mayor porcentaje de mujeres analfabetas y el sexto con
menor grado promedio de escolaridad femenina (6.3 afios).

Por otro lado, el estado de Puebla ocupa el cuarto lugar en poblacibn de habla indigena,
concentrando 9.4% del total nacional. Al igual que el resto de los pueblos indigenas, la mayoria de
sus asentamientos y localidades se encuentran en zonas de dificil acceso, carentes de servicios de
comunicacion y transporte adecuados, sin buena parte de los servicios basicos ligados a la vivienda y
sobre todo alejados de las oportunidades que ofrece el crecimiento econémico y el desarrollo del
estado, por lo que su integracion al resto de la sociedad poblana es muy limitada.

Puebla ha logrado avances importantes en cobertura educativa en los diferentes niveles. También ha
logrado combatir con éxito la desercién y reprobacién en el nivel basico. Sin embargo, en diversos
rubros ocupa posiciones rezagadas, como es el caso del grado de alfabetizacion y de la calidad de la
educacién. Es necesario ampliar la infraestructura educativa para proporcionar una educacién que
garantice la igualdad de oportunidades, de acceso y permanencia a todos los poblanos debido a que
es notable la diferencia que existe entre las distintas regiones que componen el estado.

Durante los ultimos afios, se ha ampliado la infraestructura hospitalaria y se logré la cobertura de
regiones marginadas, sin embargo, las tasas de mortalidad general e infantil no han registrado
reducciones importantes. El sistema de salud estd presionado por las condiciones socioecondémicas
de la poblacion. Asi, Puebla es la segunda entidad federativa del pais con mortalidad de menores
varones de cinco afios por enfermedades diarreicas y la primera por infecciones respiratorias agudas.
También es muy importante destacar que una parte de los menores de cinco afios presenta baja talla
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para su edad y la anemia est4d presente entre grupos importantes de menores de edad,
especialmente en las comunidades campesinas e indigenas y en algunas &reas periféricas y
marginadas de las ciudades.

La poblacion padece enfermedades propias de la pobreza, combinadas con incipientes
padecimientos relacionados con el desarrollo. En ese sentido, la entidad es la tercera en el pais con
la tasa de mortalidad mas elevada por padecimientos transmisibles, nutricionales y de reproduccion.

Las areas rurales y las comunidades mas alejadas son las que tienen rezagos en la dotacion de los
servicios de salud y seguridad social debido a que el estado presenta caracteristicas topogréficas y
de localizacién dispersa de la poblacion que elevan sustancialmente los costos de cobertura.

En relacién con viviendas que cuentan con piso de calidad, es decir, piso diferente al de tierra, en el
estado aun existe un rezago de 22.7%, mientras que la media nacional es de 13.8%; en lo que se
refiere a viviendas con techos diferentes al de losa y concreto, existe un rezago de 38.8%, en tanto
gue la media nacional se ubica en 35.6%. En el rubro del nimero de habitantes por vivienda, Puebla
ocupa el sexto lugar nacional entre los estados con mayor hacinamiento.

Finalmente, en el estado de Puebla existen grupos vulnerables que por sus diferencias y condiciones
demandan atencién y recursos diferenciados. Por lo general, estos grupos son victimas de la
desintegracién, marginacion y exclusion social, destacando por su importancia los nifios y nifias en
situacion de calle, las personas con capacidad diferente y los adultos mayores. La dispersion
demografica es otro factor que complica, muchas veces, la asignacion de los apoyos que podrian
dirigirse para los grupos vulnerables. De este modo, las condiciones de vida de estos grupos
alcanzan extremos apremiantes, al combinarse con las condiciones socioeconémicas de marginacion.

b) Descripcion de la administracién y operacion del Fondo Regional de Puebla

El Fondo Regional de Puebla no cuenta con una estructura especifica de administracion y operacion,
sino que se basa en las estructuras administrativas existentes, utilizando los mismos principios que
aplica para cualquier proyecto de inversion, obra o accion. La base para la administracion y operacién
se encuentra en la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con la Misma para el Estado de
Puebla.

Segun los principios mencionados, los proyectos de inversion de cualquier tipo son sometidos a
concurso segun la normatividad aplicable, y el proceso se sigue de forma adecuada en cuanto a la
contratacion y la asignacion de plazos y montos. Considerando lo anterior, se observé que el manejo
de los expedientes tiene una caracteristica que es comun a practicamente todas las entidades
federativas, y es que existe una division entre la entidad financiera y la entidad ejecutora.

En ese sentido, los expedientes financieros-administrativos estan bajo custodia de la Secretaria de
Finanzas y Administracion, mientras que los expedientes técnicos y de obra se encuentran en las
diversas entidades ejecutoras.

El proceso de administracion y operacion del fondo es, en términos generales, como se menciona a
continuacion: Se integra una cartera de proyectos a la cual se le asignan recursos en funcion de los
montos que se asignan desde la federacion. Una vez que se tienen los recursos, se procede a la
publicacion de la licitacion y los concursos correspondientes. Cuando se tiene una resolucién, se
elaboran y firman los contratos y se procede a la ejecucion de la obra.

Es de resaltar que, si bien se lleva a cabo un control de la ejecucion de los proyectos que se ve
reflejado en las estimaciones financieras, no se cuenta con reportes propios en los que se presente
una compilacion de los proyectos apoyados con recursos del Fonregién y sus avances, sino
Gnicamente los que solicita la SHCP, con los correspondientes desfases.
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Es importante mencionar que los recursos provenientes de la federacion se asignan
independientemente de la cartera de proyectos propuesta. Esta practica se considera contraria al
espiritu del fondo y al presupuesto basado en resultados, ya que los recursos deberian asignarse en
funcion de la calidad de los proyectos y no a la inversa.

Respecto a los expedientes financieros-administrativos, se observé un orden y manejo sistematizado
gue facilita mucho el seguimiento y la consulta de los proyectos. Su manejo es sencillo y rapido,
aungue carecen de informacion de las entidades ejecutoras.

Lo anterior quiere decir que no se hizo una verificacion de los expedientes de obra y sus avances, sin
embargo, se pudieron consultar las notas técnicas que son manejadas como anexo a la mayoria de
los expedientes financieros-administrativos, de modo que se pudo obtener toda la informacién
existente de una misma fuente, sin necesidad de acudir a las entidades ejecutoras.

Es de resaltar que una buena parte de los expedientes esta digitalizada, y como se menciono, en
algunos casos contiene informacién sobre la nota técnica, aunque el buen manejo de expedientes
todavia no se puede considerar que sea generalizado para todos. Sin embargo, los funcionarios
responsables comentaron que el proceso de sistematizacion y digitalizacién continuaba y que la meta
era incorporar todos los expedientes bajo esa l6gica de control.

Considerando el trabajo que se ha realizado para ordenar y manejar de forma sistematica los
expedientes, y aun a pesar de los defectos que todavia se observan, es importante mencionar que el
manejo de los expedientes es de los mejores respecto a las entidades evaluadas, de modo que la
consulta se realizé de un modo mas eficiente y fluido

c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Puebla se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:

Tabla 45. Fondo Regional de Puebla. Recursos totales por afio

proyectos

2007 4 $116.235.848,00 15.44%
2008 27 $450.236.685,00 59.80%
2009 318 $186.377.389,00 24.76%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 46. Fondo Regional de Puebla. Recursos por ambito de atencién

Tipo de Numero de Monto total Porcentaje
proyecto proyectos

Ambiental 7 $133.819.936,00 17.78%
Econémico 1 $51.649.692,00 6.86%
Estudio 1 $6.658.892,00 0.88%
Hidraulico 18 $137.417.389,00 18.25%
PE Hidraulico 4 $4.741.324,00 0.63%
PE Vialidad 2 $2.161.824,00 0.29%
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Tipo de Namero de

sﬁg‘ﬂg'ooss $0,00 0.00%
Social 5 $8.201.003,00 1.09%
Urbano 9 $66.398.997,00 8.82%
Vialidad 301  $341.800.865,00 45.40%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Grafica 7. Fondo Regional de Puebla. Recursos por &mbito de atencién

1% 18%
B Ambiental Econémico Estudio
® Hidraulico PE Hidraulico PE Vialidad
W Servicios publicos m Social m Urbano
m Vialidad

Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 47. Fondo Regional de Puebla. Principales resultados del trabajo de campo

Principales indicadores -

Muestra de proyectos 68

Obras con expediente 67 98.5%
Obras con nota técnica 0 0.0%
Identifica la poblacion potencial 0 0.0%
Identifica la poblacion objetivo 6 8.8%
Especifican los beneficios a la poblacién 0 0.0%
Andlisis costo-beneficio 0 0.0%
Evaluacién del impacto econémico 1 1.5%
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Principales indicadores :
1

Evaluacién del impacto social 1.5%

Expedlentes_ que _rgglstran el tipo de programa o 59 86.8%

proyecto de inversion

Contratos o convenios 67 98.5%
Adjudicacion directa 39 57.4%
Invitacion restringida 19 27.9%
Licitacion 8 11.8%
Administracion directa 0 0.0%
Otro 1 1.5%

Expedllentes con reportes de avance fisico 62 91.2%

financiero

Reportes trimestrales 5 7.4%

Reporte final 57 83.8%

Proyectos con mezcla de recursos 2 2.9%

Expedl_erj}es que registran erogaciones por 20 29.4%

supervision y control

Expedientes que registran erogaciones de gasto 0 0.0%

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripcién de los mecanismos de asignacién y supervision

Los mecanismos de asignhacién de recursos del Fonregion son probablemente el punto mas débil ya
gue no responden a criterios claros ni a estrategias de desarrollo. Por lo tanto, se observé que la
cartera de proyectos esta fragmentada en una multiplicidad de pequefios proyectos, desarticulados
entre si y, sobre todo, dirigidos en muchos casos a municipios cuyo indice de Desarrollo Humano no
amerita recibir los beneficios del fondo.

En la entrevista se informé que los proyectos estan vinculados en su totalidad con los planes nacional
y estatal de desarrollo. Sin embargo, en los expedientes no pudo apreciarse esa vinculacion salvo en
un nivel muy basico y de forma implicita. Adicionalmente, no se observd una clara relacion entre los
municipios con menor IDH y la cartera de proyectos. Aunque si fueron destinados recursos a los
municipios mas necesitados, la gran mayoria fue destinada a municipios con niveles altos de
desarrollo, de modo que fue clara la contradiccion de las decisiones de gasto.

Al igual que en el resto de las entidades, en Puebla se considera que los plazos de asignacion y
ejecucion de recursos no son adecuados, ya que se retrasan y eso obstaculiza los procesos de
concurso, contratacion y ejecucion de obras. Esto se vio reflejado en un nimero alto de proyectos
(mas de 60%) que iniciaron su ejecucion en los ultimos dos meses de cada afio fiscal, lo que implica
un desfase importante entre la asignacion, concurso, contratacion y ejecucion de los proyectos.

En cuanto a gastos de operacion, se nos informé en la entrevista que si se destinaban recursos de
Fonregién a la supervision de obra. Esta informacion pudo corroborarse mediante la verificacion de
expedientes, pero se observé que el nUmero de obras y la proporcién de los montos utilizados para
supervision fueron minimos (menos de 1%). Por su parte, para la supervision de los proyectos, los
mecanismos utilizados son los que se siguen en general para todos los proyectos ejecutados por el
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Gobierno del Estado o por las autoridades municipales cuando existen convenios. En ese sentido
existe informacion amplia sobre los avances de obra y conclusion de las mismas.

En cuanto a los reportes, se observo que se cumple con lo solicitado por la SHCP, sin embargo, se
considera que la informacién publica es muy limitada y que no existen mecanismos adecuados de
transparencia, mas all4 de la publicacion de la cartera de proyectos y los montos destinados. Al
respecto, no se observd que exista ningun tipo de participacién de actores no gubernamentales para
definir las prioridades de gasto, lo que afecta de forma negativa a la transparencia y rendicion de
cuentas.

Fue posible observar discrepancias entre la informacion recabada de la verificacion de los
expedientes y la informacion obtenida en la entrevista a la funcionaria responsable. A pesar de que
en la entrevista se comentd que las prioridades de inversion del Fonregidon se determinan en funcion
del IDH, los proyectos ejecutados responden a criterios diferentes, ya que cerca de 88% de los
mismos y mas de 50% de los recursos del fondo se asignaron al Municipio de Puebla, que es el que
tiene el mayor IDH de la entidad. En este caso particular, se observé que la gran mayoria de los
proyectos se destinaron a pavimentacion y mantenimiento de vialidades al interior de la ciudad.

De igual modo, se mencioné que existe un diagndéstico sobre la problematica regional de Puebla,
aungue requiere de una actualizacion. Sin embargo, no se observd que dicho documento sirva
realmente para definir estrategias de inversion o prioridades. En ese sentido, se considera que los
documentos de planeacion existentes no han sido utilizados para orientar la toma de decisiones en
cuanto a estrategias de desarrollo, prioridades de inversion o necesidades especificas.

e) Anélisis de las entrevistas realizadas

La entrevista fue realizada a la Jefa del Departamento de Control Presupuestal de la Secretaria de
Finanzas y Administracion del Gobierno del Estado de Puebla. Durante la entrevista se observé que
la funcionaria tenia un amplio conocimiento de la operacién y administracion del fondo, aunque se
observo cierta debilidad en cuanto a los objetivos particulares que persigue.

La informacién con que contaba sobre los proyectos, sobre las notas técnicas y los procesos de
administracion y gestion fue muy amplia y fue evidente su conocimiento, que se vio reflejado en el
buen manejo de los expedientes. La funcionaria brindé un amplio apoyo para acceder a los
expedientes financieros-administrativos y proporcion6 en version digital copia de las notas técnicas de
los mismos, que fueron de gran utilidad para obtener la informacién correspondiente.

Sin embargo, no se observéd la misma solidez en términos de la naturaleza y objetivos del fondo
respecto a disminuir las diferencias regionales, medidas a través del IDH. El énfasis de la entrevista
estuvo puesto en el manejo y control administrativo de los expedientes, lo cual se entiende debido a
las funciones que corresponden a la secretaria de la cual forma parte.

Durante la entrevista se observo que la percepcion oficial es de un manejo adecuado de los recursos
del fondo tanto a nivel administrativo como a nivel de sus objetivos. Sin embargo al contrastar las
respuestas con los proyectos se encontraron multiples contradicciones que apuntan a una separacion
entre lo que se considera adecuado desde la perspectiva oficial y la conceptualizacidon normativa del
fondo.

Se observo que la integracion de la cartera de proyectos no respondia a criterios relacionados con
politicas de desarrollo regional, sino a otros criterios mas relacionados con la gestién politica que con
la planeacion del desarrollo. Por lo mismo, resultd evidente la desarticulacion de los proyectos e
incluso la existencia de decisiones contrarias al espiritu del fondo.

La diferencia mas importante se observo claramente en el tipo de proyectos ejecutados, asi como en
los municipios beneficiados con recursos del fondo. En este caso el municipio de Puebla (que tiene el
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mayor IDH de la entidad) recibié mas de 50% de los recursos totales del fondo, mismos que se
destinaron en su gran mayoria a proyectos de conservacion y reencarpetamiento de calles. Esta
informacion resulta de especial relevancia si se contrasta con la afirmacion de la funcionaria en
cuanto a que dicha cartera estd perfectamente alineada con los planes nacional y estatal de
desarrollo, y que toma como criterio para asignar recursos los niveles del IDH.

Cuando se pregunt6 si se consideran alternativas para cada proyecto que se ejecuta, se nos informé
gue cada entidad ejecutora lleva a cabo la evaluacién de los proyectos para determinar la mejor
alternativa. Sin embargo, ninguna de estas afirmaciones pudo verificarse, ni a través de los
expedientes ni mediante la propia cartera de proyectos. Por el contrario, la desarticulacion y poco
alcance de los proyectos pareceria indicar que la evaluacion de alternativas no se realiz6 de modo
adecuado.

f) Analisis FODA

Ambiente interno

1

La estructura de operacién y administracion es
sélida y tiene un amplio conocimiento de los
procesos de gestion.

Hay voluntad por simplificar y sistematizar los
procesos de gestion internos.

Los procesos de licitacion, asignacion y ejecucion
de los proyectos son relativamente agiles.

Existe buena organizacion y control de los
proyectos y programas ejecutados, que se refleja
en expedientes bien elaborados y consistentes.

Existe una capacidad técnica adecuada para
integrar expedientes y ejecutar proyectos, respecto
a otras entidades federativas.

Ambiente externo

FONREGION es un mecanismo de vinculacion y

1

No hay una concepcion clara de lo que es una region vy,
por lo tanto, no hay un entendimiento a profundidad de la
problematica y las disparidades regionales.

Los criterios para definir las prioridades de gasto y los
ambitos territoriales a los cuales se destina son poco
claros e inadecuados.

Hay una division entre el discurso oficial y la toma de
decisiones.

No estan claros los objetivos del fondo, de modo que la
forma en que se construye la cartera de proyectos no
responde a estrategias de desarrollo regional.

Los recursos del fondo se utilizan para solventar
problemas coyunturales y no para atacar la problematica
regional.

Los recursos se reparten en una multiplicidad de
proyectos pequefios y desarticulados, eliminando las
posibilidades de incidir en el desarrollo regional.

En los lineamientos de FONREGION no se contempla la

L coordinacion entre los tres ambitos de gobierno. L inclusién y/o participacién de organizaciones sociales.
5 E(;(:]S;/tiee rtfer?c;sllg!gd:gicglz dgruge :ZSNﬁoEcr;aﬁgs 32 > La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
> € - prog de operacion del FONREGION.
desarrollo regional en cada entidad.
3 FONREGION es un mecanismo para CONOCer, 3 No esta contemplada la existencia de consejos regionales
entender y atacar la probleméatica regional. en la operacion del Fondo.
Existen TICs para el entrenamiento de equipos No hay principios o criterios claros que sirvan para
4  locales, que pueden servir para simplificar 4  determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
procesos y evaluar proyectos. territoriales a los que se deben destinar.
5 La rigidez de los lineamientos no permite retomar y
aprovechar las practicas locales.
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6 No existe un sistema de manejo de informacion para la
gestion del Fondo.

El retraso en la entrega del recurso a los estados
entorpece la ejecucion de los proyectos.

La geografia y diferencias culturales del estado de Puebla
8 implican la necesidad de definir politicas especificas para
cada region.

g) Percepcion de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del
Fondo Regional de Puebla

Se observé que la percepcion de los beneficiarios respecto a los proyectos ejecutados con recursos
del Fonregion fue en su mayoria negativa. Es importante resaltar que esta percepcion tiene un alto
riesgo de sesgo, ya que las opiniones tendieron a expresar el beneficio propio (o inexistencia del
mismo), sin considerar los beneficios més generales de su localidad.

Aun considerando lo anterior, resulta interesante que la mayoria de las personas encuestas consideré
que los proyectos no funcionaban por diversas causas, de modo que, una vez mas, la percepcion de
los beneficiarios resultd opuesta a la percepcion gubernamental respecto a la conveniencia de los
proyectos ejecutados.

Por otro lado, cuando se preguntd a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.

En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucién
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicaciéon y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademas de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucion.

Respecto al Fonregién, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestion son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.
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Los problemas de gestibn mas importantes que tiene el Fonregion segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacion de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron gue existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicion de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacion del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacién de organismos imparciales de evaluacion, seguimiento y control,
para la formulacién de presupuestos, programas y proyectos publicos.

o Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacién y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacion de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.

e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Problematicas detectadas
i. Operaciény estructura administrativa

e Hay una desarticulacién entre las estructuras de gestién y operacién del fondo y los
mecanismos de toma de decision.

Los mecanismos de operacion y administracion de los recursos financieros y la cartera de proyectos
cumplen su funcién sin considerar los objetivos que deberia perseguir el fondo. A partir de la
evidencia recabada, pareceria que no existe un dialogo entre los organismos encargados de dirigir las
politicas de desarrollo regional, los organismos encargados de administrar y los encargados de
ejecutar los proyectos.

Por lo tanto, no se observa una vinculacion entre las necesidades y prioridades del desarrollo de las
regiones y la toma de decisiones del gobierno estatal.

e Los periodos de gestion de los recursos no son adecuados.

A pesar de que tanto la gestion financiera y la ejecucion de los proyectos es relativamente agil y se
mantiene un control adecuado, se considera que los plazos de ministracion de recursos, de licitacion,
contratacion y ejecucion tienden a desfasarse y a ocurrir al final del afio fiscal respectivo o incluso
iniciando el siguiente.
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Los desfases mencionados se deben principalmente a la variabilidad que existe para la ministracion
de recursos desde el gobierno federal, que genera incertidumbre respecto a los recursos disponibles.
Lo anterior se suma a los obstaculos administrativos del gobierno estatal, sumado a la complejidad de
los procesos de licitacion y contratacion de los proyectos.

ii. Prioridades de inversion y proyectos apoyados

e Los criterios para definir la cartera de proyectos y asignhar recursos son poco claros e
inadecuados.

El tipo de proyectos y su localizacion geogréafica mostré la existencia de criterios inadecuados para
determinar prioridades de inversion. Si bien este problema es importante, existe un problema mayor
estrechamente relacionado, y es que esos criterios no son claros de ninguna forma.

La naturaleza contradictoria de los proyectos, que se ejecutaron tanto en municipios con el mayor
como con el menor IDH de la entidad, muestra que los criterios para la toma de decisiones son
ambiguos y variables y, sobre todo, que no responden a politicas de desarrollo regional.

e Si existen politicas de desarrollo regional para orientar las prioridades de inversion, no
son consideradas.

A pesar de que no se encontré evidencia de que existan politicas y estrategias para orientar el
desarrollo de las regiones de Puebla, tampoco es posible afirmar que no existan. En cualquier caso,
las decisiones de inversion no responden a estrategias de este tipo, lo que se observa claramente en
el tipo de proyectos ejecutados y en el impacto que tuvieron sobre los beneficiarios (considerando el
sesgo inevitable que tienen).

A pesar de que se mencion6 que existe una alineacion entre la cartera de proyectos y los diversos
planes de desarrollo que se tienen, dicha alineacién es tan general que practicamente cualquier
proyecto estaria alineado. Por lo tanto, es relevante replantear la adecuacion de los planes de
desarrollo, en particular los de naturaleza regional.

e Los proyectos no se han enfocado a disminuir las diferencias regionales, por el
contrario las han agudizado.

La gran mayoria de los proyectos se relacionaron con mantenimiento de infraestructura vial o
construccion de infraestructura hidraulica y sanitaria. Si bien ambos tipos de infraestructura inciden
directa o indirectamente en los indicadores utilizados para construir el IDH (basicamente educacion,
salud e ingreso), no se observa una articulaciéon entre el desarrollo de infraestructura y politicas para
mejorar ninguno de los tres indicadores.

Adicionalmente, la utilizacién de mas de 50% de los recursos de Fonregién en el municipio de Puebla
que tiene el IDH mas alto de la entidad, implica un costo de oportunidad muy alto. Mientras que los
habitantes de dicho municipio reciben beneficios marginales (el mantenimiento de calles no impacta
directamente en el desarrollo), los habitantes de los municipios menos desarrollados dejan de recibir
recursos que podrian tener un impacto mayusculo. De ese modo, la cartera de proyectos ha servido
para agudizar las diferencias entre regiones y no para reducirlas.
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Oportunidades de fortalecimiento

e Continuar con la sistematizacion de los expedientes y aprovechar la existencia de TICs
paraincorporar sistemas de captura, administracion, control y evaluacion de proyectos.

La gestion del fondo se veria muy fortalecida si se continla con los procesos de sistematizacion de
los expedientes. Sin embargo, una oportunidad relevante seria que se aprovechara la voluntad que
existe incorporando TICs integrales de captura, administracién y control de los proyectos (y sus
expedientes). De forma adicional, las TICs podrian utilizarse para facilitar la evaluacién de los
proyectos mediante la sistematizacion de los calculos y contenidos basicos de las notas técnicas.

e Aprovechar la diversidad social, cultural, étnica, econdémica, geografica y natural para
impulsar el desarrollo regional.

Puebla es una de las entidades con mayor diversidad en términos sociales, culturales, étnicos,
economicos y naturales. Ademas, su localizacion geografica ha sido utilizada como articuladora entre
el sur-sureste y el resto del pais.

Por lo tanto, las politicas y estrategias de desarrollo regional deberian retomar la experiencia y
conocimiento locales (mediante estructuras regionales democraticas y participativas), de modo que se
aproveche esa riqueza como base para la disminucién de las diferencias del desarrollo entre regiones
y para fortalecer las multiples identidades que las conforman.

e Fortalecer los mecanismos de cooperaciéon con Tlaxcala.

Si se logran consolidar mecanismos de cooperacion para la ejecucion de proyectos encaminados a
objetivos comunes o incluso con trabajo en conjunto entre Puebla y Tlaxcala, se podria potenciar el
alcance e impacto de las obras. Si las acciones se priorizan con base en criterios compartidos
podrian lograr un efecto multiplicador, sin embargo, sigue siendo una limitante el poco interés que
cada uno de los estados da a la relacion.

e Utilizar la plataforma del Fonregion para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregion tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccion de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demas programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
econdmicos, ambientales e institucionales.

Propuestas de acciones de mejora
o Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no serviran para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se deberian seguir son los siguientes: Considerar la
inversion Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y ejecutar solo
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aquellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los instrumentos
de planeacion del desarrollo regional.

e Formular instrumentos de planeacién del desarrollo regional que sean especificos,
participativos e integrales.

Para construir politicas y estrategias de desarrollo regional es necesario primero identificar las
diferentes regiones que conforman un territorio. Después se deben conocer los problemas de cada
una, sus vocaciones, potencialidades, intereses y propuestas. Con base en ese conocimiento, se
podrian delinear politicas y estrategias que sirvan para atacar los problemas y aprovechar las
potencialidades, integrando las diversas fuentes de recursos hacia fines compartidos y bien
identificados, integrados y de largo plazo.

e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacién social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aquellos actores relevantes que tengan
relaciéon con la materia en cada region.

Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problematica y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulacion de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.

e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracion, control, ejecucién y
evaluacién de proyectos.

La incorporacién de sistemas administrativos de este tipo no sélo haria mucho mas eficientes los
procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de los expedientes
por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnoldgica y de informacion.

Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacién de proyectos a partir de la sistematizacion de las
metodologias de calculo y de captura de informacion, de modo que buena parte de los recursos
humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generacién y
evaluacion de contenidos.
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CAPITULO 9. FONDO REGIONAL DE TLAXCALA
a) Problemaéatica general del estado de Tlaxcala

De acuerdo con las cifras de las proyecciones demograficas a 2050 realizadas por el Consejo
Nacional de Poblacién (CONAPO), en 2010, el estado de Tlaxcala contaba con 1 millén 149 mil 653
habitantes.

La entidad ha logrado en los Ultimos afios una mejora significativa en distintos rubros del desarrollo
social gracias a una orientacién mas clara y de conjunto y a un proceso de planeacién un poco mas
sistematico que el promedio nacional. No obstante esto, aun no se ha logrado superar el atraso
acumulado por décadas, en las que falté direccion, proyecto y voluntad desde la politica y la
administracion publica para mejorar las condiciones de vida de la mayoria de los tlaxcaltecas que se
caracteriza por ser pobre.

Destaca la tendencia a la baja en la calidad de vida generalizada y enfaticamente en las comunidades
rurales y en la periferia de las ciudades. Igualmente, la provision de los servicios necesarios para el
desarrollo adecuado de las familias y las comunidades, debido a que esto se ha vuelto una de las
guejas mas recurrentes de los habitantes de esta entidad federativa.

Un aspecto caracteristico del estado, es que cuenta con una distribucion del ingreso poco
concentrada, aunque esto no es tan positivo, si se considera que es debido a que casi una tercera
parte de la poblacién ocupada en gana un salario minimo o menos, mientras que 36% tiene ingresos
que van desde uno hasta dos salarios minimos; es decir, dos terceras partes son muy pobres.

En consecuencia, el nivel de ingresos promedio en la entidad es muy bajo, lo que describe las
dificultades para satisfacer los requerimientos minimos de una familia. Aunque esto permite que el
nivel de marginalidad en el estado, sea medio y no bajo, también limita las posibilidades de desarrollo
de la poblacién.

En el tema de vivienda, existe un superdvit en la construccion por lo que se podria considerar que la
demanda esta cubierta, lo que no necesariamente es asi, ya que buena parte de la sobre-oferta es
producto de la politica habitacional federal conducida por los desarrolladores de vivienda con el apoyo
de los 3 ambitos de gobierno. Esta oferta solo atiende a un tercio de la demanda efectiva (aquella que
cotiza en los fondos habitacionales) y no es accesible a la poblacion mas pobre que tiende a
localizarse en las periferias urbanas en asentamientos irregulares, informales o ilegales y muy
precarios. Otro problema reside en la calidad de la construccién y en las carencias de servicios
publicos y equipamientos sociales.

En Tlaxcala, el diagnostico sobre el sector salud muestra que en los ultimos afios la salud de sus
habitantes ha mejorado, aunque el Plan Estatal de Desarrollo menciona que aln hay rubros en los
cuales se debe trabajar como son: los de equidad, los relativos a la calidad y los relacionados con la
proteccion financiera.

Un ejemplo del avance, es que la esperanza de vida entre la poblacién llegé a 75 afos, por tanto,
entre 1998 y 2004 se registré un incremento promedio de 1.5 afios en este indicador. A pesar de
estos avances, es necesario reconocer que el servicio es deficiente fuera de las areas urbanas y que
gran parte de la poblacién no cuenta con seguro, lo que impacta la economia de los tlaxcaltecas.

Un aspecto del tema de salud que también se relaciona con la pobreza y que vale la pena mencionar,
corresponde a la desnutricion infantil, que es consecuencia directa del estado de pobreza y
marginacion de los beneficios del desarrollo en que se encuentra un sector importante de la
poblacién, ya que esta condicion ha impactado la calidad de la nutricion, especialmente en la
poblacion infantil. Este problema se constata por medio del indicador de mortalidad atribuible a la
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desnutricién, asi como a otras deficiencias nutricionales, el cual registra un nivel ligeramente mas alto
que el promedio nacional (un indice de 2.78%).

En el tema de educacion la situacion del estado es contrastante, ya que mientras que en los niveles
basicos existe una cobertura cercana a 100 % vy la eficiencia terminal es alta tanto en primaria como
en secundaria, la mayor parte de la poblacién da por terminados sus estudios alli y decide no
continuar.

Las razones principales son el ingreso prematuro al trabajo, crecientemente informal, y/o a las
dificultades de ingreso y/o acceso a los servicios de educacion media superior, superior Yy
capacitacion para el trabajo, con lo que el “bono demografico” en la entidad se esta diluyendo
rapidamente.

b) Descripcion de la administracién y operacion del Fondo Regional de Tlaxcala

La evaluacion que se realizé al Fondo Regional de Tlaxcala no pudo ser completada en su totalidad
debido a que la Secretaria de Finanzas del estado de Tlaxcala no estuvo en condiciones de atender a
los requerimientos del equipo evaluador. En la primera oportunidad no fue atendido el equipo a pesar
de haber concertado la cita correspondiente, y en la segunda fue designado un funcionario sin
relacion directa con el fondo que no tenia conocimiento sobre el mismo, ni capacidad de decision
para facilitar los expedientes de proyectos para su revision. A pesar de lo anterior, si fue posible
localizar la obra seleccionada para la realizacién de la encuesta de beneficiarios.

De acuerdo con lo observado durante las visitas, se puede afirmar que no existe una estructura fija
dedicada a la operacion del fondo ya que no se nos indicé a un funcionario que pudiera atender la
entrevista para la evaluacién. Por tanto, es razonable suponer que los funcionarios de la Secretaria
de Finanzas cuentan entre sus obligaciones la operacién del Fondo sin que exista personal
especializado en este rubro. También existe la posibilidad de que parte del trabajo se realice fuera de
la Secretaria, debido a que la entrevista fue asignado a un funcionario del Comité de Planeacién para
el Desarrollo del Estado de Tlaxcala, aunque este mostrd poco conocimiento al respecto del tema.

c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Tlaxcala se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:

Tabla 48. Fondo Regional de Tlaxcala. Recursos totales por afio

" Numero de .
2008 25 $302.943.196,00 49.95%
2009 2 $303.550.296,00 50.05%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 49. Fondo Regional de Tlaxcala. Recursos por @&mbito de atencidn

Tipo de Numero de Monto total Porcentaje
proyecto proyectos

Vialidad 26 $340.909.730,00 56.21%
Servicios )
publicos 1 $265.583.762,00 43.79%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Gréfica 8. Fondo Regional de Tlaxcala. Recursos por ambito de atencion

Vialidad W Servicios publicos

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 50. Fondo Regional de Tlaxcala. Principales resultados del trabajo de campo

Principales indicadores :

Muestra de proyectos 21

Obras con expediente n.d. n.d.
Obras con nota técnica n.d. n.d.
Identifica la poblacion potencial n.d. n.d.
Identifica la poblacion objetivo n.d. n.d.
Especifican los beneficios a la poblacion n.d. n.d.
Andlisis costo-beneficio n.d. n.d.
Evaluacioén del impacto econémico n.d. n.d.
Evaluacion del impacto social n.d. n.d.
Expedientes. que _r?gistran el tipo de programa o nd. nd.
proyecto de inversion

Contratos o convenios n.d. n.d.
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Principales indicadores :
n.d. n.d.

Adjudicacion directa

Invitacion restringida n.d. n.d.
Licitacion n.d. n.d.
Administracion directa n.d. n.d.
Otro n.d. n.d.
Exped_ientes con reportes de avance fisico nd. nd.
financiero
Reportes trimestrales n.d. n.d.
Reporte final n.d. n.d.
Proyectos con mezcla de recursos n.d. n.d.
Expedi_er_1’tes gue registran erogaciones por nd. nd.
supervision y control
Expedientes que registran erogaciones de gasto nd. nd.

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripciéon de los mecanismos de asignacién y supervision

El funcionario que fue entrevistado como parte de la evaluacion aceptd participar en la entrevista bajo
la condicion de que se tomaran sus aseveraciones como una opinién de lo que él habia escuchado o
suponia del funcionamiento del fondo, por lo que no es posible utilizar sus comentarios como algo con
fundamento para evaluar los mecanismos del Fondo.

A pesar de no contar con informacién oficial, a partir de la revisién de los proyectos ejecutados con
recursos del fondo, se tuvieron diversos hallazgos. Uno muy relevante es que los recursos se
distribuyeron entre 20 municipios de 60 que tiene Tlaxcala. Al respecto, se abarcaron municipios de
todos los niveles de IDH, desde algunos de los que tienen mayor indice, como algunos con menor.
Sin embargo, es de resaltar que cerca de la cuarta parte de los recursos se destinaron a 4 municipios
gue son de los que tienen mayor IDH, mientras que menos de 20% se destiné a los 10 municipios
gue ocupan la mitad inferior del indice.

e) Andlisis de las entrevistas realizadas

La entrevista que se realizé al funcionario seleccionado por la Secretaria de Finanzas del estado de
Tlaxcala ocurri6 en un ambiente de cooperacion, aunque durante el transcurso de misma, salié a
relucir que el funcionario desconocia elementos basicos de operacion del Fondo y sus respuestas
correspondian a lo que habia escuchado o a como creia que habian ocurrido las cosas. En
consecuencia, sus respuestas fueron cortas y no permitieron profundizar en la naturaleza y operacion
del Fondo. En este hecho pudo influir la falta de importancia que la Secretaria de Finanzas otorgo a la
evaluacion y la falta de personal especifico que trabaje en la operacion del Fondo. Esto ultimo quedé
de relieve ante la falta de conocimiento por parte del funcionario de personas responsables de la
operacion del Fondo. A pesar de la falta de conocimientos con respecto a la naturaleza del Fondo, el
funcionario se mostr6 mas familiarizado con las obras realizadas, aunque no pudo proporcionar
informacion con respecto al contrato o supervision de la misma.

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 99



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

f) Analisis FODA

Ambiente interno

1

Los recursos se distribuyen de forma amplia,
considerando en buena medida a los municipios
con menor IDH

Ambiente externo

1

0)

FONREGION es un mecanismo de vinculacion y
coordinacion entre los tres ambitos de gobierno.

Existe la posibilidad de que FONREGION se
convierta en el eje articulador de los programas de
desarrollo regional en cada entidad.

FONREGION es un mecanismo para conocer,
entender y atacar la problematica regional.

Existen TICs para el entrenamiento de equipos
locales, que pueden servir para simplificar
procesos y evaluar proyectos.

El tamafio de Tlaxcala y la ubicacion de los
municipios con bajo IDH facilitan la ejecucion de
proyectos con un impacto mayor.

1

1

El Fondo carece de una estructura dedicada a su
operacion por lo que no existe un responsable visible de
sus actividades.

No existe un diagnoéstico que provea de un hilo conductor
a las acciones del Fondo.

Aparentemente la Secretaria de Finanzas del Estado
otorga poca importancia a los asuntos relacionados con el
Fondo.

No existe un mecanismo para consultar a los beneficiarios
con respecto a las caracteristicas necesarias para ofrecer
proyectos benéficos para la comunidad.

En los lineamientos de FONREGION no se contempla la
inclusion y/o participacion de organizaciones sociales.

La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
de operacion del FONREGION.

No esta contemplada la existencia de consejos regionales
en la operacion del Fondo.

No hay principios o criterios claros que sirvan para
determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
territoriales a los que se deben destinar.

La rigidez de los lineamientos no permite retomar y
aprovechar las practicas locales.

No existe un sistema de manejo de informacion para la
gestion del Fondo.

El retraso en la entrega del recurso a los estados
entorpece la ejecucion de los proyectos.

Percepcion de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del

Fondo Regional de Tlaxcala

Durante el recorrido de campo que se hizo para encuestar a los beneficiarios de la obra de ampliacién
de la carretera Zacatelco-Tlaxcala, fue posible constatar la opinién negativa que genera la obra entre
las personas que deberian haberse beneficiado por su construccion. A pesar de que la mayoria de los
encuestados coincide en la importancia de la obra para mejorar el trdnsito de las personas que
recorren ese tramo, es necesario sefialar que fue constante la mencién que la obra habia generado
hasta ese momento una cantidad similar de problemas a los que habia solucionado, debido
principalmente a un disefio de la obra que no contempla las obras secundarias necesarias para darle
un buen funcionamiento como son semaforos, drenaje pluvial y alternativas de acceso para los
habitantes de las personas que se vieron afectadas por la construccién de la obra.
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Por otro lado, cuando se pregunt6 a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.

En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucién
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicacién y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademas de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucion.

Respecto al Fonregién, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestidén son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestibn mas importantes que tiene el Fonregién segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacion de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron que existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicién de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacion del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacién de organismos imparciales de evaluacién, seguimiento y control,
para la formulacion de presupuestos, programas y proyectos publicos.

e Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacién y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacion de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.
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o Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.

e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Problematicas detectadas
i. Operacion y estructura administrativa
e Ausencia de una estructura definida para administrar el fondo.

La estructura administrativa para gestionar el fondo no esta definida y los responsables de operar el
fondo comparten las responsabilidades del Fondo con sus actividades principales, lo que ocasiona un
menor interés en las necesidades del fondo, ya que esta queda sujeta al tiempo que les pueda sobrar
a los funcionarios del cumplimiento de sus funciones originales, las cuales reciben prioridad debido a
gue se relacionan directamente con su trabajo.

e Los objetivos al interior de la administracién son divergentes.

No existe una sinergia entre los encargados de operar el fondo y otras dependencias que permita
sacar un mayor provecho de los recursos. Por el contrario, la operacion del Fondo se mantiene fuera
del alcance de otras dependencias que podrian ayudar tanto a la operacion como la formulacién de
propuestas. Este desconocimiento también limita la generacibn de propuestas ante el
desconocimiento de cuales son las actividades que pueden ser financiadas con recursos del Fondo.

De ese modo, la operacién del Fondo estd sujeta a las limitaciones propias de la Secretaria de
Finanzas y al interés que ésta le de a los asuntos relacionados con el mismo. Al momento de realizar
la evaluacion los responsables consideraron que el Fondo no era una prioridad lo cual dio como
resultado un nivel de cooperacion minimo. En el mismo sentido, es posible que Fondo se entienda
como algo secundario a otros programas de la dependencia.

ii. Prioridades de inversion y proyectos apoyados
e Carencia de instrumentos de planeacion adecuados.

De acuerdo con lo observado no existe un eje que ayude a determinar cudles son las necesidades
mas urgentes del Estado en materia de marginacién, pobreza y desarrollo humano. Falta un
diagnostico que ayude a determinar cuales son las obras prioritarias que se deben realizar con
recursos del Fondo para evitar que el recurso se disperse y que con ello disminuya el impacto en la
disminucion de la pobreza.

e Ausenciade didlogo con los diferentes actores.

No existen mecanismos adecuados de dialogo entre los diversos grupos de la sociedad, de modo que
no se conocen alternativas a los proyectos planteados que sirvan para lograr consenso respecto a las
necesidades de inversion, asi como las caracteristicas de los proyectos. Lo anterior ha generado una
percepcion negativa de los proyectos ejecutados con recursos del Fondo y representa un obstaculo
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importante para proyectos futuros si no se toma en cuenta a los principales interesados para el disefio
de los proyectos.

Oportunidades de fortalecimiento
e Fortalecer los mecanismos de cooperacién con Puebla.

Si se logran consolidar mecanismos de cooperacion para la ejecucion de proyectos encaminados a
objetivos comunes o incluso con trabajo en conjunto entre Tlaxcala y Puebla, se podria potenciar el
alcance e impacto de las obras. Si las acciones se priorizan con base en criterios compartidos
podrian lograr un efecto multiplicador, sin embargo, sigue siendo una limitante el poco interés que
cada uno de los estados da a la relacion.

e Utilizar la plataforma del Fonregion para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregion tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccién de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demas programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
economicos, ambientales e institucionales.

Propuestas de acciones de mejora
e Definir con claridad la estructura para administrar los recursos del fondo.

Aparentemente hay una desarticulacion al interior del gobierno del estado, en donde la comunicacion
entre las areas que deberian estar mas involucradas con el fondo es nula. Por lo tanto, la definicion
de una estructura especifica para la operacién podria potenciar el alcance e impacto de los proyectos
ejecutados.

e Vincular el Fonregién con otros fondos y programas.

El Fonregion goza de pocos recursos respecto a otros programas, por lo tanto, podria aprovechar los
recursos provenientes de otras fuentes, para crear sinergias y ampliar los alcances e impactos de los
proyectos ejecutados.

o Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto.

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no serviran para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se deberian seguir son los siguientes: Considerar la
inversidon Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y ejecutar solo
aquellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los instrumentos
de planeacion del desarrollo regional.

e Formular instrumentos de planeacién del desarrollo regional que sean especificos,
participativos e integrales.
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Para construir politicas y estrategias de desarrollo regional es necesario primero identificar las
diferentes regiones que conforman un territorio. Después se deben conocer los problemas de cada
una, sus vocaciones, potencialidades, intereses y propuestas. Con base en ese conocimiento, se
podrian delinear politicas y estrategias que sirvan para atacar los problemas y aprovechar las
potencialidades, integrando las diversas fuentes de recursos hacia fines compartidos y bien
identificados, integrados y de largo plazo.

e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacion social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aquellos actores relevantes que tengan
relaciéon con la materia en cada region.

Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problematica y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulacion de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.

e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracion, control, ejecucién y
evaluacién de proyectos.

La incorporacién de sistemas administrativos de este tipo no sélo haria mucho mas eficientes los
procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de los expedientes
por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnoldgica y de informacion.

Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacion de proyectos a partir de la sistematizacion de las
metodologias de calculo y de captura de informacion, de modo que buena parte de los recursos
humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generacion y
evaluacion de contenidos.
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CAPITULO 10. FONDO REGIONAL DE VERACRUZ
a) Problematica general del estado de Veracruz

De acuerdo con las proyecciones de poblacibn a 2050 del Consejo Nacional de Poblacién
(CONAPQ), en 2010 el estado de Veracruz tenia 7 millones 294 mil 895 habitantes.

La situacion actual del estado con relacion a su desarrollo social en las regiones es adversa: las
debilidades que enfrenta en los ambitos econdmico, social, ambiental y politico son numerosas y
complejas, especialmente en las regiones rurales con alta concentracion de poblacion indigena,
aunque Ultimamente también ha aumentado en las &reas suburbanas, especialmente de sus
metrépolis.

El estado esta situado en los Ultimos lugares de los principales indicadores de desarrollo y bienestar,
entre los que destacan la desnutricion aguda en muchos municipios, analfabetismo, falta de servicios
publicos bésicos, viviendas sin condiciones minimas de higiene, aislamiento, desempleo elevado y un
gran sector de la poblacion con remuneraciones muy bajas, lo que se traduce en que cientos de miles
de familias tienen ingresos por debajo de los minimos requeridos para satisfacer sus necesidades
fundamentales.

La situacion es grave, ya que diversos indicadores permiten sostener la hipétesis de que la
marginacién, en vez de reducirse, podria estar aumentando. La Secretaria de Desarrollo Social
atendera en 2005 a mas de 600 mil familias en el programa Oportunidades, y tiene identificadas 22
microrregiones de pobreza extrema, conformadas por 147 de los 212 municipios, 49 de los cuales
estan clasificados como de muy alta marginacién y 98 de marginacién alta. 68% de los veracruzanos,
ademas de estar excluidos del bienestar social, enfrentan condiciones adversas que les impiden
aportar sus capacidades y potencialidades al desarrollo de la entidad.

En este sentido, destaca la extensiéon y orografia de la entidad que no facilitan su integracion fisico-
territorial puesto que estas condiciones que impone la geografia elevan los costos de la
infraestructura de comunicaciones y transportes y otros servicios basicos y dificultan la instalacién de
los equipamientos sociales para la poblacion que vive dispersa en el medio rural.

Veracruz tiene una superficie de 72 mil 815 kilébmetros cuadrados y la distancia entre los extremos
norte y sur es de aproximadamente 800 kildbmetros y la Sierra Madre Oriental atraviesa casi todo su
territorio. Si a esto afiadimos que mas de 40% de la poblacién es rural, es decir, casi la mitad de los
veracruzanos viven en localidades dispersas, pequefas, mal comunicadas y con servicios escasos y
deficientes, y dedicadas a actividades agropecuarias que aportan sélo 12% del PIB estatal, se
entendera que sus condiciones de vida se mantengan permanentemente atrasadas y al margen de
los beneficios del desarrollo que se alcanza en otros espacios y a favor de otros grupos sociales.

La escasez de oportunidades para el desarrollo personal, familiar y comunitario, que se expresan en
empleos, acceso a educacion de calidad y a servicios culturales de toda naturaleza se agudiza en las
zonas rurales del estado. Esta escasez ha provocado una emigracién masiva hacia Estados Unidos
de Ameérica en los Ultimos afos, al grado que Veracruz se ha colocado como el quinto estado con
mayor expulsiéon de su poblacion al pais vecino. Se calcula que en la actualidad mas de 300 mil
veracruzanos radican al norte de la frontera. También es un problema en la medida que cientos de
comunidades son abandonadas principalmente por sus jévenes, con la pérdida que ello significa en
términos de capacidad emprendedora.

Se estima que en 2004 Veracruz contd con mas de 750 mil habitantes indigenas (10.4% de la
poblacion del estado), los cuales comparten, con muchos campesinos, la condicion de extrema
pobreza. Al igual que en el resto del pais, los pueblos indigenas veracruzanos han sufrido una
exclusion sistematica y permanente, y multiples tipos de discriminacion.
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Los rezagos que enfrenta Veracruz en materia educativa son considerables: su infraestructura
educativa presenta deterioro; el estado se ubica en los Ultimos lugares de las pruebas educativas del
pais; so6lo 46.6% de sus docentes cumplen con el estdndar de escolaridad; el analfabetismo contindia
siendo un flagelo que dafia a 14.9% de la sociedad veracruzana entre 15 y 64 afios. A ello se suma
gue su poblacién tiene un bajo nivel de escolaridad promedio, con s6lo 6.8 afios, en comparacioén con
9.0 afios del promedio nacional, y la cobertura es insuficiente en los niveles de educacion inicial,
preescolar, secundaria y superior, con lo que, al igual que las entidades con mas pobres en el pais, el
“bono demografico” se esta perdiendo.

Veracruz enfrenta diversas debilidades en materia de salud. Si bien la morbilidad en el estado es
similar al promedio nacional, otros indicadores sefialan rezagos importantes. Por ejemplo, en
enfermedades cerebro-vasculares, Veracruz ocupa el ultimo lugar de entre todas las entidades
federativas, con una tasa de 45.2 por cada 100 mil habitantes. En cancer cérvico-uterino, sélo se
observa una incidencia mayor en Chiapas, Baja California Sur, Nayarit y Oaxaca. Algo similar sucede
con la cirrosis y otras enfermedades crénicas del higado, con una tasa de incidencia de 20.8, en
comparacion con un promedio nacional de 16.7 por cada 100 mil habitantes.

b) Descripcion de la administracién y operacion del Fondo Regional de Veracruz

El Fondo Regional de Veracruz no pudo ser evaluado de forma completa debido a varias razones.
Las mas importantes son dos: Falta de cooperacion y voluntad por parte de la administracion estatal
para recibir al equipo evaluador, para participar en la entrevista y para facilitar los expedientes de
proyectos apoyados con recursos del fondo. La segunda razén es que el periodo durante el cual se
realiz6 la evaluacion coincidié con el cambio de administracion de varias entidades federativas, entre
ellas Veracruz. Por lo tanto, la prioridad de los funcionarios publicos estaba en dejar cerrados sus
asuntos pendientes, de modo que evitaron la evaluacion.

En el caso de la Secretaria de Finanzas y Planeacion del Gobierno del estado de Veracruz, es
importante mencionar que no dieron un trato adecuado al equipo evaluador, esquivando su
responsabilidad como funcionarios publicos y evitando su participacion en la evaluacién. Al respecto,
fueron contactados en diversas ocasiones para obtener su apoyo y respondieron con evasivas que
impidieron que nuestro personal obtuviera informacién con respecto a la admnistracion y operacion
del fondo

c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Veracruz se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:

Tabla 51. Fondo Regional de Veracruz. Recursos totales por afio

proyectos

2007 117 $192.463.385,00 17.16%
2008 297 $454.570.184,00 40.53%
2009 171 $474.469.203,00 42.31%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 52. Fondo Regional de Veracruz. Recursos por ambito de atencion

Tipo de Numero de Monto total Porcentaje
proyecto pnyeCtOS

Econdmico $6.376.352,00 0.57%
Espacio o
publico 8 $17.254.608,00 1.54%
Hidraulico 257 $222.736.523,00 19.86%
ND 2 $36.028,00 0.00%
PE Espacio

publico 1 $2.999.989,00 0.27%
PE Hidraulico 31 $16.811.962,00 1.50%
EE SREIIEER! Y] 2 $1.581.856,00 0.14%
PE Servicios

Pablicos 1 $147.732,00 0.01%
PE Social 2 $2.170.000,00 0.19%
PE Vialidad 3 $988.926,00 0.09%
Servicios "
piiblicos 8 $10.971.588,00 0.98%
Social 109 $452.812.628,00 40.38%
Urbano 2 $1.499.630,00 0.13%
Vialidad $385.114.950,00 34.34%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Gréfica 9. Fondo Regional de Veracruz. Recursos por &mbito de atencion

40%

1%
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END B PE Espacio publico

B PE Hidraulico B PE Seguridad y Proteccion Civil
PE Servicios Publicos PE Social

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 53. Fondo Regional de Veracruz. Principales resultados del trabajo de campo

Principales indicadores :
82

Muestra de proyectos

Obras con expediente n.d. n.d.
Obras con nota técnica n.d. n.d.
Identifica la poblacion potencial n.d. n.d.
Identifica la poblacion objetivo n.d. n.d.
Especifican los beneficios a la poblacion n.d. n.d.
Andlisis costo-beneficio n.d. n.d.
Evaluacioén del impacto econémico n.d. n.d.
Evaluacién del impacto social n.d. n.d.
Expedientes_ que _rf’agistran el tipo de programa o nd. nd.
proyecto de inversion
Contratos o convenios n.d. n.d.
Adjudicacion directa n.d. n.d.
Invitacion restringida n.d. n.d.
Licitacion n.d. n.d.
Administracion directa n.d. n.d.
Otro n.d. n.d.
Expedjentes con reportes de avance fisico nd. nd.
financiero
Reportes trimestrales n.d. n.d.
Reporte final n.d. n.d.
Proyectos con mezcla de recursos n.d. n.d.
Expedi_erltes que registran erogaciones por nd. nd.
supervision y control
Expedientes que registran erogaciones de gasto nd. nd.

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripciéon de los mecanismos de asignacién y supervision

Debido a que no fue posible realizar la entrevista ni revisar los expedientes del Fonregién de
Veracruz, no fue posible tener mayor informacion de la que se puede obtener mediante la cartera de
proyectos. A pesar de este contratiempo, fue posible realizar un andlisis sobre los criterios que se
emplean para tomar las decisiones respecto al destino del gasto.

Los proyectos abarcaron a 124 municipios de 212 que tiene la entidad, ademas de 35 proyectos de
cobertura estatal. De ese modo, los recursos fueron localizados en los municipios mas diversos, que
van desde Boca del Rio, Veracruz y Xalapa que tienen los tres niveles mayores de IDH de la entidad
respectivamente, hasta Astacinga, Mixtla de Altamirano y Tehuipango que son los tres municipios con
menor IDH. Cerca de 11% del total de los recursos se gastaron en los 10 municipios con mayor IDH
de la entidad, mientras que solo poco mas de 4% se gast6 en los 10 municipios con menor IDH.
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A su vez, casi 29% del total de recursos se utilizaron para proyectos de cobertura estatal, sin
embargo, no hay informacién sobre la cobertura de dichos proyectos ni de su posible impacto, ya que
en su mayoria son para construccién y mejora de caminos o para el programa estatal de inversiones
en infraestructura puablica y equipamiento, sin que haya mayor informacién sobre el tipo de obras
apoyadas. Por otro lado, se observé que el monto promedio de los proyectos fue de $1.4 millones
(excluyendo los de cobertura estatal por la falta de informacion), lo que implica una cartera grande de
pequefios proyectos (Veracruz tiene la cartera de proyectos mas extensa), que aparentemente esta
desarticulada entre si.

Otra consecuencia de no haber tenido acceso a los expedientes de los proyectos fue la imposibilidad
de localizar fisicamente las obras de la muestra para levantar las encuestas de beneficiarios
correspondientes. A pesar de lo anterior, si fue posible visitar los municipios en los que se encuentran
las obras aunque de un modo general. De modo consistente con lo anterior, se observd que en
muchos casos, los municipios no eran necesariamente los de menor IDH de la entidad.

En funcidn del analisis de la cartera de proyectos es posible llegar a diversas conclusiones. Si bien no
podemos saber con certeza si el nivel de IDH es un criterio para la distribucién de recursos, queda
claro que no es el criterio mas importante, o incluso que en muchos casos no se considera. La amplia
gama de municipios apoyados que corresponde a mas de la mitad de los que tiene la entidad,
muestra que se buscé llegar al mayor nUmero de municipios posible, sin que necesariamente se
consideraran las carencias mas importantes en términos de desarrollo humano. Lo anterior se ve
reflejado en los montos de los proyectos, donde los 10 municipios con mayor IDH recibieron mas del
doble de recursos que los 10 municipios con menor indice.

Por lo tanto, la percepcion del equipo evaluador es que el Fonregién Veracruz toma decisiones de
inversion sin una estrategia consistente con los objetivos del fondo o con el diagnéstico que realizé
para la elaboracion de su Plan Estatal de Desarrollo. En su lugar, la asignacion de recursos pareceria
atender mas a negociaciones politicas que a decisiones técnicas.

e) Andlisis de las entrevistas realizadas

Es imposible realizar un analisis en este apartado debido a la falta de cooperacion y a los multiples
obstaculos que fueron puestos por las autoridades de la Secretaria de Finanzas y Planeacion del
Gobierno del estado de Veracruz. Durante las visitas a sus oficinas, los funcionarios alegaron
desconocimiento con respecto al responsable de brindar la informacion relacionada con el Fonregion
y ofrecieron concretar una cita tan pronto como se organizaran, aunque desafortunadamente esto
nunca ocurrio a pesar de la insistencia del equipo evaluador.
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f) Analisis FODA

Ambiente interno

Existe un diagndstico detallado de las regiones que 1 No existe voluntad por transparentar la informacion
existen en el Estado. relacionada con el FONREGION.

Los criterios para definir las prioridades de gasto y los
2  ambitos territoriales a los cuales se destina son poco
claros e inadecuados.

No estan claros los objetivos del fondo, de modo que la
3 forma en que se construye la cartera de proyectos no
responde a estrategias de desarrollo regional.

Los recursos se reparten en una multiplicidad de
4  proyectos pequefios y desarticulados, eliminando las
posibilidades de incidir en el desarrollo regional.

Ambiente externo

1 FONREGION es un mecanismo de vinculacion y 1 En los lineamientos de FONREGION no se contempla la
coordinacion entre los tres ambitos de gobierno. inclusién y/o participaciéon de organizaciones sociales.

Existe la posibilidad de que FONREGION se
2 convierta en el eje articulador de los programas de 2
desarrollo regional en cada entidad.

La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
de operacion del FONREGION.

FONREGION es un mecanismo para CONOCer, 3 No esta contemplada la existencia de consejos regionales

E entender y atacar la problematica regional. en la operacion del Fondo.
Existen TICs para el entrenamiento de equipos No hay principios o criterios claros que sirvan para
4  locales, que pueden servir para simplificar 4  determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
procesos y evaluar proyectos. territoriales a los que se deben destinar.
5 La rigidez de los lineamientos no permite retomar y

aprovechar las practicas locales.
No existe un sistema de manejo de informacion para la

g gestion del Fondo.

7 El retraso en la entrega del recurso a los estados
entorpece la ejecucion de los proyectos.

8 Las necesidades del Estado son grandes y se encuentran

dispersas a lo largo de un territorio muy amplio y diverso.

g) Percepcion de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del
Fondo Regional de Veracruz

En lo que respecta a la percepcién del impacto de los proyectos, no fue posible realizar las encuestas
ni obtener informacion adicional durante las visitas de campo ya que no fue posible ubicar
geograficamente las obras, a pesar de que el equipo evaluador se desplaz6 hacia los municipios en
los cuales se tenian registradas. La falta de certeza con respecto a la identificacion de las acciones
impidi6 que se pudieran realizar encuestas para conocer la percepcién de los beneficiarios.

Por otro lado, cuando se preguntd a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 110



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucién
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicacion y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademés de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucién.

Respecto al Fonregién, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestidén son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestibn mas importantes que tiene el Fonregién segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participaciéon de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron que existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicién de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacion del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacién de organismos imparciales de evaluacién, seguimiento y control,
para la formulacién de presupuestos, programas y proyectos publicos.

e Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacién y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacion de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.
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e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Problematicas detectadas
i. Operacion y estructura administrativa

e Aparentemente no hay un area o un funcionario que se haga responsable del
Fonregién.

Si bien no fue posible conocer la estructura de gestion de los recursos del Fonregion de Veracruz, la
falta de voluntad de los funcionarios de la Secretaria de Finanzas y Planeacién pareceria indicar que
no cuentan con informaciéon adecuada, ya que no estuvieron en condiciones de facilitarla para su
revision por personas ajenas a la administracion estatal.

ii. Prioridades de inversién y proyectos apoyados

e Los criterios para definir la cartera de proyectos y asighar recursos son poco claros e
inadecuados.

El tipo de proyectos y su localizacion geografica mostrd la existencia de criterios inadecuados para
determinar prioridades de inversiéon. Si bien este problema es importante, existe un problema mayor
estrechamente relacionado, y es que esos criterios no son claros de ninguna forma.

Se observé que la cartera de proyectos no forma parte de una politica o estrategia de desarrollo
regional, de modo que no se observé una integracion entre los proyectos. Al parecer las prioridades
se establecen a partir de criterios diferentes a las necesidades locales evidenciadas en bajos niveles
de IDH.

Oportunidades de fortalecimiento

e Utilizar la plataforma del Fonregion para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregion tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccion de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demas programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
econdémicos, ambientales e institucionales.

La voluntad politica del gobierno estatal, podria potenciar el alcance del Fonregién al sumarse a otras
fuentes de recursos dedicados al combate al a pobreza en los municipios con el IDH més bajo.
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e Aprovechar la existencia de TICs para incorporar sistemas de captura, administracion,
control y evaluacion de proyectos.

Una oportunidad relevante seria que se incorporaran TICs integrales de captura, administracion y
control de los proyectos (y sus expedientes), que ademas servirian para facilitar la evaluacion de los
proyectos mediante la sistematizacion de los calculos y contenidos basicos de las notas técnicas.

e Aprovechar la existencia de instrumentos de planeacién del desarrollo regional.

Para construir politicas y estrategias para el desarrollo de las regiones, es necesario conocer la
problematica particular y utilizar ese conocimiento para orientar la toma de decisiones sobre
inversion, de modo que los proyectos que se ejecuten puedan tener impactos reales sobre el
desarrollo regional.

Propuestas de acciones de mejora
o Ampliar el diagnéstico de la problematica regional existente.

Si bien se cuenta con un diagnostico detallado, es importante ampliarlo de manera que permita
identificar las acciones prioritarias, asi como su localizacién vinculada con las regiones cuyos
municipios tienen el menor IDH.

A partir del Plan Estatal de Desarrollo, es necesario formular planes de desarrollo regional y de
ordenamiento del territorio, de modo que se pueda integrar toda la informacion para el diagnéstico y
estructurar politicas y estrategias que orienten las decisiones sobre el desarrollo regional.

o Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no servirdn para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se deberian seguir son los siguientes: Considerar la
inversion Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y ejecutar solo
aquellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los instrumentos
de planeacion del desarrollo regional.

e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacion social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aquellos actores relevantes que tengan
relacién con la materia en cada region.
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Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problemética y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulacion de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.

e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracion, control, ejecucion y
evaluacion de proyectos.

La incorporaciéon de sistemas administrativos de este tipo no sélo haria mucho mas eficientes los
procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de los expedientes
por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnoldgica y de informacion.

Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacién de proyectos a partir de la sistematizacion de las
metodologias de calculo y de captura de informacién, de modo que buena parte de los recursos
humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generacion y
evaluacion de contenidos.
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CAPITULO 11. FONDO REGIONAL DE ZACATECAS
a) Problemaéatica general del estado de Zacatecas

De acuerdo con las proyecciones de poblacion a 2050 del Consejo Nacional de Poblacion
(CONAPQ), en 2010 el estado de Zacatecas contaba con 1 millén 377 mil 708 habitantes.

La entidad enfrenta importantes retos en materia de desarrollo en general y social en particular. Sin
embargo, habria que sefalar que la entidad presenta una situacién de claroscuros, pues aunque
presenta evidentes obsticulos en algunos indicadores econdémicos y sociales, también puede
observarse su progreso en otros.

En ciertos aspectos es evidente el rezago que se presenta en esta entidad. Por ejemplo, en el afio
2005 fue el tercer estado con mayor poblacién en viviendas sin drenaje ni servicio sanitario con
10.5% de la poblacion en esta situacion®. En ese mismo afio, 6.7% de la poblacion residia en
viviendas sin agua entubada, 6.3% lo hacia en viviendas con piso de tierra, y 37% habitaba en
viviendas con algun tipo de hacinamiento.

En algunos otros indicadores que reflejan la calidad y condicién de vida de los habitantes, la entidad
presenta un lugar mucho mas positivo. Por ejemplo, ocupa el lugar nimero 20 entre las entidades con
mayor poblacién sin energia eléctrica en sus hogares (con 1.9% de su poblacién en esta situacion).

Segun informacién del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO), en el afio 2005 Zacatecas
presentaba un grado de marginacién medio y ocupaba el lugar nimero 13 a nivel nacional, donde el
namero 1 lo ocupa la entidad con mayor grado de marginacion y el numero 32 la entidad con menor
grado de marginacion.

Una de las principales caracteristicas de Zacatecas, es que es el principal estado emisor de
migrantes, que se mueven tanto al interior del pais como al extranjero, principalmente hacia Estados
Unidos. De hecho, segun informacién del Plan Estatal de Desarrollo 2005-2010 de Zacatecas (PED
2005 Zacatecas), en el afio 2003 se estim6 que la poblacion de origen zacatecano residente en
Estados Unidos (1 millén 468 mil 747 personas en ese afio), era mayor a la poblacion del estado de
Zacatecas (1 millon 431 mil 115 personas). Sin embargo también destaca la intensidad del flujo
migratorio de Zacatecas hacia otras entidades del pais: en el afio 2003, la poblaciéon nacida en
Zacatecas que residia en otra estado de la Republica, alcanzaba la cifra de 569 mil 49 habitantes,
cifra que equivalia a 40% de la poblacion de Zacatecas en ese afio.

Algunos otros indicadores que sefalan la importancia del fenémeno migratorio en Zacatecas son los
siguientes: 23.3% de los hogares del estado tiene al menos un migrante, 2% de la mujeres del estado
son migrantes; cada hogar de la entidad recibié en promedio alrededor de 340 ddlares por concepto
de remesas mensualmente en el afio 2003.

En estos tres indicadores, el Estado de Zacatecas reporta el primer lugar a nivel nacional. En el afio
2003, también fue el estado con mayor nivel de recepcién de remesas per capita en todo el pais (PED
2005 Zacatecas).

Otro aspecto en el que se observa el rezago de la entidad es el educativo. En el afio 2005, el grado
promedio de escolaridad en el estado era de 7.2 afios de estudio, lo que equivale a haber concluido el
primer grado de la educacion secundaria, destacando igualmente que 8% de los zacatecanos no
tenian ningun grado de escolaridad. Esta cifra est4 por debajo de la media nacional, que es de 9.0
grados de escolaridad®. La entidad se encuentra en un lugar intermedio en la tabla de analfabetismo

® s6lo superada por Yucatan y Guerrero. Estimaciones del Consejo Nacional de Poblacion, 2005.
° || Conteo de Poblacién y Vivienda, INEGI 2005.
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a nivel nacional, ocupando el sitio nimero 17 de entidades con menor tasa de analfabetismo. En el
afo 2005, el 7% de su poblacion no sabia leer ni escribir, cifra ligeramente menor al valor nacional
gue es de 8%.

En ese mismo afio, 21% de la poblacién de Zacatecas habia concluido la primaria, 20% habia
finalizado la secundaria, pero Unicamente 8% habia concluido la educacién media superior.
Zacatecas es un estado con bajo nivel de educacién superior, en el mismo afio mencionado, sélo 6%
de la poblacién contaba con educacion profesional y s6lo 1% contaba con estudios de posgrado,
observandose el mismo fenédmeno que en las demas entidades de bajo desarrollo del pais que afecta
la puesta en valor del “bono demografico”.

La economia de Zacatecas es diversificada, siendo los sectores primario y terciario los de mayor
participacion, aunque con una mayor actividad en el sector servicios. Zacatecas es una de las 5
entidades que menos aportan al PIB Nacional, con apenas 0.75%, lo que la ubica en el lugar 28 de
participacién (PED 2005 Zacatecas).

Ademas de la baja produccién, destacan las precarias condiciones laborales de la poblacion ocupada
del estado: Segun informacion de la Encuesta Nacional de Empleo 2004, en ese afo, 72% de la
poblacion ocupada no contaba con las prestaciones laborales de ley™, y en cuanto a la remuneracion,
cabe sefialar que mas de 54% de su poblacién ocupada recibia 2 salarios minimos o menos como
retribucion a su trabajo*’. Sélo 10 entidades del pais tienen un porcentaje mayor a éste de poblacion
gue recibe esa remuneracion.

La tasa de crecimiento anual del Producto Interno Bruto (PIB) del estado mostré un comportamiento
erratico, principalmente durante el periodo 1994-2003, que reflejaba mas los cambios coyunturales en
los precios de algunos productos agropecuarios que los cambios en la produccion.

Cabe destacar que durante ese periodo, la tasa de crecimiento medio anual del producto fue de 2.7%,
valor ligeramente superior al nacional que fue de 2.6%. Aunque durante este periodo, la tasas de
crecimiento medio anual del producto de la Regidon Centro Occidente del pais fue superior a 3%, la
tasa de Zacatecas fue mayor que la de otras entidades de la region durante ese periodo, como
Nayarit, Michoacéan, Jalisco y Colima.

En materia de protecciobn social, cabe sefalar que so6lo 30% de los zacatecanos son
derechohabientes, ya sea del Instituto Mexicano del Seguro Social o del Instituto de Seguridad Social
al Servicio de los Trabajadores del Estado. En términos reales, 13% de la poblaciéon no cuenta con
servicios de salud y quienes cuentan con acceso a los servicios publicos de salud y seguridad social
deben enfrentar un sistema con deficiencias administrativas y baja calidad (PED 2005 Zacatecas).

Las principales causas de mortalidad que se han identificado en el estado son: a) enfermedades del
corazén (19% del total); b) tumores malignos (14%), destacando el cancer cérvico-uterino y mamario
—que figura como segunda causa de muerte en mujeres jovenes—; c) diabetes mellitus (12%); d)
accidentes (10%), y e) enfermedades cerebro-vasculares (6% del total) (PED 2005 Zacatecas).

En sintesis, Zacatecas presenta un cuadro complicado y agudo de bajo desarrollo social que requiere
de atencion inmediata. Los sintomas del deterioro en la calidad de vida de los mas pobres, tanto en el
medio rural como en las periferias de las ciudades, como la emigraciéon o la muy baja escolaridad
después del nivel basico, evidencian un problema de hoy, pero mas grave advierten de otro que se
agudizard conforme pase el tiempo y los mas aptos sigan emigrando y los que se quedan se
ausentan de la educacion media superior, la superior y la capacitacion para involucrarse
productivamente en el mercado laboral.

1% Secretaria del Trabajo y Previsidn Social-Instituto Nacional de Geografia y Estadistica.
' CONAPO 2005
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b) Descripcion de la administracién y operacion del Fondo Regional de Zacatecas

La administracion estatal, tiene una cartera de proyectos que esta basada en el Plan Estatal de
Desarrollo en el cual se plantean proyectos de desarrollo desde diferentes s rubros. Para el Fonregién
se utiliza la informacion contenida en el Plan Estatal, ya que no existe como tal un diagnostico
especifico. De modo adicional, el fondo considera la informacion que genera la Secretaria de
Planeacion y Desarrollo Regional (Seplader) del Gobierno del estado de Zacatecas.

Las dependencias ejecutoras son las que ejecutan los proyectos, mismos que se agrupan en cada
una dependiendo de sus caracteristicas. En el caso de Fonregion, se enfocan principalmente a
infraestructura carretera y de transportes (caminos y carreteras) e hidraulica. No existe una estructura
administrativa especifica para operar el fondo, sino que se incorpora como una fuente de recursos
adicional dentro del marco y las funciones institucionales actuales, dentro de la competencia del
Estado o de los municipios segun corresponda, mediante convenios de colaboracion.

Las dependencias ejecutoras son las encargadas de dar cuerpo a los proyectos mediante la
realizacion de los estudios de factibilidad y otro tipo de estudios necesarios, asi como mediante el
armado de los expedientes, mismos que son revisados por la Secretaria de Finanzas del Estado. En
esta dependencia se integra la nota técnica y se presenta a la SHCP federal para su aprobacion. Una
vez que han sido autorizados los recursos, son depositados en una cuenta especifica para el fondo
en donde no existe mezcla de recursos.

En el caso de Zacatecas se utiliza la normatividad federal y los lineamientos para gestionar los
recursos del fondo. En ese sentido, una vez que los recursos se asientan en las cuentas del gobierno
del estado, se natifica a la dependencia ejecutora para iniciar los procesos de licitacién, contratacion y
ejecucion de los proyectos. Para controlar y dar seguimiento a los proyectos, se utiliza un sistema de
control presupuestal interno del gobierno estatal. Adicionalmente, se elaboran los reportes
trimestrales que son requeridos en los lineamientos del Fonregion, mismos que se entregan a la
SHCP federal.

La dependencia ejecutora ingresa documentacion comprobatoria del avance de la obra a la
Secretaria de Finanzas y esta, después de verificar la informacion y los documentos, emite la orden
de pago al contratista. Aunque la mayoria de los ejecutores de proyectos de Fonregion son
dependencias del gobierno estatal, en algunos casos se firman convenios marco entre la Secretaria
de Planeacion y Desarrollo Regional y los municipios, de modo que sean los propios gobiernos
locales los encargados de ejecutar algunos de los proyectos. En ese sentido, el Fonregién de
Zacatecas tiene concurrencia con recursos estatales y municipales, dependiendo del proyecto.

A la fecha de cierre de esta entrega no fue posible consultar los expedientes de los proyectos
realizadas con recursos del fondo. Si bien los funcionarios de Zacatecas tuvieron buena disposicion
para informar lo requerido y dar atencion a la entrevista, no ocurrié lo mismo en el caso de los
expedientes. Esto muestra que no se le dio la importancia debida al proceso de la evaluacion, a pesar
de que se hicieron diversas solicitudes con anticipacion para facilitar los trabajos y dar oportunidad a
la administracion estatal de preparar los expedientes.
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c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

Los recursos del Fondo Regional de Zacatecas se distribuyeron como se muestra en las siguientes
tablas y graficos:

Tabla 54. Fondo Regional de Zacatecas. Recursos totales por afo

proyectos

2009 15 $331.242.604,00 100.00%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 55. Fondo Regional de Zacatecas. Recursos por ambito de atencion

Tipo de Numero de Monto total Porcentaje
proyecto proyectos

Hidraulico $127.359.566,84 38.45%
PE Hidraulico 1 $3.200.221,96 0.97%
Servicios o

publicos 1 $550.000,00 0.17%
Social 5 $76.148.266,00 22.99%
Vialidad 4 $123.984.549,20 37.43%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Gréfica 10. Fondo Regional de Zacatecas. Recursos por ambito de atencion

0%
1%

39%
B Hidraulico PE Hidraulico B Servicios publicos
m Social ™ Vialidad

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Tabla 56. Fondo Regional de Zacatecas. Principales resultados del trabajo de campo

Principales indicadores :

Muestra de proyectos 2

Obras con expediente n.d. n.d.
Obras con nota técnica n.d. n.d.
Identifica la poblacion potencial n.d. n.d.
Identifica la poblacion objetivo n.d. n.d.
Especifican los beneficios a la poblacion n.d. n.d.
Andlisis costo-beneficio n.d. n.d.
Evaluacioén del impacto econémico n.d. n.d.
Evaluacién del impacto social n.d. n.d.

Expedientes que registran el tipo de programa o

proyecto de inversion nal nal
Contratos o convenios n.d. n.d.
Adjudicacion directa n.d. n.d.
Invitacion restringida n.d. n.d.
Licitacion n.d. n.d.
Administracion directa n.d. n.d.
Otro n.d. n.d.
Expedjentes con reportes de avance fisico nd. nd.
financiero
Reportes trimestrales n.d. n.d.
Reporte final n.d. n.d.
Proyectos con mezcla de recursos n.d. n.d.
Expedi_erltes que registran erogaciones por nd. nd.
supervision y control
Expedientes que registran erogaciones de gasto nd. nd.

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacion Especifica del Fondo Regional.

d) Descripciéon de los mecanismos de asignacién y supervision

En el caso de Zacatecas los proyectos se han enfocado principalmente a infraestructura carretera y
de transportes, y a infraestructura hidraulica. En menor medida se tienen proyectos de espacios
educativos y de desarrollo urbano. Salvo dos obras realizadas en Fresnillo, en todos los casos, las
obras abarcan a méas de un municipio.

Los proyectos que se han financiado con el Fonregion se han seleccionado de una cartera de
proyectos emanada del Plan Estatal de Desarrollo, que a su vez estan alineados con el Plan Nacional
de Desarrollo. Se enfocan en resolver problemas identificados en el diagnéstico general del Plan
Estatal, pero no existe un diagnéstico especifico para el fondo, como tampoco la identificacion de la
poblacion objetivo y potencial, ya que para esto se utiliza el anuario estadistico emitido por la
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Secretaria de Planeacion y Desarrollo Regional. Es necesario mencionar que actualmente se esta
actualizando el Plan Estatal de Desarrollo por lo que se contard con un nuevo diagnéstico para la
primera mitad de 2011.

A pesar de gue existe una relacién entre los proyectos ejecutados y el Plan Estatal de Desarrollo, no
se pudieron observar criterios claros que sirvieran para la seleccion de los proyectos, ya que se
integran de forma separada por cada dependencia ejecutora y se envian a la Secretaria de Finanzas
guien integra la nota técnica con su justificacién.

Poco méas de 67% de los recursos fueron utilizados en proyectos de cobertura estatal y regional. El
restante se distribuy6 entre 25 municipios de 58 que tiene Zacatecas. En este caso es complicado
determinar cudles fueron los criterios para tomar las decisiones de inversion ya que, por un lado, los
proyectos de cobertura estatal y regional integran programas generales que son dificiles de localizar
en el territorio. Por otro lado, los proyectos que corresponden con obras concretas se distribuyen a lo
largo de varios municipios en practicamente todos los casos.

Mas alla de esta dificultad para el analisis, se puede observar que la distribucién de los recursos del
Fonregion de Zacatecas tiene un enfoque positivo, y es probablemente el que tiene una concepcion
mas clara de la probleméatica regional. En ese sentido, el monto promedio de los proyectos con
localizacién especifica (los que no son de cobertura estatal y regional) es de aproximadamente $10.8
millones, lo cual habla de proyectos relativamente grandes y que pueden tener un mayor impacto
sobre el desarrollo regional.

Considerando lo anterior, no fue posible observar una relacién clara entre los municipios con niveles
bajos de IDH y la asignacion de recursos, ya que la amplia cobertura de los proyectos involucra a
municipios como Pinos o Villa de Cos, que tienen muy bajos niveles de IDH, y a Zacatecas y
Guadalupe que son los dos municipios con mayor IDH de la entidad respectivamente. A pesar de esta
aparente falta de claridad en la asignacion de recursos respecto a los niveles de IDH, se observé que
los criterios que sigue Zacatecas para definir la localizacion de las inversiones son de los mas
consistentes respecto al objetivo del fondo en el pais.

Para la asignacion de las obras se utiliza la normatividad estatal y las modalidades de asignacién van
en funcién de los montos que maneja la ley estatal. En Zacatecas no se ha tenido subejercicio de
recursos.

El control, la supervision y la evaluacién de las obras se realizan por parte de cada dependencia
ejecutora y van con cargo al 2% del recurso permitido por el fondo, aunque en algunos casos esos
gastos han corrido por cuenta del presupuesto propio de la dependencia ejecutora. En el caso de las
obras que si utilizaron el 2%, este no fue suficiente debiendo aplicar también recurso propio llegando
estos costos combinados hasta el 4% aproximadamente.

Los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas que utiliza Zacatecas son basicamente los
correspondientes a la integracion de reportes en la cuenta publica en un informe semestral en agosto
y uno anual en febrero del siguiente afio, en donde se le da un espacio especifico a Fonregion.
Adicionalmente, se presenta el reporte trimestral en linea que solicita la SHCP.

Finalmente, no se pudo observar que participe la ciudadania en ninguna etapa del proceso de gestion
del fondo. Todas las decisiones se toman a al interior de las dependencias por lo funcionarios y
personal especializado y se basan en los estudios que ellos mismos elaboran. No existe ningun
consejo ciudadano ni de desarrollo regional que considere la participacion de la sociedad civil ni se
presentan evaluaciones de los proyectos en cuanto a su impacto en el desarrollo regional, por lo que
no se puede hablar de una verdadera rendicion de cuentas.

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 120



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

e) Anadlisis de las entrevistas realizadas

La entrevista fue realizada de un modo cordial, con seriedad e informacion suficientes. La funcionaria
entrevistada fue la Directora de Presupuesto de la Secretaria de Finanzas del Estado en el despacho
del subsecretario.

Fue observado que la directora tiene el conocimiento suficiente sobre los mecanismos de gestion del
fondo pero no estuvo en condiciones de presentar informacién técnica de los proyectos, ya que los
expedientes se encuentran en otras areas como la Secretaria de Desarrollo Regional o el Comité de
Planeacion para el Desarrollo del Estado de Zacatecas. Es de resaltar que, a pesar de haber
concertado la cita para la entrevista y de haber informado previamente del contenido del cuestionario
y de la correspondiente revision de expedientes, la administracion estatal solo consideré la entrevista,
de modo gue no estuvo en condiciones de presentar los expedientes.

Durante la entrevista surgieron comentarios en los que se evidencid que en Zacatecas han
experimentado diversos problemas para la integracion de los expedientes de los proyectos, en
particular lo relacionado con las notas técnicas. Es de especial relevancia que se considera que los
estudios costo-beneficio son muy complejos y costos para su realizacion, y a decir de la entrevistada,
se carece del personal competente para tal fin y de los recursos materiales necesarios para la
correcta integracion de dichos expedientes.

En funcion de lo observado y los comentarios emitidos durante la entrevista, se puede concluir que el
mayor problema en Zacatecas respecto a la gestion del Fonregion es la integracion de los
expedientes, asi como la seleccién de las obras a financiar, pues no se cuenta con un diagnéstico
adecuado. Sin embargo, tanto el Comité de Planeacion para el Desarrollo y la Secretaria de
Planeacion y Desarrollo Regional, proveen informacién y pistas que sirven para orientar la toma de
decisiones evitando que ocurra de forma puramente intuitiva, pero sin eliminar por completo las
limitantes de carecer de documentos sélidos de planeacion del desarrollo regional.

De forma adicional, la definicién de la problematica regional no es construida considerando insumos
de los actores locales y de la sociedad civil, de modo que se cuenta Unicamente con el andlisis y la
percepcion de los funcionarios del gobierno estatal.

f) Analisis FODA

Ambiente interno

Existe una estructura local para la toma de No se cuenta con recursos humanos ni financieros
1 decisiones seria, que incluye al Comité de 1 suficientes para integrar de forma adecuada los
Planeacion para el Desarrollo y la Secretaria de expedientes de los proyectos con su nota técnica y los
Planeacion y Desarrollo Regional. estudios costo-beneficio.
5 Hay un sélido conocimiento sobre el fondo y sus > No existe una claridad en el proceso de seleccion y
mecanismos de gestion. aprobacion de los proyectos.
3 3 No se cuenta con un diagnéstico ni indicadores
especificos para la toma de decisiones del FONREGION.
4 4 La toma de decisiones para la seleccion de proyectos no

incluye la participacién social.
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Ambiente externo

1 FONREGION es un mecanismo de vinculacion y 1 En los lineamientos de FONREGION no se contempla la
coordinacion entre los tres &mbitos de gobierno. inclusién o participacion de organizaciones sociales.

Existe la posibilidad de que FONREGION se
2 convierta en el eje articulador de los programas de 2
desarrollo regional en cada entidad.

La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
de operacion del FONREGION.

FONREGION es un mecanismo para conocer, No esta contemplada la existencia de consejos regionales

3 " X 3 -
entender y atacar la problematica regional. en la operacion del Fondo.
Existen TICs para el entrenamiento de equipos No hay principios o criterios claros que sirvan para
4 locales, que pueden servir para simplificar 4  determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
procesos y evaluar proyectos. territoriales a los que se deben destinar.
5 La rigidez de los lineamientos no permite retomar y
aprovechar las practicas locales.
6 No existe un sistema de manejo de informacién para la
gestion del Fondo.
7 El retraso en la entrega del recurso a los estados

entorpece la ejecucion de los proyectos.

g) Percepcién de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del
Fondo Regional de Zacatecas

No fue posible levantar las encuestas de beneficiarios, ya que al no tener acceso a los expedientes
de los proyectos, no fue posible ubicar geograficamente las obras.

Por otro lado, cuando se pregunt6 a expertos sobre cual era su percepcion de los impactos logrados
por el Fondo Regional sobre el desarrollo regional a nivel nacional, se obtuvieron las siguientes
percepciones.

En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucion
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicacion y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademas de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucion.

Respecto al Fonregién, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestion son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.
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En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para
aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestion mas importantes que tiene el Fonregion segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacion de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron gue existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicién de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacién del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacion de organismos imparciales de evaluacion, seguimiento y control,
para la formulacion de presupuestos, programas y proyectos publicos.

e Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econémica y cultural de la
poblacion y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacion de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.

e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Probleméaticas detectadas
i. Operaciony estructura administrativa
e Laoperacion especifica del Fonregion implica una carga adicional de trabajo.

El Fonregion implica realizar trabajo administrativo adicional, sobre todo en cuanto a la elaboracion de
las notas técnicas, los estudios costo-beneficio y la evaluacion de los proyectos, de modo que existe
inconformidad y hasta cierta resistencia por parte del equipo de control financiero y operativo del
fondo para cumplir de forma adecuada con las metodologias establecidas en los lineamientos.

Ademas, al no existir una estructura especifica que se encargue de la administracion del fondo, este
se opera bajo los mecanismos administrativos locales.
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e Los proyectos no son evaluados de forma adecuada y sus notas técnicas tienen
carencias metodoldgicas importantes.

Por diversas razones, que van desde la complejidad y costo de elaboraciéon de las notas técnicas y
los estudios costo-beneficio, hasta falta de recursos humanos calificados para esas tareas; los
proyectos apoyados con recursos de Fonregion no son evaluados de forma adecuada. La cartera de
proyectos no refleja andlisis de alternativas y prioridades, ni andlisis de costos de oportunidad.

Las notas técnicas carecen de rigurosidad metodoldgica y en muchos casos se elaboran con
informacion extremadamente general y sin utilidad practica para la toma de decisiones. De igual
modo, los estudios costo-beneficio no tienen informacién suficiente de modo que no son adecuados
para evaluar alternativas y decidir sobre los mejores proyectos que se pueden ejecutar.

e Los recursos para supervision y vigilancia son insuficientes.

Los recursos destinados por el fondo para el seguimiento, supervision y control de las obras no son
suficientes y estan etiquetados, por lo que las dependencias ejecutoras (en menor medida) y las que
operan el fondo en general tiene que solventar gastos de evaluacién y control con recursos propios.

ii. Prioridades de inversion y proyectos apoyados

e Los actores directamente relacionados con el desarrollo regional no se consideran
como parte del proceso de toma de decisiones.

Los Unicos filtros que existen son los de Secretaria de Hacienda y de la Secretaria de Planeacion,
Programacion y Presupuesto del Estado de Nayarit para la autorizacién de los proyectos, sin que
intervengan los actores involucrados y sin que haya representatividad de los grupos sociales
interesados.

e Los criterios para definir la cartera de proyectos y asignar recursos son poco claros.

Se observé que no existe una cartera de proyectos integrada como tal para todo el fondo ya que no
hay un diagnéstico especifico ni una identificacion clara de los grupos vulnerables y de las zonas
marginadas o con menor IDH. Al parecer las prioridades las establecen las entidades ejecutoras en el
ambito de su particular actuacion, alineando proyecto por proyecto con los lineamientos, todo esto sin
atender una vision global de las regiones.

Oportunidades de fortalecimiento

e Utilizar la plataforma del Fonregion para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

A pesar de que Fonregion tiene relativamente pocos recursos respecto a otros fondos y programas, la
plataforma de construccion de las politicas de desarrollo regional que se podria construir, serviria
para articular los demas programas y politicas que tengan impacto en el desarrollo regional, de modo
gue se puedan desarrollar de forma integral y largo plazo incorporando los aspectos sociales,
econdémicos, ambientales e institucionales.
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e Aprovechar la existencia de TICs para incorporar sistemas de captura, administracion,
control y evaluacion de proyectos.

Una oportunidad relevante seria que se incorporaran TICs integrales de captura, administracion y
control de los proyectos (y sus expedientes), que ademas servirian para facilitar la evaluacion de los
proyectos mediante la sistematizacion de los calculos y contenidos basicos de las notas técnicas.

e Aprovechar la voluntad de colaboracion de las diferentes dependencias del gobierno
estatal para construir sinergias.

Existe voluntad de las dependencias para el trabajo conjunto lo cual deberia entenderse como un
potencial importante para construir una cartera de proyectos que tenga una vision integral del
desarrollo regional.

Si se incluyera a la sociedad civil en los procesos de planeacion y gestion del fondo, se podrian
potenciar los impactos en gran medida.

Propuestas de acciones de mejora
o Establecer criterios claros para definir las prioridades del gasto

Mientras no exista claridad conceptual respecto a los objetivos que persigue el fondo, definidos desde
el nivel federal, pero adaptados a las necesidades especificas de cada entidad, e incluso de cada
region, es de prever que los proyectos que se ejecuten no servirdn para disminuir las diferencias
entre regiones.

Por lo tanto, los dos grandes criterios que se deberian seguir son los siguientes: Considerar la
inversidon Unicamente en los municipios que tengan los menores niveles de IDH; y ejecutar solo
aguellos proyectos que sean clara y sélidamente consistentes con las estrategias de los instrumentos
de planeacion del desarrollo regional.

e Constituir consejos regionales participativos.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacion social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlien en las regiones, entidades académicas, empresarios y aguellos actores relevantes que tengan
relacién con la materia en cada region.

Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problematica y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulacion de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la region tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacion de otras politicas y programas de desarrollo regional.
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e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracion, control, ejecucién y
evaluacién de proyectos.

La incorporacion de sistemas administrativos de este tipo no sélo haria mucho mas eficientes los
procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de los expedientes
por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnologica y de informacion.

Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacion de proyectos a partir de la sistematizacion de las
metodologias de calculo y de captura de informacién, de modo que buena parte de los recursos
humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian dedicarse a generacion y
evaluacion de contenidos.

e Realizar talleres de capacitacion para fortalecer la evaluacion de los proyectos.
La realizacion de talleres de capacitacion en la entidad para la integracion de los expedientes, para

formular estudios de factibilidad y de preinversion, elaborar la nota técnica y los estudios costo-
beneficio permitiria eficientar y mejorar los procesos de gestion de recursos del fondo.
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CAPITULO 12. ANALISIS DEL FONDO REGIONAL
a) Problematica general del desarrollo regional en México®?

Los analisis realizados para evaluar el Fondo Regional, dejan claro que existe en México una
percepcion muy limitada del desarrollo regional, de sus potencialidades y de los procesos que se
requieren para hacer de la planificacion regional un instrumento capaz de coordinar los esfuerzos
sectoriales de los 3 &mbitos de gobierno, especialmente cuando se trata de aplicar proyectos y
acciones que involucran recursos publicos escasos y que se deben aplicar en regiones que presentan
graves problemas de desarrollo como las que atiende este Fondo federal.

Por ello, se ha complementado la evaluacion, con un analisis relativo a la regionalizacion como paso
necesario previo para desarrollar una efectiva planificacién de las regiones dentro de las entidades
federativas (e incluso a nivel nacional). Igualmente, con una revision critica sobre la vision y la politica
regional en México, que culmina con un conjunto de orientaciones que, si bien no corresponde al
Fondo Regional, resolver —ya que se ubican en el ambito de la coordinacion nacional del Sistema de
Planeacion- si a la SHCP como dependencia coordinadora del Sistema Nacional de Planeacion.

a.l) Regionalizacién: Nota conceptual

La regionalizacién, entendida como la delimitacién de regiones, aparece como una necesidad
inherente al desarrollo regional ya que este remite a la necesidad de generar soluciones para reducir
las desigualdades en la sociedad y en el territorio que se han acumulado como consecuencia del
modelo econdémico. La regionalizacion es un procedimiento técnico para delimitar los territorios que
comparten caracteristicas similares y que varian de acuerdo a los propésitos de dicha regionalizacion
y a los criterios aplicados. Regionalizar implica entonces, el doble propdsito de delimitar territorios
para impulsar acciones de desarrollo desde la politica, a la vez que un proceso técnico en el que no
se puede separar la intencionalidad de las politicas publicas de las condiciones concretas de cada
caso.

Una region es por principio un espacio sub-nacional o sub-estatal que se define por procesos y
métodos de regionalizacién. Por ello, el objetivo de la regionalizacién es subdividir el territorio de
acuerdo con caracteristicas o condiciones similares o de acuerdo con propdésitos especificos,
generalmente de politica publica.

La subdivision o regionalizacion resultante obedece a la combinacién de caracteristicas geogréficas y
socioecondmicas, a la vocacion productiva y a los propésitos publicos para enfrentar los problemas
que presenta y/o para “poner en valor’ el potencial de desarrollo de este “pedazo de territorio”. De
esta manera, coexisten regiones homogéneas, caracterizadas por la similitud de condiciones
geoecondmicas y/o ambientales (un ejemplo son las cuencas hidrogréficas), con regiones nodales,
caracterizadas por su dependencia en torno a una zona metropolitana, un centro urbano o un polo de
atraccion (puerto, centro de turismo, otro), con regiones en las que destacan ciertas condiciones de
desarrollo (fronteras, atraso cronico, otra) o la presencia muy relevante de condiciones étnicas
(pueblos indigenas).

Desde la perspectiva de objetivos publicos de desarrollo pueden igualmente determinarse regiones
como es el caso de las “regiones plan” para atender una estrategia de desarrollo especifica o la
puesta en valor de una “vocaciéon productiva” (industrial, agropecuaria, turistica, etc.) o regiones

2 Este capitulo se estructuré tomando como base el trabajo de Alfonso Iracheta 2010: Planificacion regional en México: a 30 afios de
Ifia “Cuestion Regional en América Latina” en La cuestion regional en América Latina, J. L. Coraggio et al (eds), 22 Edicidn, El Colegio
Mexiquense, Toluca, México.
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administrativas, para organizar la prestacion de algun servicio o la administracion de la accion publica
(distritos rentisticos, delegaciones de servicios de salud, educativos, entre otros muchos).

El Fondo Regional se orienta a las regiones de mayor atraso y pobreza relativa del pais, medida esta
condicién por el Indice de Desarrollo Humano (IDH).

La unidad territorial de regionalizacion a nivel nacional es la entidad federativa y a nivel de éstas, el
municipio. De ahi que se entiende a la regionalizacion también como subconjuntos de estados o de
municipios contiguos, que configuran un espacio unitario y atienden un propadsito especifico.

La propuesta de regionalizacion debe ser dindmica y adaptable, y orientarse a cumplir los objetivos
de desarrollo que se ha planteado para el pais 0, en su caso, para un estado. En otras palabras, debe
ser capaz de adaptarse a las cambiantes condiciones socio-econdmicas y politicas que, a su vez,
determinan las politicas publicas.

En este sentido, permite su aplicacion inmediata, pudiendo ajustarse a lo largo del tiempo para
facilitar la programacion de la accién publica en el corto y mediano plazos (desde el inicio de una
gestion gubernamental hasta su conclusién), a partir de una perspectiva de largo alcance.

Desde la década de los 50, se han aplicado diversas regionalizaciones en la administracion
gubernamental de México. Ha prevalecido, sin embargo, el enfoque geogréfico para la definicion de
las regiones y el sectorial para su operacion. En consecuencia, la acciéon publica no ha logrado
vincularse de manera amplia a las necesidades propias de cada region.

Es comun encontrar que cada dependencia y organismo sectorial del Poder Ejecutivo federal y de las
entidades federativas ejerce sus atribuciones y recursos sin considerar en su justa dimension el
impacto regional de sus acciones y mucho menos el que provocan los demas sectores en un mismo
espacio regional.

Mas aun, cada dependencia y organismo, tanto a nivel nacional como estatal, ha establecido su
propia regionalizacién, identificandose residencias, jurisdicciones, distritos, delegaciones o
coordinaciones, entre otras, sin que exista una politica de coincidencia entre ellas, lo que deriva en
ineficiencias y costos administrativos excesivos. En el caso federal, estas divisiones territoriales
operativas coinciden generalmente con las entidades federativas™®.

En sintesis, el Fondo Regional, es una oportunidad para que cada entidad federativa, defina o
confirme una regionalizacion acorde con los propésitos del Fondo, de manera que los recursos para
proyectos y acciones de desarrollo tengan un mayor impacto al dirigirse a las areas y los grupos
sociales mas necesitados y, al orientarse de manera tal que permitan mostrar que se estan operando
cambios favorables medidos por la mejoria general del indice de Desarrollo Humano.

a.2) La pérdida del enfoque territorial en la planificacion mexicana

Recientemente la planeacion regional ha adquirido una gran importancia internacional. Sus objetivos
son diversos, entre los que destacan: contar con un modelo capaz de impulsar un fuerte desarrollo
economico que reduzca las desigualdades y la pobreza; que sea ordenado en el territorio y
sustentable en su relacion con las condiciones ambientales; que permita mantener la estabilidad
social; mejorar las relaciones intergubernamentales e incorporar a los sectores social y privado en la
toma de decisiones. Bajo estas premisas, resulta claro que la reduccion de las desigualdades
interregionales deberia ser un resultado esperado de la aplicacion de politicas publicas para el
desarrollo regional.

¥ conla excepcion de divisiones territoriales basadas en condiciones geografico-ambientales como cuencas.
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Este enfoque no ha permeado suficientemente la politica mexicana, lo que se ha evidenciado por la
ausencia de un enfoque regional en la planificacién del desarrollo en los &mbitos federal y estatal de
gobierno.

Las consecuencias de esta desatencion son varias: En primer lugar, una cierta “lejania” entre el
ciudadano y sus autoridades; en segundo lugar, una excesiva concentracion de funciones en la
capital del pais y en diversas capitales de los estados; finalmente, no existen acciones concurrentes
de la administracion publica federal en las regiones del pais, como tampoco ocurre en las regiones de
los estados. En sintesis, México no ha logrado todavia que el proceso de desarrollo responda a las
prioridades de las regiones, agudizandose el desequilibrio territorial.

Una razén de esta disfuncién, es que el Sistema Nacional de Planeacion (y los estatales) no ha
estado exento de la crisis de la planeacibn en general, en la que la falta de un enfoque
territorial/ambiental del desarrollo ha sido central. Es la politica econ6mica aespacial y su enfoque
sectorial la que domina los procesos del desarrollo nacional siendo fundamental su complemento con
una vision clara del desarrollo de las regiones como guia de las politicas sectoriales.

En México como pais y en sus diversas entidades federativas, se han elaborado de manera
sistematica los planes y programas de desarrollo, se han creado areas institucionales responsables
de esta funcién y se han logrado avances sustantivos en los procesos de participacion de la sociedad,
ademas de haberse mejorado la legislacion y tecnologia para planificar. Sin embargo, existe una
apreciacion generalizada a nivel publico y social, sobre la baja efectividad en el cumplimiento de
dichos instrumentos. Son tres los factores fundamentales que determinan estos problemas:

Valoracién politica que se otorgue al sistema de planeacién. Planificar es un ejercicio sociopolitico de
toma de decisiones, basado en un proceso que parte del conocimiento profundo del fenédmeno a
planificar; de la determinacién de propdsitos de transformacién de dicho fenémeno; del disefio de los
caminos y acciones que conjuntamente seguiran los actores sociales involucrados para alcanzar
dicha transformacion, y de la creacién o incorporacion al proceso de los mecanismos e instrumentos
de orden econdmico, juridico, social o administrativo que facilitan la aplicacion de las decisiones
acordadas. Todo ello, ordenado bajo un método especifico, se asienta y formaliza legalmente en
documentos, que no son otros que los planes y programas. La planeacién es entonces una necesidad
en el proceso de gobierno, porque a través de ella se conocen y analizan los fenémenos y problemas
de la sociedad, se prevén escenarios, se determinan rumbos y sobre todo, se acuerdan las acciones
a realizar entre sociedad y gobierno y se comprometen los recursos para su logro.Su caracter politico
deriva del propio proceso de acuerdos sobre modos y formas del desarrollo y sobre las decisiones
gue cotidianamente se toman para avanzar en el rumbo acordado. La planeacién deriva de la politica
y es parte de la politica. Consecuentemente, el grado de importancia asignada a los planes y
programas de desarrollo y al proceso de su aplicacién y cumplimiento es un asunto politico.

Cuando los planes acusan un alto grado de incumplimiento, ya sea porque las decisiones reales no
corresponden a lo acordado en ellos o porque simplemente no forman parte de dicho proceso de
toma de decisiones, no obstante que en el discurso politico se asumen las decisiones como producto
de los planes, nos enfrentamos a una planeacién que sélo cumple con un papel de legitimacién
ideoldgica del quehacer publico, al poner por delante un discurso coherente basado en documentos
concertados que es asumido a nivel social, independientemente de su aplicacion real.

Niveles de obligatoriedad de las politicas, estrategias y acciones concertadas en planes y programas,
y de las consecuencias que derivan de su incumplimiento. La voluntad politica de asumir como guia
para la accion publica y social lo acordado en planes y programas de desarrollo, requiere como
contraparte la existencia de estructuras, mecanismos Yy procedimientos que garanticen su
cumplimiento, a fin de evitar el caracter voluntarista en su aplicacion. Existen mecanismos claros y
obligatorios que rigen el ejercicio y destino de los recursos publicos y que ofrecen a la sociedad y al
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estado altos niveles de transparencia en estos procesos. La legislacion en la materia es amplia y se
han creado dependencias gubernamentales que atienden este propadsito.

Para la aplicacion de planes y programas de desarrollo, sean éstos de orden global, sectorial o
espacial, no existen esfuerzos similares, no obstante que la legislacién establece la obligatoriedad de
su cumplimiento. La subjetividad que envuelve las politicas y acciones de desarrollo permite que se
mantenga un cierto nivel de voluntarismo en su aplicacion y sobre todo en la medicion de los efectos
positivos esperados. La carencia de mecanismos permanentes y sistematicos de evaluacion de los
impactos de las politicas y acciones establecidas en los documentos de planeacion es una de las
limitaciones més importantes del sistema, con lo cual los planes y programas se convierten en
documentos indicativos que pueden ser aplicados o no, segun las circunstancias, limitandose la
medicion de su eficiencia a la correlacion programatica entre metas y recursos.

Congruencia entre los documentos de planeacién y los procesos de toma de decisiones en relacion
con la realidad social por planificar. Los problemas que enfrenta el desarrollo son entre otros,
producto de la insuficiente voluntad politica para aplicar y evaluar las acciones concertadas en planes
y programas, y de la existencia de inconsistencias en el propio sistema de planeacion. Los planes y
programas, como documentos que deben ser la guia para las acciones de desarrollo, presentan
limitaciones que en general, la planeacion no ha superado. Si bien, cada caso presenta
peculiaridades, en general los planes no representan en su contenido de manera adecuada a los
fenébmenos y problemas por atender, siendo documentos mas bien descriptivos que analiticos y
“estratégicos”*; no integran todas las posiciones sociopoliticas involucradas, presentan limitaciones
en cuanto a los procesos y mecanismos de aplicacién, seguimiento y evaluacién, dejando lagunas
esenciales para que la sociedad y el propio gobierno puedan conocer de los avances logrados con
altos niveles de certeza.

La consecuencia general de estos problemas es el alejamiento de la planeacion del proceso de toma
de decisiones. Con ello, este proceso reduce su eficacia y congruencia al basarse mas en los analisis
de coyuntura para decidir que en las previsiones y propuestas del plan o programa respectivo.

De ahi que la evaluaciéon del Fondo Regional y las posibilidades que ofrece esta de mejorar el
sistema de planeacién de las entidades federativas, enfatizando su enfoque regional y orientando las
politicas a una mejoria medible de las condiciones de vida de los grupos sociales y las areas menos
favorecidas, resulta de gran importancia para modernizar y hacer mas eficiente el proceso de decision
de acciones y proyectos de desarrollo y mas eficaz la aplicacion de los recursos publicos orientados a
elevar el indice de Desarrollo Humano (IDH) de las regiones y entidades mas pobres del pais.

a.3.) Nuevas orientaciones para la planificacion regional en México

La evaluacion del Fondo Regional es una posibilidad para recuperar el enfoque regional del
desarrollo, bajo el principio que el desarrollo regional debiera ser factor de reduccion de las
desigualdades socio-espaciales, de mayor cohesion social, de avances hacia una relacibn mas
equilibrada entre la sociedad y su “naturaleza”. Desde la perspectiva institucional, debiera ser el
resultado de un proceso de planeacidn concertada y participativa que permita construir una vision de
la region en el largo plazo; igualmente, de integracion y orden territorial, capaz de lograr la
coincidencia de acciones y recursos de los gobiernos y la sociedad en un &mbito territorial
determinado.

1% Se utiliza el término en el sentido que lo estratégico es lo mas importante y prioritario, porque es causa de otros
fendmenos o problemas socio-espaciales.
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Por ello, su enfoque requiere no so6lo de acciones tendentes a abatir condiciones de marginacion y
pobreza —particularmente las que mide el IDH-, sino también aquéllas que propicien un proceso de
desarrollo de la base productiva y una continua creacion de empleos bien remunerados.

Los objetivos de la politica regional deben ser consistentes con los retos que demanda, por una parte,
la insercibn de la nacién (y sus regiones) en la globalizacién y, por la otra, sus necesidades
productivas y sociales —especialmente la reduccion de la desigualdad social y la pobreza—; y con los
procesos crecientes de urbanizacion y metropolizacion, asi como el desarrollo de sus estructuras
rurales y la preservacion de sus cualidades ambientales. Por ello, la recuperacion de un enfoque
regional del desarrollo exige el replanteamiento de los objetivos generales de los procesos de
planificacion cuyas prioridades podrian ser:

La elevacion del nivel de bienestar de la poblacion, en particular del IDH en las entidades y
regiones con menor desarrollo relativo, lo que implica evolucionar hacia un modelo de
desarrollo de la economia y un modelo de ingreso publico integral y de largo plazo, que facilite
el abatimiento de la pobreza, la reordenacién territorial, urbana y ambiental, la integracion de
las actividades rurales al desarrollo y la promocién del crecimiento de la economia. En este
sentido, se requiere hacer del empleo y del bienestar social de la poblaciéon asentada el hilo
conductor de los programas desarrollando proyectos productivos, de infraestructura y de
desarrollo social, como lo propone el Fondo Regional.

Modificar las tendencias de localizacion de las actividades econémicas y de poblaciéon para
disminuir la hiper-concentracion de las metrépolis, particularmente la del Valle de México y la
que estd emergiendo en otras regiones, y reducir las disparidades interregionales (a nivel
nacional y al interior de las entidades federativas), induciendo asi un desarrollo regional y un
sistema urbano mas equilibrado. Significa llevar el empleo a dénde esta la gente y no sélo a
donde la rentabilidad de las inversiones lo determina, y no inducir que la gente vaya en busca
del empleo.

Conjuntar los esfuerzos y recursos tanto del gobierno en sus tres ambitos, como de los
actores sociales, con el propésito de generar un proceso de desarrollo en cada regién que sea
“apropiado” y “asumido” por su poblacion y que tenga una vision de largo plazo, lo que implica
que el Plan de Desarrollo Regional tenga la fuerza para reunir voluntades y recursos de
multiples fuentes para realizar proyectos y acciones acordadas entre todos los actores
sociales con el gobierno.

Promover el Plan o Programa de Desarrollo Regional y el resto de programas
gubernamentales, especialmente los sectoriales para que tengan como meta el desarrollo
regional equilibrado y menos desigual, tanto en lo social como en lo territorial. Para ello es
necesario realizar proyectos en las regiones, como los que apoya el Fondo Regional, cuidando
el debido encadenamiento entre ellos y que sus impactos sean positivos en la regién como un
todo.

Conducir todas las acciones en la regién hacia su ordenamiento territorial y su sustentabilidad
ambiental. Por ello toda accion de desarrollo deberia contemplar sus consecuencias en el
ordenamiento del territorio en general, en el sistema de centros de poblacion y en la
sustentabilidad de un ambiente renovado.

Ejecutar en plazos breves los programas de desarrollo de cada region sin que pierdan su
visiobn de largo plazo. Integrar estos programas con proyectos, involucrando a todos los
sectores y centros de poblacién de las regiones, lo que implica crear condiciones particulares
para incentivar la procuracion y obtencién de recursos y la aplicacion de obligaciones fiscales
para ampliar las fuentes y los montos de recursos financieros, considerando ademas de
manera vital el papel de los promotores, inversionistas y productores, para alcanzar amplios
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niveles de inversion en periodos cortos de tiempo. El Fondo Regional es un instrumento
poderoso para avanzar en este sentido.

e Propugnar por un modelo integral y de largo plazo para el desarrollo regional, con la
participacion amplia y directa de los actores sociales involucrados, especialmente la sociedad
local y sus organizaciones. Esto implica una amplia difusion del Plan o Programa de
Desarrollo Regional y del resto de programas y proyectos que aplicaran los sectores en la
region, altos niveles de educacién en la sociedad, multiples oportunidades de capacitacion del
personal involucrado en la ejecucion de estos instrumentos de planeacion y creciente
productividad de las inversiones para enfrentar competitivamente nuevas actividades en cada
region, adecuadas a sus vocaciones econémicas.

Una tarea que puede apoyar el Fondo Metropolitano, es la busqueda por “territorializar” las politicas y
acciones sectoriales de los 3 ambitos de gobierno, a partir de una estrategia que considere al
desarrollo como elemento central de las politicas de distribucion interregional de la riqueza, de la
poblacion, de las actividades econémicas y sociales, y de la accién publica en general.

Con la politica regional se puede impulsar a las diversas dependencias y &mbitos de gobierno para
gue realicen sus acciones con una visioén sectorial, pero teniendo como hilo conductor al territorio
(regiones, ciudades), y para que coordinen sus esfuerzos con los agentes econémicos y sociales de
cada region, al hacer evidente que seran éstos los principales beneficiarios de las politicas
regionales.

Su significado es fundamental, ya que seria posible hacer converger la planeacién socioeconémica,
normada por la Ley de Planeacién, con la planeacion urbana, normada por la Ley General de
Asentamientos Humanos y con la planeacion ambiental, normada por la Ley General de Proteccion al
Ambiente, hasta hoy poco coordinadas.

Lo anterior permitiria también, como propone el Fondo Regional, la ejecucién programéatica de
proyectos e inversiones, basada en una adecuada identificacion e integracion de las politicas y
acciones de caracter regional, con prioridades, objetivos y metas, asi como las asignaciones
presupuestales correspondientes, la evaluacién y el seguimiento del uso de los recursos, sus
resultados e impacto social. Bajo esta perspectiva, las entidades federativas en general debieran
asumir a la planeacion regional como un instrumento de orientacion de sus acciones.

Debe tomarse en cuenta que la Constitucién Politica de México no permite un nivel territorial
intermedio entre los municipios y los estados o entre éstos y el pais; es decir, bajo las condiciones
juridicas actuales, no podria existir un nivel regional de gobierno en México. Por ello, de acuerdo con
las condiciones politicas vigentes, esta planeacion debe ser operativa y las visiones regionales
orientarse a la coordinacién inter-institucional para el desarrollo y a la aplicacion de recursos con claro
enfoque de atencion desde la administracion publica de los problemas de las regiones como propone
el Fondo Regional.

b) Descripcion de la administracion y operacion del Fondo Regional

El Fondo Regional tiene en general estructuras débiles para su administracién y operacion. En todas
las entidades federativas existen areas responsables de la gestion de los proyectos, ya sean las
secretarias de finanzas (o equivalentes) o las entidades ejecutoras, que simplemente incorporan a su
cartera de proyectos vigente, los correspondientes del Fonregion. Por lo tanto, los proyectos tienden a
gestionarse del mismo modo que los proyectos apoyados con otras fuentes de recursos, que no
tienen caracteristicas especificas en cuanto a su evaluacion técnica y financiera, ni su justificacion en
términos de impacto.
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Lo anterior implica que en la gran mayoria de los casos la evaluacion de los proyectos es nula al
grado que ni siquiera se formulan las notas técnicas. En el resto de los proyectos, cuando existe nota
técnica tiende a ser muy débil metodolégicamente hablando, o se formula con analisis sumamente
vagos y generales, sin informacién especifica, e incluso copiando la misma redaccién que otros
proyectos y realizando pequefias modificaciones para que no sea exactamente iguales.

Esto habla de una ausencia casi absoluta de evaluacién en los proyectos apoyados con el Fonregién,
lo que se traduce en carteras fragmentadas, que apoyan asuntos coyunturales o que tienen un tinte
claramente politico, desarticuladas entre si y con alcances sumamente limitados. De ese modo, los
recursos se dispersan en una gran cantidad de proyectos muy pequefios y sin impacto regional, de
modo que se pierde también la capacidad de incidir en el desarrollo regional desde una perspectiva
estatal y global del fondo.

Otro aspecto importante de resaltar en la administracion del fondo, es que en ningun caso existen
criterios claros y bien argumentados para determinar las prioridades de inversién. Los proyectos de
infraestructura vial y carretera son los que suelen estar acompafiados de argumentos mas sélidos en
cuanto a que la conectividad permite el desarrollo econémico. Sin embargo, incluso en los casos mas
sélidos, se observa que las justificaciones son superficiales y no se acompafan de evidencias que
permitan soportar lo que se afirma. De ese modo, en practicamente ningdn caso se observé que los
proyectos apoyados por el fondo estén vinculados con estrategias de desarrollo o con infraestructuras
y equipamientos complementarios.

Por su parte, los mecanismos de asignacion de recursos a proyectos, siguen en general lo
establecido en los lineamientos del Fondo y en la legislacion estatal, lo que plantea en diversos casos
diferencias que es necesario considerar para los ajustes al Fondo o a dicha legislacion. De acuerdo a
la normatividad mencionada, el proceso de administracion y operacién del fondo involucra varias
etapas: la integracion de una cartera de proyectos, la licitacion, la contratacién y ejecucién de los
proyectos. De forma independiente a este proceso se gestionan y asignan los recursos desde el
ambito federal y, en general en el conjunto de las entidades, no se considera la cartera de proyectos y
sus virtudes para definir las asignaciones, lo que representa un proceso de gestién contrario al
espiritu del fondo y al presupuesto basado en resultados.

Durante la verificacién de los expedientes de la muestra de proyectos, se pudo observar que en
varias entidades las areas ejecutoras mantienen cierto orden y control de los mismos, asi como una
relativa integracion entre las areas financiera y operativa. Sin embargo, no se observa en general un
orden definido para el armado de los expedientes, de modo que algunos tienen informacién completa
y en orden, mientras que otros presentan informacion confusa, compleja para su consulta e incluso
con vacios de informacién; igualmente, se aprecia una fragmentaciéon de los expedientes en diversas
areas de la administracion estatal de acuerdo a criterios locales, destacando la responsabilidad de
ejecucion de los proyectos.

Finalmente, se debe considerar que la mayoria de los expedientes carecen de Nota Técnica y cuando
la tienen resulta tan general o ambigua que tiende a ser irrelevante para efectos de evaluacion del
proyecto correspondiente. Esto se confirma con un hallazgo relevante en el sentido que, de los pocos
expedientes que cuentan con nota técnica, solo algunos siguen la metodologia establecida por la
SHCP. La gran mayoria no cuentan con los indicadores de comportamiento financiero requeridos en
los estudios costo-beneficio y se encontr6 que en muchos casos simplemente se redactan los
apartados de la nota técnica para cumplir con el requisito, sin que su contenido tenga la calidad
técnica-metodoldgica adecuada, de modo que no sirven para evaluar la pertinencia de los proyectos.
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c) Presentacion estadistica de los resultados obtenidos

El Fondo Regional surge en 2007 como una fuente de recursos adicionales para apoyar a las 10
entidades federativas que presentaran el nivel mas bajo de desarrollo medido mediante el Indice de
Desarrollo Humano (IDH), calculado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD).

Tabla 57: Fondo Regional. Entidades federativas con el nivel mas bajo del IDH

Entidad federativa

1 Chiapas 6 Oaxaca

2 Guerrero 7 Puebla

3 Hidalgo 8 Tlaxcala

4 Michoacéan 9 Veracruz
5 Nayarit 10 Zacatecas

Fuente: Elaboracion propia con base en el IDH y la asignacion de recursos por parte de la SHCP.

Probablemente la deficiencia mas importante que enfrenta el Fondo Regional en cuanto a su
estructura basica es que carece de una definicion explicita de los objetivos que persigue. Sin
embargo, a partir de las variables que sirven para construir el IDH es posible inferir sus objetivos, que
corresponden a incidir de forma favorable cuando menos en los siguientes aspectos:

a) Salud.

¢ Mortalidad infantil.
e indice de salud.
e Indice de salud incorporando la desigualdad de género.

b) Educacion.

Tasas de alfabetizacién en jovenes y adultos.

Asistencia escolar de nifios y jovenes.

indice de educacion.

indice de educacién reduciendo la desigualdad de género.

¢) Ingreso.

Ingreso per capita.

PIB total.

indice de ingreso.

indice de ingreso reduciendo la desigualdad de género.

Poblacién econémicamente activa.

Distribucion de género en la representacién politica, de funcionarios y directivos
publicos, y de profesionistas y técnicos.

 Indice de participacion politica reduciendo la desigualdad de género.

e Indice de empleo reduciendo la desigualdad de género.

Otros ambitos, como el desarrollo de infraestructura para las comunicaciones y para la produccién o
acciones complementarias a la educacion como la reduccion de la brecha digital, deben ser
considerados también de alta prioridad.

En términos generales, el Fonregién ha distribuido sus recursos segin se muestra en las siguientes
tablas y graficos:
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Tabla 58. Fondo Regional. Recursos totales, 2007-2009

proyectos

2007 147 $ 526,742,334.00 7.59%
2008 640 $2,638,598,474.00 38.03%
2009 784 $3,772,175,087.00 54.37%

1571.00 $ 6.937.515.895,00 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Gréfica 11. Fondo Regional. Recursos totales, 2007-2009'5
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Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 59. Fondo Regional. Recursos por entidad federativa, 2007-2009

NUmero de

Chiapas $ 16.167.723,00 0.23%
Guerrero 111  $1.528.567.929,00 22.04%
Hidalgo 222 $ 735.311.478,00 10.60%
Michoacan 1 $ 485.680.473,00 7.00%
Nayarit 47 $ 571.288.645,00 8.24%
Oaxaca 195 $ 787.803.757,00 11.36%
Puebla 349 $ 752.849.922,00 10.85%
Tlaxcala 27 $ 606.493.492,00 8.74%
Veracruz 585 $1.121.502.772,00 16.17%
Zacatecas $ 331.242.604,00 4.78%

1569 $ 6.936.908.795,00 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

> 1bid.
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Los proyectos que han sido apoyados con recursos del Fonregién tienen un alto grado de variabilidad
derivado de la ausencia de objetivos explicitos. Sin embargo, es posible observar una tendencia muy
clara hacia el desarrollo de proyectos viales de todo tipo:

Gréfica 12. Fondo Regional. Numero de proyectos por @mbito de atencion, 2007-2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Gréfica 13. Fondo Regional. Recursos asignados por ambito de atencidn, 2007-2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.
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Grafica 14. Fondo Regional. Evolucién del nUmero de proyectos de los principales ambitos de
atencion, 2007-2009
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Fuente: Elaboracion propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad federativa.

Tabla 60. Fondo Regional. Principales resultados del trabajo de campo

N - Fondo Regional
Principales indicadores :
394

Muestra de proyectos

Obras con expediente 182 46.2%
Obras con nota técnica 80 20.3%
Identifica la poblacion potencial 43 10.9%
Identifica la poblacion objetivo 67 17.0%
Especifican los beneficios a la poblacién 65 16.5%
Andlisis costo-beneficio 44 11.2%
Evaluacion del impacto econémico 38 9.6%
Evaluacioén del impacto social 16 4.1%

Expedientes que registran el tipo de programa o

proyecto de inversion e S
Contratos o convenios 171 43.4%
Adjudicacion directa 67 17.0%
Invitacion restringida 42 10.7%
Licitacion 38 9.6%
Administracion directa 17 4.3%
Otro 7 1.8%
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N N Fondo Regional
Principales indicadores :

Expedientes con reportes de avance fisico

0,
financiero Al SleLIlED
Reportes trimestrales 73 18.5%
Reporte final 133 33.8%
Proyectos con mezcla de recursos 36 9.1%
Expedl_erltes que registran erogaciones por 84 21.3%
supervision y control
Expedientes que registran erogaciones de gasto 2 0.5%

corriente y de operacion

Nd. No disponible.
Fuente: Elaboracion propia con base en el trabajo de campo de la Evaluacién Especifica del Fondo Regional.

d) Descripciéon de los mecanismos de asignacién y supervision

Los mecanismos de asignacion de recursos son en definitiva los méas débiles del Fondo Regional. Sin
embargo, es importante aclarar que esta debilidad proviene de la propia estructura de los
lineamientos de operacion, los cuales no desarrollan de forma explicita los objetivos hacia los cuales
deberian estar destinados los recursos del fondo. Lo mas que se dice es que el fondo busca mejorar
los niveles del IDH, aunque no clarifica si los proyectos que se ejecuten deben buscar atacar de
forma positiva los indicadores que componen al indice.

Por otro lado, el fondo tampoco tiene definidos mecanismos para establecer los criterios, prioridades
o condiciones minimas para la ejecucion de los proyectos. Si bien se incluye como requisito la
evaluacién de los proyectos de forma previa a las decisiones de inversion, se observé que en ningun
caso se llevan a cabo las evaluaciones correspondientes. Al contrario, se observé que la tendencia es
a utilizar los recursos del Fonregion para solventar coyunturas, resolver conflictos sociales, apoyar
intereses politicos o, en el mejor de los casos, complementar recursos de otros fondos y programas
gue estan enfocados a multiples y muy diversos objetivos.

Lo anterior quiere decir que el hecho de no contar con organismos especificos de gestion, objetivos o
criterios claros que sirvan para orientar la toma de decisiones, genera un profundo descontrol sobre la
operaciéon del fondo y limita sus potencialidades para impactar sobre el desarrollo regional. En ese
sentido, los recursos se gastan en practicamente cualquier proyecto, en cualquier municipio de las
entidades sin importar sus niveles de IDH, para cualquier fin, aun cuando no tenga una relacion
directa con el desarrollo regional y sin mecanismos adecuados de transparencia y rendicion de
cuentas, mas alld de los reportes trimestrales que simplemente informan avances fisicos y
financieros.

Otro hallazgo que resulté de suma importancia para la evaluacién es que en ninguna entidad se
encontré evidencia de que los instrumentos de planeacion del desarrollo regional, si existen, se
utilicen como guia para la toma de decisiones. A pesar de que las necesidades y problematicas son
sumamente grandes y complejas, no se observé en ningun caso que las decisiones de inversion
estén relacionadas con politicas y estrategias claras de desarrollo regional. En ese sentido, la
tendencia fue a realizar obras aisladas, que no estan acompafadas de infraestructuras o
equipamientos complementarios, ni que forman parte de otros programas de desarrollo. Se observé
gue simplemente se identifican necesidades, se retoman solicitudes de gasto o se aplican criterios
politicos para determinar el destino y localizacion del gasto. La consecuencia es que los proyectos
son sumamente limitados en términos presupuestales, que carecen de impacto regional, pero que
pueden distribuirse en un nimero muy grande de municipios y localidades.
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Finalmente, se observé que la participacion de los actores locales y ciudadanos es nula en el Fondo
Regional. Si bien en algunos casos se retoman solicitudes especificas de las autoridades
municipales, estas no se consideran de forma directa al momento de tomar las decisiones. El caso de
la participacion ciudadana es aun mas restringida, ya que no existe de ninguna forma y en ninguna
etapa del proceso de gestion del fondo. Por lo tanto, no es de extrafiar que el tipo de proyectos que
Sse apoyan y sus caracteristicas generales sean tan poco favorables, dada la ausencia de contrapesos
al poder de decision de los gobiernos estatales.

e) Anadlisis de las entrevistas realizadas

En general las entrevistas en las entidades fueron bien planeadas y ejecutadas. Destaca la tendencia
por confirmar que todas las acciones y proyectos corresponden a los lineamientos del Fondo
Regional y a las normas estatales aplicables. Sin embargo, también es claro que las carteras de
proyectos siguen criterios diferentes a los que pretende el Fondo, lo que tiene dos interpretaciones: la
primera, que la falta de precisién en los objetivos del Fondo, permite desviaciones y un margen muy
amplio para decidir sobre proyectos y acciones. La segunda, que la ausencia de una politica regional
efectiva, tiende a orientar los recursos a proyectos mas rentables politicamente, dejando de lado a los
municipios mas pobres a favor de los politicamente mas visibles, llegandose al extremo de aplicar
dichos recursos en las ciudades capitales de los estados ademas de otros municipios con niveles de
los mas altos de IDH en las entidades, con lo que se pierde el sentido del Fondo Regional.

Otro elemento que destaca de las entrevistas es la busqueda por avanzar en la coordinacién
interinstitucional para cubrir los lineamientos el Fondo y la legislacién aplicable estatal para efectos de
ejercicio de los recursos. Al tiempo se observa por los dichos de los funcionarios entrevistados que se
carece en general de instrumentos y procesos de evaluacion mas alla de los tradicionales que en la
practica no son de evaluacién (Informe de Gobierno, Cuenta Publica).

Se observé en general que los funcionarios entrevistados tienen mas conocimiento sobre los
procesos de gestion presupuestaria del fondo, lo que es légico al ubicarse en las areas de hacienda
publica; sin embargo, es generalizado el bajo conocimiento que tienen con relaciéon al tipo de
proyectos y su ejecucion, evidenciando asi una separacién de funciones al interior de los gobiernos
estatales y una baja interaccion entre areas de los propios gobiernos.

Es de resaltar que quedaron de manifiesto diversas inconformidades respecto a los lineamientos del
fondo, en particular en lo que respecta a los analisis costo-beneficio. En varias entidades federativas
se argumentd que dichos estudios son sumamente complejos y costosos, de modo que cuando se
cuenta con una cartera de proyectos amplia, se vuelve casi imposible cumplir con los requisitos.
Incluso en proyectos grandes, la complejidad y costo vuelve inviables dichos estudios.

En buena parte de las entidades con informacién aportada, los comentarios realizados en la
entrevista fueron consistentes con la informacion encontrada en los expedientes, en donde la
ausencia de notas técnicas fue el comun denominador, y solo casos aislados presentaron estudios
costo-beneficios, aunque metodolégicamente inadecuados.

Otra inconformidad manifestada durante las entrevistas fue su percepcién sobre la discrecionalidad
con que se aprueban o rechazan proyectos por parte de la SHCP, argumentandose que los criterios
no son claros y que se han tenido experiencias de proyectos que habian sido rechazados no obstante
la percepcion estatal de que eran adecuados y técnicamente sélidos, mientras que otros proyectos
mas débiles habian sido aceptados.

En la entrevistas surgio un criterio implicito que se utiliza para determinar el tipo de proyectos que se
ejecutan. Se mencion6 que la infraestructura es la base para detonar el desarrollo, sin mencionar la
necesaria vinculacién con politicas y programas de educacion, salud o generacion de empleo, por
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mencionar algunos, de modo que se observd una visidn parcial del desarrollo, desarticulada y

desprovista de contenido sustantivo.
f) Anélisis FODA

a. Ambiente interno

Se cuenta con un equipo técnico muy sélido y con
1 capacidad de ampliar los alcances del
FONREGION.

Existe voluntad por retroalimentar y fortalecer al
2 FONREGION para que cumpla con los objetivos
para los que fue creado.

Se cuenta con TICs para el entrenamiento de
3  equipos locales, que pueden servir para simplificar
procesos y evaluar proyectos.

Existe una preocupacién real por atacar la
problematica de las regiones mas pobres del pais.

b. Ambiente externo

1

10

No existe un sistema adecuado de manejo de informacion
para la gestion del Fondo.

Las capacidades de evaluacion de
presentados por las entidades se
presupuestal-financiero, y no a lo técnico.

los proyectos
limitan a lo

Las asignaciones presupuestales son hacia los gobiernos
estatales sin contemplar candados que garanticen su
aplicacién desde una perspectiva regional.

Los criterios para aprobar los recursos son poco claros.
Los periodos de asignacion son poco adecuados y

dificultan la operacion del fondo en las entidades.

En los lineamientos de FONREGION no se contempla la
inclusion y/o participacion de organizaciones sociales.

La falta de claridad de los lineamientos dificulta el proceso
de operacion del FONREGION.

No esta contemplada la existencia de consejos regionales
en la operacion del Fondo.

No hay principios o criterios claros que sirvan para
determinar las prioridades del gasto ni los ambitos
territoriales a los que se deben destinar.

La rigidez de los lineamientos no permite retomar y
aprovechar las practicas locales.

Las entidades federativas cuentan con equipos

No hay una concepcion clara de lo que es una region vy,

1 : - 1  por lo tanto, no hay un entendimiento a profundidad de la
SN O [P0 SCTINEED € feme 9. problematica y las disparidades regionales.
Desarrollar una plataforma informatica que pueda
ser utilizada por todas las entidades, serviria para Las entidades federativas utilizan los recursos del fondo
2  simplificar y sistematizar los procesos de gestion 2  para atender coyunturas y el criterio de decision es
haciendo mas eficiente el fondo y otros programas politico.
de inversion.
Consolidar al FONREGION como un mecanismo - : ., . .
: " L - Las decisiones de inversion no sirven para mejorar los
3 de vinculacién y coordinacion entre el gobierno 3 .
- L niveles de IDH.
federal, y las entidades y municipios.
4 Consolidar al FONREGION como el eje articulador 4 Hay una division entre el discurso oficial y la toma de
de los programas de desarrollo regional. decisiones.
No estan claros los objetivos del fondo, de modo que la
5 forma en que se construye la cartera de proyectos no
responde a estrategias de desarrollo regional.
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Los recursos del fondo se utilizan para solventar
6  problemas coyunturales y no para atacar la problematica
regional.

Los recursos se reparten en una multiplicidad de
7  proyectos pequefios y desarticulados, eliminando las
posibilidades de incidir en el desarrollo regional.

g) Percepcion de impacto de los proyectos o programas instrumentados con recursos del
Fondo Regional

Respecto a la percepcion de los beneficiarios sobre las obras, se aprecian posiciones divergentes.
Por una parte, es de resaltar que se observaron posiciones favorables, en donde la mayoria de los
encuestados consideré que las obras si tenian un impacto positivo sobre su calidad de vida y que
fueron bien realizadas. Por otra parte, se encontraron casos con la percepcion opuesta, en el sentido
de considerar las acciones como problemas o como poco Utiles. Es necesario considerar que la
percepcion de los beneficiarios tiene un riesgo alto de estar sesgado, sin embargo, no se pueden
descartar del todo las buenas y malas opiniones que surgieron durante las visitas de campo.
Finalmente hubo casos en los que las que los funcionarios de las entidades federativas no aportaron
informacién por lo que no fue posible obtener la percepcién de los usuarios y solo se accedi6 a la de
algunos expertos. En este caso se convoco a 17 expertos considerando las 10 entidades federativas,
casi todos pertenecientes al sector académico con notables casos del sector social e incluso del
gubernamental. No obstante reiteradas invitaciones a contestar el cuestionario, solamente 2 de ellos
lo hicieron, pesando de manera relevante el plazo para esta actividad y el hecho que se aplicé en los
tltimos meses del afio cuando se concentran actividades afectando las agendas de los expertos y
dejando de atender solicitudes como la relativa a su opinibn sobre el Fondo Regional. Las
apreciaciones de quienes contestaron el cuestionario son las siguientes:

En primer lugar, consideran que los principales problemas de las regiones estan en una distribucion
inequitativa de los recursos en el territorio estatal, en donde los recursos tienden a concentrarse en
zonas urbanas o zonas que no tienen los menores niveles de IDH. También consideraron que la falta
de infraestructura de todo tipo era un obstaculo muy importante, en ese sentido consideraron que de
forma prioritaria los equipamientos deberian buscar favorecer la calidad de la educacion y de los
sistemas de salud, mejorar la comunicacion y accesibilidad terrestre a zonas rurales, desarrollando
también mejores sistemas de transporte publico y, finalmente, infraestructura para desarrollar
sistemas de comunicacion digital.

Otro de los grandes problemas segun la perspectiva de los expertos es que existe una fuerte presion
sobre los ecosistemas, en particular en zonas costeras debido al crecimiento descontrolado de la
industria turistica, ademas de una depredacion continua de los recursos naturales. En ese sentido,
comentaron que falta una mayor vinculacién entre el Estado, los municipios en este aspecto y los
actores locales para construir alternativas de solucién.

Respecto al Fonregion, opinaron que sus objetivos deberian enfocarse al desarrollo de las regiones,
pero partiendo de un desarrollo humano territorial. En ese sentido, consideraron que las instituciones
de coordinacion de los programas de desarrollo regional no han tenido resultados positivos, ya que
sus mecanismos de gestion son poco transparentes y responden solo a los intereses de los gobiernos
estatales, y no de los actores locales.

En cuanto a los impactos del Fonregion, consideraron que hasta ahora si ha servido para mejorar
sobre todo la infraestructura productiva y de comunicaciones y transportes, aunque también
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a oferta de servicios y equipamientos
culturales y deportivos, acceso a servicios y equipamientos de salud, desarrollo de mecanismos para

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 141



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

aprovechar el ciclo integral del agua e impulso al desarrollo de las actividades econdémicas prioritarias
en la region.

Los problemas de gestion mas importantes que tiene el Fonregion segun los expertos son los
siguientes: En primer lugar una estructura unilateral por parte de los gobiernos estatales para tomar
decisiones, vinculado al anterior, un problema importante es la falta de participacion de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de gestion del fondo. De igual modo,
consideraron que los recursos no se destinan hacia actividades o proyectos prioritarios, de modo que
apoyan ambitos inadecuados que no inciden directamente en el desarrollo regional. Finalmente,
comentaron que existen limitaciones importantes en cuanto a transparencia y rendicion de cuentas.

Entre las propuestas que se formularon para mejorar la operacién del Fondo Regional estan las
siguientes:

e Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a través de la promocion de un presupuesto
participativo, en donde los municipios se involucren directamente en la toma de decisiones.
Esto implica la conformacion de organismos imparciales de evaluacion, seguimiento y control,
para la formulacion de presupuestos, programas y proyectos publicos.

e Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social, econ6mica y cultural de la
poblacion y las regiones, que fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobre la dotacién de infraestructura y equipamiento.

e Establecer mecanismos de sancion al incumplimiento de los objetivos, programas y proyectos
del Fonregion.

e Favorecer los proyectos cuyo beneficio regional sea real, cuantificable en el IDH.

e Priorizar proyectos en materia de desarrollo social e impulso de polos de desarrollo
(infraestructura vial, saneamiento, agua potable, salud, seguridad publica) y que no afecten el
ambiente, por el contrario, que contribuyan a su mejoramiento.

h) Principales problemas detectados, oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora

Una conclusion general de la evaluacién del Fondo Regional es que se aprecia que en todas las
entidades federativas las carencias administrativas, de control de la informacién, de mecanismos de
toma de decision e inclusive de conocimiento, diagndstico y conceptualizacion de la problematica
regional, es muy similar.

Esto se traduce en proyectos en general pequefios, fragmentados, desarticulados entre si y que no
estan orientados por politicas y estrategias regionales e incluso sectoriales, ademas de no responder
a prioridades sociales y territoriales claras, lo que queda de manifiesto por la concentracion de
esfuerzos y proyectos en las ciudades/municipios que no son las de menor IDH en las entidades.

Esto puede empezar a resolverse, si la SHCP en su caracter de coordinadora del Sistema Nacional
de Planeacioén, a través del Fondo Regional y otros mecanismos y fuentes de recursos fiscales,
promueve ante las entidades orientaciones, procedimientos e incluso concepciones mas homogéneas
gue reconozcan a las regiones como sujetos de desarrollo y no solo lugares donde aplicar recursos.
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Problematicas detectadas

Es importante mencionar algunos de los problemas que se enfrentaron para realizar esta evaluacion.
Por un lado, los funcionarios responsables de los fondos regionales de Oaxaca, Veracruz y Tlaxcala
decidieron no aportar la informacién solicitada, tanto en expedientes como en las entrevistas
establecidas en los términos de referencia de esta evaluacion.

En Nayarit y Zacatecas se realizaron las entrevistas, pero no se ha logrado la revision de los
expedientes debido a problemas de agenda de los funcionarios de ambas entidades responsables de
esta actividad del proyecto.

La mayoria de los proyectos apoyados por el Fondo Regional en las 10 entidades federativas no
cuentan con una nota técnica que refleje lo que los lineamientos del Fondo esperan ya que en
general ofrecen informacion genérica, ambigua y poco Util para efecto de evaluacion del Fondo.

El estudio de las caracteristicas de las Entidades Federativas que son atendidas por el Fondo
Regional permite observar que si bien son diferentes los problemas que las aguejan o aln siendo los
mismos se expresan de manera distinta, en general pueden reducirse a un sintoma comun que es la
falta de los medios necesarios para sacar provecho de las oportunidades presentes en su entorno.
Adicional a esto, el Fondo Regional presenta una serie de limitantes que no favorece un cambio en la
perspectiva del desarrollo regional, que deberia enfocarse a atacar las causas de los problemas. A
partir de la evaluacién que se ha realizado, se han detectado varios problemas que se refieren a los
lineamientos del fondo, al tipo de proyectos apoyados y finalmente, a su operacion:

i. Lineamientos del fondo
e El fondo carece de objetivos.

Si bien en los lineamientos del Fondo Regional se menciona que los recursos del fondo se aplicaran a
las entidades federativas que presentan el menor grado de desarrollo segun el IDH, y se define
brevemente lo que se entiende por Desarrollo Regional, en ningln punto se menciona de forma
explicita los objetivos que persigue el fondo en términos de ambitos de atencidn prioritaria.

Este es probablemente uno de los temas mas importantes que se debe resolver en el Fondo
Regional, ya que la ausencia de objetivos claros genera una desarticulacién, desvinculacién vy
dispersién de los recursos en una diversidad de pequefios proyectos que contribuyen poco a una
causa particular y que no atacan la problematica regional de las entidades federativas.

e El Desarrollo Regional y su impacto estan tratados de forma muy ambigua.

Este punto estda muy relacionado con el anterior, ya que la falta de objetivos, hace que las demas
definiciones entren en un espacio de gran ambigledad. En este caso se busca que los proyectos
apoyados con el Fondo tengan un impacto sobre el desarrollo regional, mismo que en los
lineamientos se define como “...la estrategia de desarrollo caracterizada por estar orientada a una
distribucion més competitiva, incluyente, equitativa, equilibrada y sostenible de la riqueza, el bienestar
y de las oportunidades de desarrollo socioecondmico en un territorio” y que los proyectos sirvan para
generar “capacidades competitivas endogenas”.

En funcion de lo anterior, es dificil determinar cuales son los proyectos que realmente tienen impacto
regional y cudles favorecen el desarrollo de capacidades competitivas endégenas. Desde una
perspectiva amplia, los criterios establecidos permiten la ejecucién de practicamente cualquier
proyecto, sin que realmente se tenga una concepcion del desarrollo regional y, por lo tanto, con
incertidumbre de los impactos sobre el mismo. De modo similar, las capacidades competitivas
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enddgenas son conceptos sumamente abstractos que, de nueva cuenta, permiten la posibilidad de
ejecutar cualquier tipo de proyecto, independientemente de sus cualidades o articulacion con
estrategias de mayor aliento que permitan mejorar el IDH de la regién.

e Existen contradicciones en las delimitaciones territoriales que deberia atender el fondo.

A pesar de que el nombre del fondo es Fondo Regional, su ambito de atencién territorial son las
entidades federativas, que no necesariamente corresponden con las conceptualizaciones mejor
logradas de lo que es una regién. Por lo tanto, no se ha observado una identificacion clara de las
regiones al interior de las entidades federativas, ni una identificacion de las probleméaticas particulares
o de las potencialidades de las regiones.

Estas limitaciones de naturaleza territorial obstaculizan la construccion de estrategias de desarrollo
regional y fomentan una desarticulacion y dispersién de los recursos del Fondo en una multiplicidad
de pequefos proyectos que presumiblemente carecen de impacto en el desarrollo regional. Ademas,
se observa en varios casos que los recursos se destinan a municipios que gozan de altos niveles de
IDH, como el caso de las capitales de las entidades beneficiarias y otros municipios importantes.

Adicionalmente, hay regiones en el pais que enfrentan graves rezagos en su desarrollo y tienen
grados muy bajos en el IDH, pero que no son atendidas por el Fondo Regional ya que forman parte
de entidades federativas que en lo general no estan dentro de los grados mas bajos de dicho indice.
Tal es el caso de regiones eminentemente indigenas como la Tarahumara en Chihuahua, la otomi-
mazahua en el Estado de México y Querétaro, la zona huichol en Jalisco (colindante con Nayarit) o
las zonas mayas en Yucatan que contrastan con sus capitales o principales centros urbanos, entre
otros muchos ejemplos.

¢ Los mecanismos para determinar las carteras de proyectos son inadecuados.

Los lineamientos solo hacen referencia a que los proyectos apoyados deberan vincularse y alinearse
con la vision y estrategia de Desarrollo Regional definida en el Plan Estatal de Desarrollo y los
programas que se deriven del mismo. Sin embargo, se observé que en muchos casos las estrategias
de desarrollo regional son muy generales y no aportan elementos suficientes para tomar decisiones
de inversién, y en otros casos, que la vinculacion y alineacién es incluso inexistente. Un hallazgo que
es consecuencia de estas fallas, es que las carteras tienden a apoyar pequefios proyectos dispersos
y desarticulados, e incluso se observa que los recursos del fondo se han utilizado para ejecutar
proyectos que no pudieron ser apoyados con recursos de otros programas.

Otro elemento importante es que no existen mecanismos que clarifiquen la toma de decisiones en
cuanto a prioridades de inversién. De ese modo, se ha encontrado que no hay una vision clara del
desarrollo regional y, por lo tanto, no hay estrategias integrales ni de largo plazo.

Finalmente, la falta de mecanismos que sirvan para identificar los dmbitos de atencion estratégica en
las regiones al interior de las entidades federativas, genera una aparente desestructuracion de las
decisiones de inversién, en donde la asignacién de recursos responde a solicitudes especificas, a
conflictos sociales o a motivaciones de orden politico, y no a estrategias de desarrollo bien definidas,
articuladas y de largo plazo.

e La estructura del fondo no especifica la organizacién de las administraciones publicas
estatales para dialogar y planificar el desarrollo regional.

Los lineamientos solo mencionan que los recursos de Fonregion serdn entregados a las entidades
federativas, pero no se menciona la necesidad de consolidar estructuras institucionales que
favorezcan la planificacion del desarrollo regional y la mejora cualitativa de los proyectos que se
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apoyan. De ese modo, la aplicacion de los recursos tiende a ser discrecional y no necesariamente
obedece a prioridades ni estrategias de desarrollo.

Adicionalmente, no se considera la participacion de los gobiernos locales en la toma de decisiones. Si
bien se ha observado que en muchos casos los proyectos se asighan a peticion de los gobiernos
locales, e incluso son ejecutados por ellos, las regiones no corresponden necesariamente con las
delimitaciones politicas municipales, de modo que las necesidades regionales no se atienden de
forma adecuada.

Finalmente, no se ha observado que exista algin mecanismo efectivo de participacion de los sectores
de la sociedad civil, que en este caso resulta especialmente relevante debido a su conocimiento y
experiencia sobre la problematica local y regional, en particular en zonas rurales alejadas de los
ndcleos urbanos y a que en ellos reside una cantidad relevante de recursos diversos, conocimiento y
compromiso que el Fondo Regional podria potenciar.

e Laoperacion especifica del Fonregion implica una carga adicional de trabajo.

El Fonregion implica realizar trabajo administrativo adicional, sobre todo en cuanto a la elaboracién de
las notas técnicas, los estudios costo-beneficio y la evaluacion de los proyectos, de modo que existe
inconformidad y hasta cierta resistencia por parte de los equipos de control financiero y operativo del
Fondo en las entidades federativas para cumplir de forma adecuada con las metodologias
establecidas en los lineamientos.

e La normatividad de las entidades federativas y de los lineamientos del Fonregién en
términos de formulacion de proyectos, administrativos y de control no es siempre
compatible.

Es de especial relevancia la falta de consistencia entre la normatividad local y los requisitos que
deben cumplir los proyectos establecidos en los lineamientos del Fonregién ya que se generan
ineficiencias importantes al interior de las administraciones publicas estatales.

Este punto resulta muy evidente en cuanto a las notas técnicas de los proyectos apoyados. En
muchos de los casos, dichas notas son inexistentes, y en los casos en los que si existen, se ha
observado que en la mayoria, el contenido no tiene los elementos necesarios para orientar la toma de
decisiones. Solo en una proporcién minoritaria de los casos se observaron notas técnicas y estudios
costo-beneficio sélidos, y todos ellos correspondientes a proyectos con grandes montos respecto al
promedio.

De igual modo, se observd que los expedientes de los proyectos tienden a estar dispersos en
diversas areas de las administraciones estatales, que corresponden a las oficinas en donde se llevan
a cabo las distintas funciones. De ese modo, el expediente de un mismo proyecto puede encontrarse
por partes en oficinas de tesoreria, finanzas, obras publicas, planeacion, desarrollo social o incluso en
los gobiernos municipales, entre otros. Esta dispersibn administrativa aparentemente genera
problemas operativos de todo tipo, desde la contratacion y la ejecucion, hasta el control y el
seguimiento.

Si bien es fundamental que la informacion técnica que sustenta a los proyectos siga creciendo en
términos cualitativos, es muy importante buscar mecanismos que le permitan a las administraciones
estatales aprovechar la informacion que se genera para alimentar sus propios procesos, evitando la
doble o hasta triple administracion de cada proyecto.
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ii. Proyectos apoyados
o Existe unaimportante fragmentacién y desarticulacién de los recursos del fondo.

Un problema importante que se detectd en la evaluacion, es que los proyectos apoyados con el
Fonregiébn son muy pequefios, con un monto promedio de $4.42 millones, aunque con una
variabilidad muy amplia (la desviacion estandar es de $18.3 millones). De ese modo, los recursos se
dispersan en el territorio de las entidades federativas sin vincularse a estrategias de desarrollo
regional, reduciendo sensiblemente en la mayoria de los casos su impacto regional.

Por otro lado, mas de la mitad de los recursos (54.3%) se utilizan en proyectos de naturaleza vial, que
van desde mejoramiento de caminos rurales, hasta construccion de distribuidores viales urbanos. Si
bien es claro que la infraestructura de comunicaciones en muchos casos sirve como detonante del
desarrollo, si no esta ligada a estrategias claras de desarrollo regional, es sumamente complicado
determinar si realmente tienen un impacto positivo en la region y en especial en el mejoramiento del
IDH, ya que la infraestructura por si misma no genera mejores condiciones de vida. Lo que genera
mejores condiciones de vida depende de la utilizacion que se le da a esa infraestructura, es decir a
las estrategias de desarrollo de las cuales deberian formar parte.

Finalmente, la tendencia para la integracion de la cartera de proyectos del Fondo, es que predominan
criterios politicos, en el sentido de rentabilidad para los gobiernos estatales, mas que los de
prioridades establecidas en planes y programas, con lo que el combate a la pobreza y la desigualdad
no es suficientemente claro en la mayoria de las entidades. Evidencias de esto es que los sectores,
los lugares y los grupos sociales que resultan beneficiados de buena parte de los proyectos del
Fondo, no son los que tienen el menor IDH y tampoco corresponden a visiones o estrategias de
desarrollo regional.

e Los proyectos apoyados en general no son de cardcter integral.

Otra deficiencia importante que se ha observado hasta ahora respecto a los proyectos apoyados con
recursos del Fonregidn es que sirven para cubrir necesidades inmediatas, pero no aportan elementos
para mejorar el IDH de la regién y menos para sentar las bases de su desarrollo. Lo anterior quiere
decir que la propia fragmentacion de los recursos restringe el alcance los proyectos a pequefias
mejoras coyunturales, sin que se observe un verdadero impulso al IDH y al desarrollo regional.

iii.  Operacion y estructura administrativa

¢ No se observa una verdadera complementariedad entre fondos y programas publicos, y
el Fonregién.

Si bien se ha observado que una proporcion importante de los proyectos apoyados por el Fondo
Regional complementan sus recursos con otras fuentes y programas publicos, la evidencia en general
muestra que la relacion entre el Fonregion y los demés programas es Unicamente eso: complementar
recursos.

No se observa que existan estrategias de coordinacién en la aplicaciéon de los recursos para ejecutar
proyectos de mayor alcance vinculados con estrategias claras de desarrollo regional, de modo que la
complementariedad con otros fondos y programas genera una mayor fragmentacion de los recursos y
una tendencia a la ejecucion de pequefios proyectos desarticulados entre si.
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e Los periodos de gestion de los recursos no son adecuados.

A pesar de que se tiene un buen control de los procesos de gestion de los recursos del Fondo, los
plazos de ministraciéon de recursos, de licitacion, contratacion y ejecucion tienden a desfasarse y a
ocurrir al final del afio fiscal respectivo o incluso iniciando el siguiente. Dichos desfases se deben
principalmente a la variabilidad que existe para la ministracion de recursos desde el gobierno federal,
gue genera incertidumbre respecto a los recursos disponibles.

e Laoperacion del fondo es anual.

Para lograr impactos regionales, que mejoren el IDH y que incrementen las capacidades competitivas
enddgenas, se requiere la ejecuciéon de proyectos de mayor magnitud y alcance respecto a los que se
han ejecutado en el periodo 2007-2009. Esto implica la necesidad de desarrollar proyectos que
requieren de mas de un afio para ser ejecutados y esta caracteristica se limita desde los propios
lineamientos.

Si bien, se ha observado que diversos proyectos se han planteado en etapas anuales, en términos
operativos, administrativos y contables, se vuelven sumamente complejos ademas de que ponen en
riesgo la ejecucion de etapas subsecuentes al no contar con recursos comprometidos.

e Laprogramacion de los recursos no favorece la eficiencia en su aplicacion.

Un tema recurrente ha sido que los recursos del Fonregion tardan mucho en llegar a las entidades
federativas, de modo que es comun el retraso en los procesos de contratacioén, ejecucion de los
proyectos y pago de contratistas. Estos retrasos generan ademas ineficiencias importantes en cuanto
a la administracion de los recursos y, en algunos casos, han generado desfases entre la
presupuestacion, programacion y ejecucién, obligando tanto a los entes administradores como a los
contratistas a duplicar los trabajos.

e Lasistematizacion de lainformacion es inadecuada o inexistente.

Este problema se relaciona en buena medida con el anterior. Al no estar definidas las funciones
administrativas que deberian operar los recursos del Fondo Regional y al contar con requisitos que no
coinciden con el trabajo administrativo que de forma rutinaria llevan a cabo las administraciones
estatales, la sistematizacion de la informacion es practicamente inexistente. Esto se ve reflejado en la
fragmentacion de los expedientes, pero también en la insuficiencia operativa para desarrollar
proyectos con informacion adecuada, oportuna y suficiente que sirva para conformar las notas
técnicas.

El problema se agrava porque en las entidades se carece de sistemas de informacion geograficos
(SIG) que sean integrales y de base territorial, y de sistemas de indicadores sobre el desarrollo. Asi,
los procesos de evaluacion de las politicas publicas generales y de los planes, programas y
proyectos, se limitan a los informes de gobierno y a las cuentas publicas, entre otros medios que en
general no estan articulados, no participan actores sociales y no ofrecen elementos para realizar
procesos de valoracion externa, con lo que la opacidad y débil transparencia, limitan la legitimidad de
las acciones de gobierno e impactan al Fondo Regional.
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Oportunidades de fortalecimiento

o Utilizar la plataforma del Fonregidén para articular los diversos programas y politicas
enfocadas al desarrollo de las regiones.

Si se concibiera al Fonregion como el mecanismo para fortalecer los mecanismos de cooperacién y
coordinacion entre los diversos actores que estan involucrados en el desarrollo regional, se podrian
aprovechar las estructuras institucionales y la capacidad financiera del fondo para construir una
plataforma que permitiera abordar la problemética regional desde una perspectiva integral,
coordinada y de largo plazo.

Esta plataforma ademés ayudaria a sumar recursos de diversas fuentes lo que permitiria desarrollar
las capacidades de planeacion, gestion, evaluacion, propuesta y ejecucién de los proyectos, dentro
de una légica armonica y vinculada con politicas y estrategias de desarrollo regional.

e Aprovechar la existencia de TICs para incorporar sistemas de captura, administracion,
control y evaluacion de proyectos.

Una oportunidad relevante seria que se incorporaran TICs integrales de captura, administracion y
control de los proyectos (y sus expedientes), que ademas servirian para facilitar la evaluacion de los
proyectos mediante la sistematizacion de los célculos y contenidos basicos de las notas técnicas. Las
tecnologias mencionadas deberian cubrir multiples propésitos para que tengan viabilidad financiera,
de ese modo deberian servir para controlar el Fonregion y otras fuentes de financiamiento.

Una alternativa es fomentar que las propias entidades sean las responsables de implementar estos
sistemas. Otra alternativa, con mucho mayor alcance y potencial de beneficio es que las herramientas
con que cuenta el gobierno federal pudieran desarrollarse de forma compartida y bajo convenios de
colaboracién, de modo que los dos @mbitos de gobierno puedan fortalecer el control que tienen sobre
SUS recursos.
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Propuestas de acciones de mejora

En funciébn de la problemética detectada en la definicion y operacion del Fondo Regional, a
continuacién se presentan algunas propuestas que se consideran convenientes para atacar dichos
problemas. Sin embargo, es importante mencionar que dado que algunas entidades no aportaron la
informacion necesaria y que otra esta incompleta, la definicion de las propuestas definitivas requerira
de la opinién versada de las areas que estan directamente involucradas en la administracién del
Fondo Regional para confirmarlas o corregirlas.

i Lineamientos del fondo

o Reestructuracion de los lineamientos de operacién y emision de reglas de operacion
adecuadas para atender la problemética regional.

Los problemas mas importantes del Fonregidén en cuanto a su estructura normativa es la carencia de
las definiciones basicas sobre sus objetivos y su base conceptual. De acuerdo a lo anterior, las reglas
de operacién deberian considerar los siguientes ambitos de atencién prioritaria.

o Desarrollo de mecanismos e instituciones de coordinacién regional, transparencia y rendicion
de cuentas, asi como de planeacion integral, de largo plazo y con participacién efectiva de los
actores sociales.

o Oferta educativa basica de calidad, suficiente y con énfasis en las caracteristicas regionales.

¢ Oferta educativa media, técnica y superior de calidad, con énfasis en las potencialidades de la
region y orientada al aprovechamiento del “bono demografico”.

o Oferta de servicios y equipamientos de salud, culturales y deportivos.
e Disminucién de la brecha digital.
e Acceso universal a servicios y equipamientos de salud de calidad.

e Acceso a suelo servido para vivienda y a mecanismos financieros adecuados a las
necesidades de la poblacion de menores recursos para adquirir, autoconstruir o mejorar la
vivienda y el habitat (provision de servicios basicos), en los centros de poblacion y en el medio
rural.

o Desarrollo de infraestructura para aprovechar el ciclo integral del agua (mejoramiento de la
masa forestal, filtracion-captacion, extraccion, utilizacion, tratamiento y reutilizacién), para el
manejo sustentable de residuos sélidos y para la recuperacion y cuidado de los recursos
naturales de la regién.

e Desarrollo de infraestructura productiva orientada a la generacion de empleo.
o Desarrollo de infraestructura de comunicaciones y transportes.
e Impulso al desarrollo de las actividades economicas prioritarias en la region.

De modo similar, es necesario ampliar y fortalecer la conceptualizacion sobre el desarrollo regional y
el desarrollo enddgeno, especificando los ambitos de atenciéon que incluyen, segun se describe en el
primer apartado de este documento.
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e Delimitacién y reconocimiento de las regiones al interior de las entidades federativas.

Para mejorar el impacto de los proyectos apoyados con recursos del Fonregion es necesario
identificar, delimitar y estudiar las probleméticas y potencialidades de las regiones al interior de los
estados. Si bien la mayoria cuenta con estudios de regionalizacién, es necesario evaluar si son
apropiadas y, en dado caso, replantearlas. De igual modo, es fundamental incorporar los estudios
regionales a los procesos de toma de decisiones y sumar a los actores locales mediante la creacion
de consejos regionales (que involucrarian al menos dos municipios) que puedan identificar de forma
clara su problematica y discutan, junto con el gobierno estatal, las estrategias de desarrollo que mas
les conviene en funcidn de sus caracteristicas particulares.

Esto implica la necesidad de incorporar a las reglas de operacion el requisito de contar con los
estudios correspondientes, asi como la creacién de consejos regionales. El objetivo en este caso
seria que las propias instituciones regionales propusieran los proyectos dentro de un marco de
orientacion estratégica que deberia proveer el gobierno estatal. De ese modo, podria ser mucho mas
agil y adecuada la elaboracion de la cartera de proyectos, asi como su gestién, ejecucion y vigilancia.

e Transitar de un esquema de gasto de orden estatal hacia uno estatal-regional.

La asignacion de recursos deberia atender a las regiones con mayor rezago de desarrollo humano,
sin importar la entidad federativa en la que se encuentran. Esto implica que el esquema de asignacion
de recursos deberia transitar de uno estrictamente estatal, hacia uno en donde estan localizadas las
regiones mas rezagadas y los recursos se asignan a las entidades federativas para su utilizacion
Unicamente en dichas regiones.

Para eso, se propone tomar como referencia diferentes niveles del IDH municipal. Para este
esquema, se pueden considerar los municipios que tienen un IDH de 0.6292 y menor, que
corresponde a una desviacion estandar por debajo de la media nacional. De acuerdo a los célculos
de 2000, en ese esquema entrarian 381 municipios (y posiblemente 25 municipios mas que no tienen
informacién), en cuyo caso seria necesario localizarlos geograficamente como integrantes de una
region y asignar los recursos a esa region, considerando de forma especialmente relevante las
decisiones de inversién en funcion de proyectos de impacto regional, y no Gnicamente municipal.

e Participacién de gobiernos locales y ciudadanos.

El conocimiento y experiencia que tienen los actores locales sobre los problemas regionales es muy
importante, en particular en las zonas mas alejadas de los nucleos urbanos y con menor desarrollo
relativo. Por lo tanto, es fundamental que se incorporen a los procesos de toma de decision tanto los
gobiernos municipales como las organizaciones de la sociedad civil involucradas con el desarrollo de
las diversas regiones para generar visiones locales que sirvan para apuntalar los proyectos apoyados
con Fonregion.

La necesidad de crear espacios institucionales participativos para el manejo de los recursos del
Fonregion, resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la definicion de los
proyectos y en el manejo de los recursos. La participacion social es muy importante porque abre las
puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo y porque ademas permite
incrementar los recursos, no solo financieros sino de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.
Por lo tanto, estas condiciones deberian ser atendidas desde las reglas de operacion.
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ii. Proyectos apoyados
¢ Vincular la planeacion del desarrollo regional con la cartera de proyectos.

La fragmentacion y desarticulacion de los proyectos que se observa hasta ahora responde a la falta
de claridad sobre los objetivos que persigue el Fonregion y la ausencia de estrategias integrales y de
largo plazo respecto al desarrollo regional. Por lo tanto, un pre-requisito para definir el tipo de
proyectos que se deben ejecutar y su magnitud debe ser la vinculacion con instrumentos de
planeacion regional.

Dichos instrumentos, cuando se formulan con apoyo de los actores locales, sirven para identificar los
problemas y potencialidades regionales, de modo que los proyectos se enfoquen a incidir en los
mismos desde una perspectiva estratégica, integral y de largo plazo; identificando objetivos,
estrategias, procesos, proyectos con sus etapas y resultados, de modo que se pueda hablar
realmente de un desarrollo regional.

iii. Operaciony estructura administrativa

e Definicion de las estructuras institucionales que deberian participar en los procesos de
toma de decisién.

Esta propuesta tiene dos &mbitos de accién. La primera corresponde a los gobiernos de las entidades
federativas, en donde es necesario que se establezca una estructura institucional encargada de la
coordinacién y gestion de los proyectos del Fondo Regional. En este caso es recomendable retomar
las funciones y procesos que se siguen en los estados para que se pueda facilitar la operacion del
fondo y no complicarla, como ha ocurrido hasta ahora.

El otro &mbito corresponde a la necesidad de crear estructuras institucionales en las regiones, en las
gue los propios gobernantes locales apoyados por los grupos sociales son los que deciden sobre sus
necesidades a partir de la identificacion de la problematica y la elaboracion de estrategias de
desarrollo regional.

Estas instituciones podrian tomar la forma de Consejos de Participacién. Estos consejos regionales
servirian para apoyar una vision integral del desarrollo, al abordar su problemética sin tendencias
sectoriales, de modo que sus propuestas servirian para integrar los programas y fuentes de recursos
en proyectos con objetivos mejor definidos y dentro de marcos de actuacion estratégica.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes municipales de la region, lideres de
las comunidades, actores locales no gubernamentales, organizaciones ciudadanas, ONGs que
actlen en las regiones, entidades académicas, empresarios y aguellos actores relevantes que tengan
relaciéon con la materia en cada region.

Estos consejos servirian para proveer de una vision de la problematica y del desarrollo local,
apoyados desde el gobierno estatal con los principios y metodologias para la planeacion del
desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacion regional, la articulacion de las politicas y
estrategias de desarrollo y la identificacion de necesidades prioritarias que se tradujeran en proyectos
concretos.

Entre las principales virtudes de un consejo de este tipo es que las politicas y proyectos que se
ejecuten en la regién tendrian un apoyo social que potencializaria su impacto, ademas de que serviria
como plataforma para la implementacién de otras politicas y programas de desarrollo regional.

Es necesario que la SHCP evalle la conveniencia de que los lineamientos del Fondo Regional
incorporen la creacién de los consejos regionales quienes serian responsables de proponer, junto con
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orientaciones del gobierno estatal, la cartera de proyectos, asi como facilitar y controlar su gestion y
ejecucion.

e Programacion de recursos pre-establecida y multianual.

Para dar certidumbre a los entes ejecutores de los proyectos apoyados con recursos del Fonregioén,
es conveniente definir un calendario de ministraciones presupuestales que sea independiente de las
necesidades especificas de cada proyecto. Esta medida favoreceria la eficiencia de la operacion del
fondo al permitir que se inicien los procesos de contratacion de forma anticipada, ademas de que
simplifica la programacion y determinacion de recursos para cada proyecto.

Adicionalmente, es necesario incorporar la programacion de proyectos multianuales en los que se
comprometan recursos futuros para su consecuciéon. Este elemento también es fundamental para
incentivar la formulacion de proyectos de mayor envergadura que realmente incidan en el desarrollo
regional.

e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracion, control, ejecucién y
evaluacién de proyectos.

La incorporacién de sistemas informaticos y administrativos de este tipo, no sélo haria mucho mas
eficientes los procesos de gestion de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el manejo de
los expedientes por parte de diversos actores relacionados con una misma base tecnoldgica y de
informacion. Adicionalmente, podrian favorecer la evaluacion de proyectos a partir de la
sistematizacién de las metodologias de célculo y de captura de informacién, de modo que buena
parte de los recursos humanos utilizados para control y seguimiento de los proyectos podrian
dedicarse a generacion y evaluacion de contenidos.

El desarrollo de un sistema Unico, conformado por un subsistema de informacién tipo SIG (Sistema
de informacion geogréfica) y otro de indicadores, o de diversos sistemas con capacidad de
interconexion favorecera en gran medida la generaciéon de informacién, administracién, operacion y
control de los recursos del Fonregion. Dicho sistema deberia permitir la homogenizacion de la
informacion de seguimiento, sin embargo, su principal funcién deberia ser la simplificacién de los
estudios costo-beneficio, mediante la generacion de informaciéon e indicadores requerida en los
mismos.

o Flexibilizacion de los requisitos de operaciéon del fondo para que pueda ajustarse a los
procesos locales.

Sin dejar de cumplir con los requisitos propios del Fonregién, es importante que los criterios que se
utilizan para administrar y controlar los recursos sean mas flexibles, de modo que puedan ajustarse a
los procesos que ya existen en los gobiernos estatales. Esta flexibilidad debe vincularse con los
sistemas informaticos de modo que representen una solucion y no una carga administrativa adicional.

Lo anterior implica que los procesos se simplifiquen y la informacion que se genere sirva también
para facilitar otros procesos ajenos al fondo, e incluso para establecer una plataforma informatica que
facilite el control de otros proyectos a las entidades federativas.
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CAPITULO 13. CONCLUSIONES

Esta evaluacion fue realizada dentro del marco de fortalecimiento del programa de Presupuesto
Basado en Resultados (PbR) y representa la primera evaluacion, junto con la del Fondo
Metropolitano, que se ha hecho de un fondo federal. En ese sentido resulta muy positivo que se estén
dando los primeros pasos para hacer mas eficiente la gestion de los recursos provenientes de fondos
a nivel nacional, aunque en funcion de lo observado en las 10 entidades evaluadas en los diferentes
procesos del trabajo, muestra que todavia falta un largo y complicado camino por recorrer.

Es de resaltar que los hallazgos més importantes de esta evaluacion no se han relacionado tanto con
la medicion de los resultados obtenidos, o del establecimiento de parametros objetivos sobre la forma
en que se gastan los recursos del Fonregion. Mas bien los hallazgos se han concentrado en dos
grupos de defectos o limitaciones que han obstaculizado el buen funcionamiento del fondo, y que se
pueden agrupar en funcién de quienes son los responsables de aplicar medidas correctivas.

El primer grupo de limitaciones que tiene el fondo es responsabilidad del Gobierno Federal, en
particular de las areas responsables de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y se relacionan
directamente con insuficiencias de los Lineamientos de Operacion del Fonregion o con problemas en
los procesos de gestion de los recursos de la Secretaria. En este documento se observaron
debilidades estructurales que limitan desde su origen las posibilidades de tener una buena gestién de
los recursos que maneja. Los principales problemas observados se pueden resumir en los siguientes
puntos:

Sobre los lineamientos:
¢ Elfondo carece de objetivos.
e El Desarrollo Regional y su impacto estan tratados de forma muy ambigua.

e Existen contradicciones en las delimitaciones territoriales que deberia atender el fondo
(entidades Vs regiones).

¢ Los mecanismos para determinar las carteras de proyectos son inadecuados.

e La estructura del fondo no especifica la organizacién de las administraciones publicas
estatales para dialogar y planificar el desarrollo regional.

e La operacion especifica del Fonregion implica una carga adicional de trabajo.

e La normatividad de las entidades federativas y de los lineamientos del Fonregion en términos
de formulaciéon de proyectos, administrativos y de control no es siempre compatible.

Sobre el tipo de proyectos que son apoyados con el Fonregion:
e Existe una importante fragmentacién y desarticulacion de los recursos del fondo.
e Los proyectos apoyados en general no son de caracter integral.

Sobre los procesos de gestién y administracion de la SHCP:

e No se observa una verdadera complementariedad entre fondos y programas publicos, y el
Fonregion.

e Los periodos de gestidn de los recursos no son adecuados.
e La operacion del fondo es anual.

e La programacion de los recursos no favorece la eficiencia en su aplicacion.

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 153



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

e La sistematizacion de la informacion es inadecuada o inexistente.

Por su parte, el segundo grupo se relaciona con la operacion al interior de las entidades federativas y
su parte medular esta en la falta de informacién que caracteriza su operacién, en la falta de solidez
conceptual y metodoldgica de los equipos responsables de la administracion de los recursos en las
entidades para elaborar de forma adecuada las notas técnicas y en la baja adecuacion de los
mecanismos para la toma de decisiones, destacando la minima participacion de las autoridades
municipales y de la ciudadania en esos procesos. Los principales problemas son los siguientes:

Sobre los mecanismos de toma de decisiones:

o Los criterios para definir la cartera de proyectos y asignar recursos son poco claros e
inadecuados.

e Los proyectos no se han enfocado a disminuir las diferencias regionales, por el contrario en
muchos casos las han agudizado.

e Si existen politicas de desarrollo regional para orientar las prioridades de inversién, no son
consideradas.

e Carencia de instrumentos de planeacion adecuados.
e Ausencia de didlogo con los diferentes actores.
Sobre los procesos de gestion y operacion del fondo:

e Hay una desarticulacion entre las estructuras de gestion y operacion del fondo y los
mecanismos de toma de decision.

e Hay importantes carencias en términos de recursos humanos y materiales para cumplir los
requisitos de los Lineamientos de Operacion.

e La sistematizaciéon de la informacion es practicamente nula.

Los problemas mencionados son una recopilacion de las debilidades que se hallaron a lo largo de la
evaluacion, lo que permite mostrar que en casi todas las etapas de gestion del Fonregion existen
problemas, siendo el mas destacado la ausencia de un objetivo. Por lo tanto, es posible afirmar que el
Fondo Regional requiere de una redefinicibn conceptual y operativa profunda, que permita aproximar
la gestion de los recursos con los objetivos que persigue. Las propuestas de acciones de mejora son
las siguientes:

¢ Reestructuracién de los lineamientos de operacion con la posibilidad de escalarlos a reglas de
operacién adecuadas para atender la problemética regional (ver documento anexo). Entre las
modificaciones mas importantes estan incluidos los objetivos que debe perseguir el fondo, asi
como los rubros en los que se deberia gastar.

¢ Delimitacién y reconocimiento de las regiones al interior de las entidades federativas, lo que
implica transitar de un esquema de gasto de orden estatal hacia uno estatal-regional. Implica
modificar los criterios de asignacion de recursos, ampliando el nimero de entidades
beneficiarias, pero disminuyendo los &mbitos territoriales de accién a Unicamente las regiones
con menor |IDH.

¢ Definicion de las estructuras institucionales que deberian participar en los procesos de toma
de decision, considerando la participacién de gobiernos locales y ciudadanos. Este punto
busca que se puedan consolidar espacios para la toma de decisiones que involucren a los
actores que participan directamente en las regiones.
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¢ Vincular la planeacion del desarrollo regional con la cartera de proyectos. Se debe considerar
como prerrequisito contar con instrumentos de planeacion de orden regional, de los cuales
emanen las carteras de proyectos a partir de las politicas y estrategias de desarrollo regional.

e Programacion de recursos pre-establecida y multianual. Esta propuesta busca lograr
coincidencias entre la naturaleza anual del presupuesto, y la capacidad de comprometer
recursos para proyectos que implican mas de una etapa anual.

e Incorporar TICs para sistematizar la captura, administracién, control, ejecucion y evaluacion
de proyectos. Es recomendable establecer una estrategia que permita utilizar un sistema
Unico, que tenga diferentes niveles de control, pero que permita al Gobierno Federal y a las
entidades manejar la informacion de proyectos con una misma base.

¢ Flexibilizacion de los requisitos de operacion del fondo para que pueda ajustarse a los
procesos locales. Esta propuesta busca que los mecanismos de operacién del fondo puedan
acercarse a las rutinas administrativas que ocurren en la realidad en las entidades, de modo
gue desde la gestién federal de los recursos se consideren las contingencias operativas que
ocurren de forma regular.

Si bien estas acciones no pueden garantizar la operacién idonea de los recursos del fondo, si tienen
el potencial de generar una ruptura de las practicas negativas que se han observado hasta ahora. De
ese modo, las mejoras progresivas en todos los niveles de la gestién del fondo permitirdn que en
evaluaciones subsecuentes se pueda contar con mas y mejor informacion, para detectar problemas
mucho mas especificos de los que se han podido detectar hasta ahora.

En ese sentido, esta evaluacion debe entenderse como la base que va a permitir que en el futuro se
instauren procesos de gestidbn mejor enfocados, que tengan repercusiones reales sobre el desarrollo
de las regiones y, sobre todo, que consideren la necesaria interaccion y corresponsabilidad entre
gobierno y ciudadania para construir y poner en practica visiones compartidas del desarrollo.
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ANEXO I. CARACTERISTICAS GENERALES DEL FONDO REGIONAL (FORMATO CG01-09)

IDENTIFICADOR FONREGION

El presente formato deberd ser enfregado de manera anexa al informe de (DEJAR VACIiO)
evaluacion de disefio y/o de consistencia y resultados.

|. Datos del coordinador de la evaluacién (responsable del llenado)

1.1. Nombre: Dra. Carola Conde Bonfil

1.2. Cargo: Investigadora por proyecto

1.3. Institucion a la que pertenece: El Colegio Mexiquense, AC

1.4 Correo electrénico: carola conde@hotmail.com

1.5 Teléfono (con lada): 52 (55) 28 76 32 80 16 Fechade [3[1] [1]2] [2]o]1]0
llenado:

[I. Identificacidon del Fonregién
2.1. Nombre del Fonregion: Fondo Regional 2.2. Siglas: No aplica

2.3. En caso de que aplique, listar los subprogramas pertenecientes al Fonregion:

1. No aplica 4,
2. 5.
3. 6.

2.4. En caso de que aplique, nombrar la estrategia o programa concentrador al que pertenece el Fonregion, en
caso de pertenecer a méas de una. (Ej. Pro-Arbol, Vivir Mejor):

1. No aplica 4
2. 5
3. 6

2.5. Dependencia o entidad coordinadora del Fonregion:
Unidad de Politica y Control Presupuestario de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
2.6. Dependencia(s) y/o 2.7 Especifique la forma de participacion de cada una:

entidad(es) que participa(n) en
la operacion del Fonregion

Aportacién de recursos

1. Unidad de Politica y |:| Entrega de apoyos

Control Presupuestario de
la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico D Aprobacién de proyectos

D Otro (especifique):

D Seleccion de beneficiarios
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D Aportacion de recursos
D Entrega de apoyos

2. D Seleccién de beneficiarios
D Aprobacién de proyectos
D Otro (especifique):

D Aportacion de recursos
D Entrega de apoyos

3. D Seleccién de beneficiarios
D Aprobacién de proyectos
D Otro (especifique):

2.8. Instancia(s) ejecutora(s) del Fonregion:

Las diez entidades con el menor indice de Desarrollo Humano.

2.9. Direccion de la pagina de internet del Fonregion:
No aplica.

2.10. ¢En qué afio comenz6 a operar el Fonregion? (Ej. 1999):  [2] 0 |0 | 7 |

[ll. Evaluacion del Fonregion

3.1. Tipo de evaluaciin (seleccione sélo una opcién)
Disefio
D Consistencia y Resultados

Especifica

3.2. Periodo evaluado (afio(s) de operacion del Fonregiéon que incluye la evaluacién): 2007 — 2009.

3.3. Responsable de la contratacion de la evaluacion:
Unidad de Politica y Control Presupuestario de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

3.4. Tipo de contratacion:
L Asignacion directa a personas morales o fisicas
xI Asignacion directa a organismo publico (Convenio) (De acuerdo con el Método de Seleccion Basada en
Calidad y Costo (SBCC) y siguiendo los procedimientos descritos en la solicitud de propuestas de esta
evaluacion, de acuerdo con los procedimientos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
U Invitacién a por lo menos tres
[ Licitacion publica

3.5. Costo de la evaluacion (monto establecido en el convenio o contrato, incluyendo IVA en el caso que aplique
en letra y nimero):

Se trata de una evaluacién conjunta con el Fondo Metropolitano (2006-2009) e incluye otros aspectos a evaluar
y desarrollar por lo cual el monto del contrato no refleja el costo exclusivo de la evaluacién especifica.
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IV. Presupuesto

4.1. Indigue el presupuesto en pesos para el afio(s) evaluados (en pesos corrientes).
La evaluacion incluye tres afios (2007-2009) por lo cual no aplica la especificacién del presupuesto en la forma
solicitada en este numeral.

4.2. Clave presupuestaria (Fonregién presupuestario):

De acuerdo con la matriz de indicadores el fondo pertenece a la modalidad U Otros subsidios e indica como
clave presupuestal 019 Fondo Regional - Chiapas, Guerrero y Oaxaca. Esto debido a que sélo existe la matriz
conjunta para los estados mencionados.

4.3. ¢ Existe algun tipo de financiamiento adicional al Fonregion?
si

D No » |ralas preguntas
4.4. Indique las fuentes de financiamiento del Fonregion (Federal, Estatal, Municipal, etc.):

1. Asignacion del Ramo 23

2. Recursos de gobiernos estatales y municipales

3. Otras dependencias federales

4. Oftras instituciones

4.5. Ramos presupuestales de asignacién de recursos (puede poner mas de uno cuando sea el caso):

1. Ramo 23. Provisiones Salariales y Econdmicas

2.

3.

4.6. ¢ Cual es el esquema de ejecucion de recursos del Fondo?

] Descentralizado, las instancias estatales o municipales ejercen los recursos
1 Nacional, el gobierno federal ejerce los recursos, aunque el Fondo opera en el ambito local

V. Normatividad

5.1. ¢ Con qué tipo de normatividad vigente se regula el Fonregién y cudl es su fecha de publicacion mas
reciente? Ej. 25/06/07 (puede seleccionar varios)
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D Reglas de operacion .............c.........
D LY i,
D Reglamento/norma ...........cceeeveeee.
D Decrefo ooovviviiiiiiiiiiiie

L] Lineamientos ........ov.ovvereeere. 2 0

D Manual de operacidn ....................

D Memorias o Informes .......coooeevinn.

D Ofra: (especifique)
D Ninguna

5.2. Describa el Prop6sito del Fonregién que se encuentra plasmado en la norma que lo regula (Ver Reglas de
Operacidn, Lineamientos, etc.) (en un espacio méximo de 700 caracteres)

Los recursos del Fonregion tienen el caracter de subsidio federal y se destinan a programas y proyectos de
inversion en infraestructura y su equipamiento, con impacto en el Desarrollo Regional de los diez estados con
menor grado de desarrollo medido por el indice de desarrollo humano, considerando la desviacién de cada uno
de ellos con respecto del indice o media nacional.

5.3. Tipo de participacion social de los beneficiarios*® que contempla el Fonregion:

D En el disefio del Fonregién (la consulta puede considerarse como parte de la planeacién)
En la implementacién
En la evaluacién

Otro (especifique): Ninguna

VI. Vinculacion y Objetivos

6.1. Indique el Eje de politica publica del PND 2007-2012 en el que se inscribe el Fonregion (tal y como se reporta en
la matriz de indicadores, marque s6lo uno)

D Estado de derecho y seguridad

Economia competitiva y generadora de empleos
Igualdad de oportunidades

Sustentabilidad ambiental

Democracia efectiva y politica exterior responsable

6.2. ¢ A qué objetivo(s) del eje de politica publica del PND 2007-2012 se inscribe el Fonregion? (tal y como se
reporta en la matriz de indicadores)

Abatir la marginacién y el rezago que enfrentan los grupos sociales vulnerables para proveer igualdad en las
oportunidades que les permitan desarrollarse con independencia y plenitud.

16 ) s L - o
Se refiere alas dindmicas de colaboracién y autogestion por parte de los beneficiarios.
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6.3. Seleccione el Programa Sectorial al que se inscribe el Fonregion (marque sélo uno)
D Comunicaciones y transporte

Desarrollo agrario

Desarrollo agropecuario y pesquero

Desarrollo social

Defensa nacionall

Educacion

Energia

Financiamiento para el desarrollo

Gobernacién

Marina

Medio ambiente y recursos naturales

Procuracién e imparticién de justicia

Relaciones exteriores

[ saiud

Trabajo y previsidon social

I 3

Turismo
D Oftro (especifique):

6.4. Especifique el Objetivo Estratégico del Programa Sectorial al que se vincula el Fonregion (tal y como se reporta
en la matriz de indicadores)

Superar los desequilibrios regionales aprovechando las ventajas competitivas de cada regién; en coordinacién y
colaboracién con actores politicos; econdmicos y sociales al interior de cada regién; entre regiones y a nivel
nacional.

6.5. ¢ El Propdsito del Fonregion se encuentra vinculado al PND o algun Programa Sectorial del sexenio
pasado?

D Si, Especifique:

No

6.6. Describa el Fin del Fonregién sefialado en la matriz de indicadores:
Contribuir al desarrollo integral y equilibrado de las regiones en las 10 entidades federativas con menor indice
de desarrollo humano (IDH), a través del impulso a la inversidn capital fisica.

6.7. Describa el Propdsito del Fonregion sefialado en la matriz de indicadores:
Que las 10 entidades federativas con menor IDH mejoren su IDH mediante las inversiones realizadas.
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VIl. Derecho basico y area de atencion

7.1. Derecho bdsico (marque sélo dos, los mdas cercanos al Propédsito del Fonregion) y drea de
atencion'’ (marque las dos mds cercanas a las formas especificas de intervencion debajo del cada uno de los derechos

que selecciond. En general, se relacionan con los beneficios que ofrece el Fonregién)

[

EIEIHDDDDDDDDEDDHDDDDDDDDDDDDDDDDDDDDDDDDDDDD

Derecho bdsico a la alimentacién
Abasto y comercializacion de alimentos
Cooperacion y desarrollo internacional
Produccioén y distribucién de alimentos
Ofro, especifique

Derecho bdsico a la educacion

Programas educativos de los sistemas regular o comunitario

Cooperacién y desarrollo internacional

Deporte

Mejorar los espacios para la educacién (Infraestructura y equipamiento escolar)
Mejorar la calidad de la educacién

Desarrollo de habilidades y competencias

Oftro, especifique

Derecho bdsico al empleo

Campo y desarrollo rural

Cooperacién y desarrollo internacional
Desarrollo empresarial

Mejoramiento de la Infraestructura productiva
Turismo

Ofro, especifique

Derecho bdsico a la igualdad (no discriminacion)
Cooperacion y desarrollo internacional

Comunidades y pueblos indigenas

Cultura

Democracia y participaciéon ciudadana

Derechos humanos

Procuracién e imparticién de justicia

Superacién de la pobreza

Oftro, especifique

Derecho bdsico al medio ambiente sano

Cooperacion y desarrollo internacional

Energia

Infraestructura (agua potable, alcantarillado y drenaje)
Prevencidén o control de la contaminacién de agua, aire o tierra
Recursos naturales (agua, bosques, desiertos, selvas, vida silvestre)
Oftro, especifique

Derecho bdsico a la vivienda
Desarrollo urbano

Desarrollo habitacional (Infraestructura)
Servicios

Oftro, especifique

Derecho bdsico a la salud
Prevencién de enfermedades (autocuidado y cuidado de la salud)
Campanas preventivas y de apoyo en situaciones de desastre

" El area de atencion corresponde a los temas prioritarios del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012.
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Cooperacion y desarrollo internacional
Infraestructura para la salud

Prevencién y/o combate a las adicciones
Ofro, especifique

[] perecho bésico ala seguridad

O Prevenciéon y/o combate al crimen organizado

O Proteccidn civil, prevencién y atencion de desastres
[0 Seguridad puUblica

[0 Ofro, especifique

[] berecho bésico ala seguridad social

[0 Seguridad social

O Jubilaciones

O Desempleo

[0 Seguridad laboral

D Otro, especifique

O
X
O
O

VIIl. Cobertura y focalizaciéon

8.1. De acuerdo con la normatividad, ¢ En qué entidades federativas el Fonregion debe ofrecer sus apoyos?

D Aguascalientes D Distrito Federal DMoreIos L' Sinaloa
O Sonora
D Baja California D Durango Noyori‘r [0 Tabasco
D Baja California D Guanajuato DNuevo Ledn O Tamaulipas
D sur Guerrero Ooxoco X Tlaxcala
] Veracruz
Campeche Hidalgo Puebla .
Chiapas - Yucatén
D P D Jalisco DQueré’roro Xl Zacatecas
‘:’ Chihuahua ‘:’ México DQuinTono Roo
Coahuila D Michoacdn D San Luis Potosi
D Colima X

8.2. 5Cudl es la unidad territorial bdsica del Fonregién para fines de focalizacién de sus apoyos?e
(marque las que apliquen)

Estado
Municipio
D Localidad

8.3. Ofras unidades territoriales (sea lo mds preciso posible): (marque las que apliquen)

D Distritos de desarrollo rural (DDR)
Centros de apoyo al desarrollo rural (CADER)
Localidades indigenas

D Localidades de alta y muy alta marginacién
Microrregiones
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D Municipios de atencién prioritaria
Municipios indigenas
NUcleo agrario (ejido comunidad)
Predio
Zonas de atencién prioritaria Habitat
D Ofro, especifique: Ninguna

8.4. Especifique en qué municipios de las entidades seleccionadas se ha planeado la operacién del Fonregion.
De ser posible, adjunte archivos de lista o base de datos (Formato electronico).
En los municipios de las diez entidades con menor Indice de Desarrollo Humano. Se anexa archivo electronico.

8.5. El Fonregidn tiene focalizacion: (marque s6lo una opcién)

D Urbana
Rural
D Ambas
No especifica

8.6. El Fonregion focaliza sus apoyos en zonas de marginacién: (puede seleccionar varias)
Muy alta
Alta
D Media
Baja
Muy baja
No especifica

8.7. ¢ El Fonregion focaliza con algun criterio espacial?

] si

Especifique: los diez Estados con el menor indice de Desarrollo Humano.

D No/No especifica
8.8. ¢ Existen otros criterios de focalizacion?

D Si (especifique):

No/No especifica

8.9. En caso necesario, especifique las caracteristicas de focalizacion (en un espacio maximo de 900
caracteres):

IX. Poblacion objetivo

9.1. Describe la poblacion objetivo del Fonregion (en un espacio maximo de 400 caracteres):
Los Lineamientos del Fondo no especifican la poblacion objetivo.
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ANEXO Il. INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE INFORMACION
Cuestionario para entrevistar a funcionarios responsables de administrar el Fondo Regional

Evaluacién del Fondo Regional Entidad: Fecha /2010
Entrevistado(a): Cargo:

1. ¢A qué problema o necesidad prioritaria va dirigido este Fondo regional?

2. ¢Existe un diagnostico™® sobre la problematica detectada? ¢En su opinion es adecuado? (Pida
gue justifigue su respuesta y solicite copia electronica del diagndstico)

3. ¢Como se vinculan los programas y proyectos de inversion (PyP) con el Plan Estatal de
Desarrollo? ¢Y con los programas de desarrollo regional y el Plan Nacional de Desarrollo (PND)?

4. ¢Cual es la poblacion potencial y objetivo del Fondo? ¢ Existe un documento oficial que especifique
las principales caracteristicas™® de la poblacion potencial y objetivo? (Solicitarlo)

5. ¢Cuéles son los criterios y mecanismos® para definir la unidad de atencion?*

6. ¢Se elaboraron proyectos ejecutivos, estudios y disefio a los PypP en infraestructura y su
equipamiento?

7. ¢Se han emitido lineamientos u otra normatividad aplicable al Fonregién complementarios? (de
existir, solicite copia electrénica)

8. ¢Los programas y proyectos de inversion con cargo a los recursos del Fonregion (Pyp) fueron
evaluados en forma previa por las areas competentes especializadas de la entidad? En caso
afirmativo ¢ Qué tipo de estudios se efectuaron?

9. ¢La evaluacién explico con claridad la naturaleza, alcance e impacto del programa o proyecto de
inversion en el desarrollo de la region?

10. ¢La aplicacion de los recursos del Fonregién observé las disposiciones federales aplicables, de
acuerdo con los lineamientos? En caso negativo, ¢en qué varié?

11. ¢ Se establecieron convenios con municipios u otros organismos publicos locales u otras entidades
federativas con la finalidad de implementar PyP? (solicitar que se enlisten)

12. ,Como estan efectuando la rendicion de cuentas y de transparencia de los PyP? (sin
pronunciarlas, seleccione si las respuestas dadas corresponden a una o varias de las siguientes
opciones)

a) la documentacion comprobatoria se presenta por el érgano hacendario o unidad ejecutora de
las entidades cuando es requerida por la SHCP

b) la entidad publica la informacién de los pyp, incluyendo los avances fisicos y financieros, en su
pagina web

c) se envia un informe trimestral mediante el sistema electrénico

d) la entidad presenta un informe final de los pPypP apoyados

18 Se refiere a un diagndstico general de la problematica que atiende el Fondo y no a los diagndsticos de cada proyecto. Un buen diagndstico: a) permite
identificar la problematica que busca atender el Fonregidn y b) Caracteriza explicitamente las causas, magnitud y consecuencias del problema, la
poblacién a la que afecta y la situacion o contexto institucional.

1 Por ejemplo, en el caso de individuos: edad, sexo, nivel socioecondmico y principales caracteristicas de la actividad econdmica.

20 Normas disposiciones, principios, procedimientos y sistemas, entre otros.

21, S . -
Regidn, municipio, localidad, hogar o individuos u otra.
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Si no se realizan actividades de rendicion de cuentas, ¢ Cual es la justificacion?

13. ¢Se publico la informacion de los PyP en su pagina de Internet u otros medios accesibles al
ciudadano? (solicitar direccién electrénica). En caso negativo, ¢Por qué no se hizo?

14. ¢Con qué tipo de estructura organizacional cuenta el Fondo? ¢Esta estructura facilita la
administraciéon y seleccion de los pypP? (El entrevistador deberd solicitar el organigrama del
fondo Regional de que se trate).

15. ¢ Se report6 en tiempo y forma el ejercicio de los recursos asignados por el Fonregién?? En caso
negativo ¢Qué lo impidi6?

16. ¢ El Fonregion utiliza practicas de administracion financiera que proporcionen informacion oportuna
y confiable para la toma de decisiones? ¢ Es adecuada? ¢ Por qué?

17. ¢ Cudles son los principales sistemas de informacion utilizados en la gestion del Fonregion?

18. ¢, Con qué tipo de mecanismos de transferencia de asignacion de recursos opera el Fonregion?
¢, Como han ayudado a mitigar los subejercicios presupuestales?

19. ¢ Existen proyectos federales o regionales que complementen o sean complementados por los
PyP? (Especificarlos)

20. ¢ Con qué otras entidades publicas o privadas ha tenido colaboracion el Fondo (programas u otros
fondos)? ¢ Cudles son los mecanismos de colaboracién con esas entidades? ¢ Cémo contribuyen
al logro de los objetivos del Fondo?

21. ¢La entidad integré una cartera de PyP? ¢ Cudl es la justificacion para aquellos pyP que no fueron
seleccionados a pesar de ser los de mayor impacto econémico o social?

22. ¢Qué PYP no estan vinculados y alineados con la visién y la estrategia de desarrollo regional
definidas en el Plan Estatal de Desarrollo y los programas que se derivan de él? ¢Cual es la
justificacion?

23. ¢ Qué tipo de registro y control tiene la entidad con respecto a los recursos otorgados mediante el
Fonregion??®

24. ¢ Existe una cuenta bancaria productiva en la que se depositen los recursos federales del Fondo?
¢, Quiénes depositan en esa cuenta?

25. ¢, Se destinaron recursos del Fonregion para gasto corriente o de operacion? En caso afirmativo,
¢ Existe un documento oficial que lo justifique?

26. ¢ Se inform6 a la uPcP sobre cualquier situacién que afectara la buena marcha y desarrollo de los
programas y proyectos de inversion?

27. ¢Cuantos y cudles proyectos que fueron aprobados no se llevaron a cabo? ¢De esos proyectos
gue monto se reintegrd a la tesoreria de la Federacién? ¢ Qué monto se utilizé en otros proyectos y
cudles fueron? (el entrevistador debera solicitar evidencia).

28. ¢Se considerd al menos una segunda opcion de programa o proyecto® y mostraron, mediante el
Costo Anual Equivalente (CAE), que la alternativa seleccionada era la mas conveniente desde el
punto de vista de los costos?

22 . . . L . P . .

De acuerdo con las obligaciones de transparencia y rendicidn de cuentas establecidas en la Ley de Presupuesto y demas disposiciones aplicables
23 . ) . - . . . .

En materia documental, contable, financiera, administrativa, presupuestaria y de cualquier otro tipo que corresponda.

24 . . - . .
De conformidad con lo establecido en el numeral 16-lll, inciso d, de los Lineamientos
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29. ¢Cuantos estudios de factibilidad financiados con recursos del Fonregion se han realizado y qué
impacto han tenido en su &mbito?

30. De los estudios de factibilidad realizados con recursos del Fonregién, ¢Cuantos y cudles
culminaron en la realizacién de una obra o equipamiento?

31. ¢Los PypP realizados estdn orientados a generar capacidades competitivas, territorialmente
enddgenas?

32. ¢ Son suficientes los recursos del Fondo destinados a las acciones de evaluacién, control y
fiscalizacion de los programas y proyectos? ¢ Se han utilizado recursos adicionales para apoyar las
acciones de evaluacion, control y fiscalizacion de los programas y proyectos realizados con
recursos del Fondo? Especifique las fuentes y los montos.

33. ¢ De qué fuente provienen los recursos para gasto corriente y de operacion del Fondo?
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Cédula de verificacién de expedientes del Fonregion

Nombre del encuestador: Fecha: / /2010

Fondo | Estado(s)

. Fecha de inicio de la Ano de Ano

Ejecutor . o .
obra ejecucion fiscal

Nombre y descripcion de la accion:

Costo total de la $ Monto financiado por el $
accién Fondo
1. sExiste el expediente? | Si | Formato fisico | Formato electrénico | Ambas | No
En caso de no existir el expediente, se deberd solicitar evidencia sobre la realizacién de la obra y registrarlo en Observaciones
2. 3Cuenta con la nota técnica? | Si | Formato fisico | Formato electrénico | Ambas | No
Revision del contenido de la Nota Técnica Si No
1. Marco de referencia del programa o proyecto de inversion.
1.1. Vinculacién y alineacién con los objetivos, prioridades y estrategias del Plan Local de Desarrollo Regional y los programas
que se derivan del mismo.
1.2. Resumen que justifique la necesidad que se atendera, el problema a solventar o el potencial u oportunidades que se
aprovecharén con la ejecucién del programa o proyecto de inversién.
1.3. Resumen de los principales resultados esperados con el programa o proyecto de inversion.

2. Especificaciones del proyecto.

2.1. Resumen de las condiciones del programa o proyecto de inversion:

2.1.1. Técnicas.

2.1.2. Operativas.

2.1.3. Administrativas.

2.2. Principales resultados y beneficios econémicos o sociales esperados con la ejecucién y puesta en operacién del programa o proyecto de
inversion.

2.2.1. Resultados de la ejecucion y beneficios econémicos o sociales.

2.2.2. Situacién sin programa o proyecto de inversion.

2.2.3. Situacién con programa o proyecto de inversion.

2.3. Poblacién objetivo que es beneficiaria del impacto del programa o proyecto de inversion.

2.4. Impacto o incidencia de la ejecucion del programa o proyecto de inversion en el desarrollo regional.
3. Monto del apoyo financiero que se solicita del Fonregion.

3.1. Costo total del programa o proyecto de inversion.

3.2. Calendario de ejecucion respectivo (Anexo 3).

4. Explicacién de las etapas y componentes del programa o proyecto de inversion.

4.1. Principales componentes o etapas.

5. Identificacion de otras fuentes de financiamiento.

5.1. Otras fuentes de financiamiento.

6. Otras consideraciones relevantes del programa o proyecto de inversion.
Vaciado de informacién de la Nota Técnica

3. 3Existe vinculacion y alineacién con los objetivos, prioridades y estrategias con:

a) el Plan Nacional de .
Si No

Desarrollo?

b) el Desarrollo Regional incluido si No

en el Plan Estatal de Desarrollo?

c) del dmbito municipal? Si No

d) .

otro(s)2 S No
5. 5Se identifica la poblacién potencial? Si | No Unidad:
6. 3Se identifica la poblacién objetivo? Si | No Unidad:
7a. 3Se especifica los beneficios a la poblacién a quién . 7b  sCudles

L Si No

van dirigidos? son¢
gl ?EX'Sfe el erelel  cosies Si | No 8b. Seleccione el tipo de andlisis:
beneficio?

a)  Andlisis  costo- b) Andlisis costo-beneficio e L . L o

. L e c) Andlisis costo-eficiencia d) Justificacién econdmica
beneficio simplificado
. P a. Tasa b. Tasa de
o aE.I . Anol!sw .cosfo- interna de | $ rendimiento $ c Veelier $
beneficio registra: . . presente neto?
retorno? inmediato?

.]O'éEXIST? o) ozeleslsn e a) Econdémico Si No b) Social Si No < Si No
impacto: Oftra
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Expediente

10. 3El expediente registra qué tipo de programa o proyecto de inversion se frata? Si No
Registre en la clasificaciéon correspondiente.
a) Programas de adquisiciones e) Proyectos de infraestructura econdmica
b) Programas de mantenimiento f) Proyectos de infraestructura social
c) Estudios de pre-inversion g) Proyectos de infraestructura gubernamental
h) Proyectos de inmuebles
d) Ofros programas de i) Ofros proyectos de
inversion inversion
12a. sExiste un confrato o Si No 12b. Registre en la clasificacion correspondiente.
convenio?
a) b) c) Adjudicacion  d) Administracion  F)
Licitacion Concurso directa directa Ofro:
13.5El expediente presenta los reportes de avance fisico financiero? (Anexotres) | Si | No | sCudntos2 |
14. Indigue el porcentaje de avance del proyecto en la fecha mds reciente (Ultima) %
l§cl. sCuenta con reportes Si 5Cudnios? No 15b. sCuenta con el reporte final2 Si No
frimestrales?
16. 3El proyecto estd financiado con mezcla de recursose (En caso afirmativo registre el origen de los recursos y el monto si No
correspondiente).
Origen de los recursos Monto

$

$

$
17. sEl expediente registra erogaciones por concepto de supervision Si $ No
y control?
18. 3El expediente registra erogaciones para gasto corriente y de si $ No
operacién?
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Cédula de encuesta a beneficiarios

Informacion general

(ENCUESTADOR: Llene esta seccién con los datos del proyecto)

Nombre del encuestador Fecha: | | I/l | /2010
Estado: | Municipio: | I | |
Localidad: [ I
Fondo: Fondo Metropolitano |____| Fondo Regional |____|

Nombre del proyecto:

Presentacion No conoce la obra

0[1]2(3]4

“Buenos (as) dias (tardes), mi nombre es . Estamos levantando una encuesta para El Colegio
Mexiquense. El objeto de nuestra visita es conocer su opinién sobre la obra... (Encuestador: Diga la 5167819
descripcion de la obra) que se hizo en esta comunidad. Esta encuesta NO tiene fines politicos, ni Rechazos

comerciales. ;Me permite hacerle la entrevista? ... (Encuestador: Si desconoce la obra, dé las gracias y

anote en No conoce la obra, enseguida busque otro beneficiario. En el caso de que el beneficiario se 0]1/2[3 /4
niegue, dele las gracias, anote como rechazo y busque otro beneficiario). 5167819

Sexo: Femenino (1) Masculino (2) |
Edad: |

¢ Considera que la obra beneficia a su comunidad? |
Mucho (1) Poco (2) Nada (3) No sabe (9)

Del 1 al 10, donde 1 significa muy mala calificacion y 10 es la calificacion mas alta
¢ Qué tan contento se siente con la obra?

1 Nada contento €=------------ = Muy contento 10 No sabe
01|02‘03'04‘05'06‘07‘08‘09‘10 (99)

¢ Considera que los beneficios de la obra seran?
Permanentes (1) Temporales (2) No hay beneficios (3) No sabe (9)

¢ Podria decir que usted ha sentido un incremento en su calidad de vida debido a esta obra?
Mucho (1) Poco (2) Nada (3) No sabe (9)
En la actualidad ¢ funciona y se utiliza la obra?
Si (1) =» Pregunta 8 No (2)

¢ Por qué no funciona (no se utiliza o no hay servicio)?
(Encuestador: NO lea las respuestas y registre todas las opciones mencionadas)

a. Por falta de dinero Si(1) No(@2)l___1 h. No hay interés de la comunidad Si(1)N
b. Se hizo algo que no se necesitaba Si(l) No(2)I___ 1 i. No hay alguien responsable Si(1)N
c. Se hizo mal la obra Si(1) No(2)___1 j- Hubo un desastre natural Si(1)N
d. Por problemas en la comunidad Si(1) No@2)l___1 k. Falta de mantenimiento Si(1)N
e. Faltan cosas para que funcione Si(1) No(2)___1 |. Se encuentra en mal estado Si(1)N
f. La_\ _obra no esta conectada a la red de ST() No@ 1| m. Otra razén seual?
suministros

g. No estéa terminada la obra Si(1) No(2)___1 n. Lo desconoce /No sabe

¢Me puede dar su nombre?
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ANEXO Ill. BASES DE DATOS DE GABINETE

(Se presentan en versién electronica en el CD anexo)

ANEXO IV. FUENTES DE INFORMACION Y REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS
FUENTES DE INFORMACION

La evaluacion se realiz6 mediante un analisis de gabinete y campo desarrollado a partir de
informacion proporcionada por la dependencia o entidad responsable del Fonregién. En este
contexto, se entiende por analisis de gabinete al conjunto de actividades que involucra el acopio, la
organizacion y el analisis de informacién concentrada en registros, bases de datos y documentacion
publica. La investigacién de campo consistié en llevar a cabo entrevistas con distintos actores tanto
en las oficinas centrales como en las distintas entidades federativas.

La validez de las fuentes utilizadas para responder a las preguntas de la evaluacién se sustento por la
unidad administrativa que opera el Fonregion.

Asimismo, en Anexo Il. Instrumentos de recoleccion de informacién, se reportaron los mecanismos
empleados para el acopio de la informacion, tales como encuestas y entrevistas, sobre los cuales se
reporté el nombre de las personas entrevistadas y participantes de las encuestas, asi como las
fechas en las cudles se llevaron a cabo. Sin embargo, se propone que para fines de confidencialidad
se presenten los nombres en una lista anexa.

El analisis se realizdé principalmente con informacion de gabinete al nivel nacional y estatal,
empleando fuentes de informacién como:

Plan Nacional de Desarrollo.

Programas de desarrollo regional.

Planes estatales y municipales de desarrollo.

Lineamientos para la aplicacion, rendicion de cuentas y transparencia de los programas y

proyectos de inversion apoyados con los recursos del Fondo Regional, 2007.

¢ Informacidn proveniente del Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda (PASH), de acuerdo
con la entregada por la unidad responsable del Fonregion.

e Matriz de marco légico del Fonregién y sus fichas técnicas (en caso de existir).

Lineamientos para la elaboracion y presentacién de los analisis costo y beneficio de los

programas y proyectos de inversion, 2008.

Documentos oficiales del Fonregion (en caso de existir).

Documentos de los programas y proyectos (de existir y estar disponibles).

Estudios, diagndsticos e investigaciones relativas al Fonregion (en caso de existir).

Reportes trimestrales de avance (cuando sean entregados por la unidad responsable del

Fonregion).

Encuestas y entrevistas a actores clave del Fonregion.

¢ Informacion estatal y municipal relativa al Fondo (cuando exista).

e Bibliografia especializada en la tematica.
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ANEXO V. CARACTERISTICAS DE LOS INDICADORES (FORMATO CI01-09)

Formato CI01-09. Caracteristicas de los Indicadores. Fondo Regional

Calificacion
Nu.m.de Nombre del Indicador Claro | Relevante | Econémico | Monitoreable | Adecuado .dE|
Indicador Indicador
(%)
Fin

Contribuir  al desarrollo
integral y equilibrado de las
regiones en las 10 Entidades
1 Federativas  con menor 1 0 1 1 0 60
Indice de Desarrollo Humano
(IDH), a través del impulso a
la inversién de capital fisico.

Propésito

Que las 10 Entidades
Federativa con menor IDH
mejore su IDH mediante las
inversiones realizadas

Componentes
Ejecucion de programas o
3 proyectos de inversion 1 0 1 1 0 60
financiados con recursos del
fondo
Actividades
Distribucion del presupuesto
del Fondo Regional entre las
4 10 Entidades Federativas 1 0 1 1 0 60
con menor IDH con recursos
del fondo

Promedio general: “
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ANEXO VI. LINEA DE BASE Y TEMPORALIDAD DE LOS INDICADORES (FORMATO LBO1-
09)

Formato LB01-09. Linea de base y temporalidad de los Indicadores. Fondo Regional

NUm. de . . . Calificacion del
indicador Nombre del Indicador Temporalidad Indicador (%)
Fin

Contribuir al desarrollo integral y equilibrado de
las regiones en las 10 Entidades Federativas con 0 0 0

1 menor Indice de Desarrollo Humano (IDH), a

través del impulso a la inversion de capital fisico.

Proposito

Que las 10 Entidades Federativa con menor IDH
2 mejore su IDH mediante las inversiones 0 0 0

realizadas

Componentes

3 Ejecucion de programas o proyectos de inversion 0 0 0

financiados con recursos del fondo
Actividades

Distribucion del presupuesto del Fondo Regional
4 entre las 10 Entidades Federativas con menor IDH 0 0 0
con recursos del fondo
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ANEXO VII. IDENTIFICACION DE LOS MEDIOS DE VERIFICACION (FORMATO MV01-09)

Formato MVO01-09. Identificacion de los medios de verificacion. Fondo Regional

Nu.m. de Nombre del Indicador Medlo.de.verlflcacmn
Indicador indicados

Fin

Contribuir al desarrollo integral y equilibrado de las regiones en las 10
1 Entidades Federativas con menor Indice de Desarrollo Humano (IDH), a No disponible
través del impulso a la inversién de capital fisico.

Proposito

Que las 10 Entidades Federativa con menor IDH mejore su IDH mediante las

2 . ; : No disponible
inversiones realizadas
Componentes
3 Ejecucion de programas o proyectos de inversién financiados con recursos No disponible
del fondo
Actividades
4 Distribucion del presupuesto del Fondo Regional entre las 10 Entidades No disponible

Federativas con menor IDH con recursos del fondo
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ANEXO VIIl. MEDICION DE LOS MEDIOS DE VERIFICACION (FORMATO MMO01-09)

Formato MMO01-09. Medicion de los medios de verificacion. Fondo Regional

Nombre de Uclueifo : Error Calificacion de
No. de . X de Nivel de -~ .
. Nombre del Indicador Medio de L ._|maximo de | los medios de
Indicador R muestra | significancia . i e
Verificacion P estimacion | verificaciéon (%)
optimo
Fin
Contribuir al desarrollo integral y
equilibrado de las regiones en las
1 10 entu,jad_es federativas con No disponible 0 0 0 0%
menor indice de desarrollo
humano (IDH), a través del
impulso a la inversion capital fisica
Propdésito
Que las 10 entidades federativas
con menor IDH mejoren su IDH . . %
2 mediante las inversiones D eliEzen iz Y v v s
realizadas
Componentes

Ejecucion de programas o
3 proyectos de inversion financiados g disponible 0 0 0 0%
con recursos del fondo

Actividades

Distribucion del presupuesto del
fondo regional entre las 10 . )

4 entidades federativas con menos ~ No disponible 0 0 0 0%
IDH con recursos del fondo
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ANEXO IX. PROPUESTA DE MATRIZ DE INDICADORES DE RESULTADOS

Parte I. Propuesta de Matriz de Indicadores de Resultados

Resumen narrativo Nombre Medios de verificacion Supuestos
Fin

Contribuir al desarrollo integral y
equilibrado de las regiones en las
diez entidades federativas con
menor indice de Desarrollo
Humano, mediante el impulso a
la inversién en capital fisico

Las diez entidades con menor
indice de Desarrollo Humano
cuentan con subsidios para
proyectos, programas,
evaluaciones y acciones
enfocadas a mejorar las
capacidades competitivas
territoriales endégenas
promoviendo la coordinacién
interestatal, intermunicipal e
institucional con planeacién
integral de largo plazo

a. Inmateriales

1.a. Proyectos ejecutivos,
estudios y disefio de programas y
proyectos de inversion en
infraestructura y su
equipamiento, elaborados

2.a. Evaluacion de costo-
beneficio y otro tipo de
evaluacion de los programas y
proyectos de inversion en
infraestructura y su
equipamiento, realizados

b. Materiales

3.b. Infraestructura y su
equipamiento terminados

4.b. Proyectos y acciones
prioritarias de impulso al
Desarrollo Regional de las
Entidades Federativas,
realizados

indice de Desarrollo Humano
(IDH) de la zonas metropolitanas
apoyadas

Calidad de vida percibida en el
area atendida

Informacion del Inegi
Informacion del Conapo

Encuesta de satisfaccion
de los beneficiarios

Propésito

Porcentaje de la poblacion del
area atendida que percibe una
mejora en su calidad de vida

Porcentaje de la poblacion del
area atendida que percibe un
beneficio econémico

Porcentaje de la poblacion del
area atendida que percibe un
beneficio de salud

Porcentaje de la poblaciondel
area atendida que percibe un
beneficio educativo

Encuesta de satisfaccion
de los beneficiarios

Otras acciones de gobierno estan
orientadas a impulsar el desarrollo
integral y equilibrado de las
regiones en las diez entidades
federativas con menor indice de
Desarrollo Humano

Las obras publicas subsidiadas con
recursos del Fonregién estan
finalizadas y operan respondiendo
a las necesidades prioritarias de la
region

Encuesta de satisfaccion
de los beneficiarios

Componentes

Porcentaje de proyectos y
estudios” que fueron empleados
en la construccion de
infraestructura y su equipamiento

Porcentaje de proyectos y
estudios realizados del total de
intervenciones

Porcentaje de evaluaciones®
realizados del total de
intervenciones

Porcentaje de infraestructura 'y su
equipamiento financiadas con
recursos del Fonregion que
emplearon estudios previos

Porcentaje de infraestructura y su
equipamiento financiadas con
recursos del Fonregion del total
de intervenciones

Porcentaje de proyectos y
acciones prioritarias® que
emplearon estudios previos

Porcentaje de proyectos y
acciones prioritarias del total de
intervenciones

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del
Fonregion

El Fonregion cuenta con
presupuesto para otorgar subsidios
federales a los programas y
proyectos de inversion

Existen consultorias e instituciones
gue cuentan con la capacidad y
calidad técnica para asesorar
acerca de (y realizar) las
evaluaciones previstas a desarrollar
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Parte Il. Propuesta de Matriz de Indicadores de Resultados

Resumen narrativo Nombre Medios de verificacion Supuestos

1.a.1. Radicacion de subsidios para
proyectos ejecutivos, estudio y disefio
de programas y proyectos de
inversion en infraestructura y
equipamiento

2.a.1. Radicacion de subsidios para
evaluaciones de los programas y
proyectos de inversion en
infraestructura y su equipamiento
realizado por las entidades
federativas

3.a.1. Radicacion de subsidios para
programas y proyectos enfocados en
infraestructura y su equipamiento

4.b.1. Radicacién de subsidios para
proyectos y acciones prioritarias de
las entidades federativas

5. Recepcién de informes trimestrales
e informes finales de ejecucion de las
entidades federativas

6. Aprobacion de intervenciones con
base en los lineamientos del
Fonregion

7. Recepcion de informes sobre
condiciones o situaciones que afecten
la buena marcha y desarrollo de las
intervenciones

8. Seguimiento a las medidas para la
comprobacion y transparencia en la
aplicacion y erogacion de los recursos
federales entregados a las entidades
federativas, en los términos de las
disposiciones aplicables

Actividades

Porcentaje de recursos del Fonregion
destinados a proyectos y estudios,
subsidiados

Porcentaje de recursos del Fonregion
destinado a evaluaciones

Presupuesto destinado a programas
y proyectos de inversion enfocados
en infraestructura y su equipamiento

Porcentaje de programas y proyectos
de inversion enfocados en
infraestructura y su equipamiento que
se ejecutan por contrato

Porcentaje de programas y proyectos
de inversi6n enfocados en
infraestructura y su equipamiento que
se ejecutan por administracion

Porcentaje de recursos del Fonregion
destinados a proyectos y acciones
prioritarias

Porcentaje de entidades federativas
que enviaron informes trimestrales e
informe final en tiempo y forma

Porcentaje de intervenciones
aprobadas

Porcentaje de intervenciones con
informes relativos a condiciones o
situaciones que afectaron su buena
marcha y desarrollo

Porcentaje de informes de
comprobacion y transparencia en la
aplicacion y erogacion de los
recursos federales entregados a las
entidades federativas, publicados en
Internet

Las entidades ejecutoras del
gasto notifican los avances
fisicos y financieros a la
Unidad de Politica y Control
Presupuestario en tiempo y
forma

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del
Fonregion

Base de datos del Fondo
Recibo oficial de ingresos
gue expidan los
municipios u organismos
publicos locales

Informacion interna de la
Unidad de Politica y
Control Presupuestario
Base de datos del
Fonregion

Nota: Elaborado con base en la Guia para el disefio de Indicadores Estratégicos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el
Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, junio de 2010.

! Se engloba como area atendia a: las regiones, dentro de las 10 entidades federativas, que tienen las condiciones menos favorables en
términos del indice de Desarrollo Humano (IDH), considerando la desviacién de cada una de ellas con respecto del indice o media nacional.
% Se considera como intervenciones a todos los: estudios, planes y programas de desarrollo urbano, evaluaciones, programas, proyectos,
acciones y obras publicas de infraestructura y su equipamiento que son susceptibles de financiamiento.

4 Se engloba como proyecto y estudios a los proyectos ejecutivos, estudios y disefio de programas y proyectos de inversién en
infraestructura y su equipamiento.

® Se refieren a las evaluacion de costo-beneficio y otro tipo de evaluacién de los programas y proyectos de inversién en infraestructura y su
equipamiento.

® Se dice que son prioritarias cuando involucren la participacidén y concurrencia financiera de diferentes érdenes de gobierno y de los
sectores privado y social, asi como la intervencién conjunta de varios municipios o entidades federativas.

” Se identificaron las actividades que debe realizar el &rea responsable de forma general para producir cada uno de los componentes.

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta 178



EVALUACION DEL FONDO REGIONAL 2007-2009

ANEXO X. COMPLEMENTARIEDAD, SIMILITUD Y SINERGIAS DEL FONDO

44. Considerando las complementariedades de los recursos del Fonregion ¢tiene una colaboracion y
coordinacién efectiva con los fondos o programas, federales o regionales, con los cuales se relaciona
y complementa?

Calificacion 1. No. No, tiene una colaboracién y coordinacién efectiva con los fondos o programas,
federales o regionales, con los cuales se relaciona y complementa.

A pesar de que los funcionarios del Fondo mencionaron que los programas y proyectos de inversion
financiados con recursos del Fonregion se complementaban o eran complementados por otros
proyectos federales o regionales. Cuando se pregunto sobre la existencia de una colaboracion vy
coordinacion con los fondos con los cuales se relacionaba o complementaba, los funcionarios dijeron
gue no hay necesidad de establecer coordinacion efectiva.
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ANEXO XI. CARACTERISTICAS DEL PROYECTO Y/O PROGRAMA (FORMATO AG01-09)

(Se presentan en versién electronica en el CD anexo)

ANEXO XII. D,ISTRIBUCION DE RECURSOS A LAS ACCIONES PARA MITIGAR LOS DANOS
DE LOS FENOMENOS NATURALES (FORMATO ROPFM)

(Si bien en los Términos de Referencia, seccion 5, paginas 72-74 se menciona que el contenido,
incluyendo los anexos, es el mismo para el Fondo Regional y Fondo Metropolitano, en los “Formatos
del Instrumento de Evaluacién del Fondo Regional” no se incluye el Formato ROPFM, ya que fue
definido de forma exclusiva para el Fondo Metropolitano. En ese sentido, la estructura del fondo no
seria consistente con este anexo)
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ANEXO XIII. TIPO DE ANALISIS COSTO Y BENEFICIO (FORMATO CBFM-09)

(Se presentan en versién electronica en el CD anexo)

ANEXO XIV. VINCULACION CON LOS OBJETIVOS (FORMATO VIOB-09)

(Se presentan en versién electronica en el CD anexo)

ANEXO XV. CARTOGRAFIA

(Debido a las caracteristicas del Fondo Regional y su ambito de accion definido a las entidades
federativas no se considera la inclusion de un anexo cartografico)
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