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I. Introduccién

El objetivo del presente documento es brindar un marco explicativo respecto a la
propuesta de modificacibn de mecanismos de gasto en materia de desarrollo
social.

El procedimiento acordado para los trabajos de la Comision de Mecanismos era
que se retomarian las conclusiones, de los distintos sectores analizados, de la
Comisién de Competencias para de ahi derivar las propuesta de modificacién en
la distribucion de mecanismos. En base a dicho proceso se presentan la
propuestas de modificacion de mecanismos en la materia de desarrollo social.

Antes de presentar las propuestas, sin embargo, es pertinente hacer plantear una
serie de antecedentes y diagnostico de la situacion sobre la que se haran las
propuestas.

Il. Antecedentes

A partir de 1996 el Ramo Presupuestal 26 “Solidaridad y Desarrollo Regional” se
denomind “Superacion de la Pobreza”. Este ramo seria el instrumento para que el
gobierno federal, a través de la SEDESOL, transfiriera recursos a los Estados y
Municipios para que estos los ejecutaran, fortaleciendo el objetivo de la descentralizacion
con la politica de gasto social.

Estos fondos se asignaban con base en una férmula para distribuir los recursos a los
Estados dependiendo de su participacion en la pobreza nacional; a su vez, los recursos
se reasignaban al interior de cada Estado con base en una férmula propia. El 65% de
estos recursos eran operados por los ayuntamientos, mediante un fondo denominado
Desarrollo Social Municipal, y el 35% restante eran ejecutados por las Entidades
Federativas a través del Fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo.

A partir de 1997 se aplico el criterio de “equidad” a través del cual se garantizé que cada
entidad recibiera al menos un 1% del monto total del fondo. Asi, 31% de los recursos se
repartio en partes iguales y al 69% segun el calculo del indice Global de Pobreza en cada
entidad federativa. Para evitar un uso de los recursos distinto a lo establecido por parte de
los Municipios, la SEDESOL definié el esquema de operacion mediante un Manual Unico
de Operacion, y efectué de manera directa el seguimiento fisico-financiero y la evaluacién
de avance de las obras.

Con la creacion del Ramo 33! en 1998 “Aportaciones Federales para Entidades
Federativas y Municipios”, la parte del gasto social destinada a la construccién de

! El ramo 33 quedé compuesto, ademas del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, por cuatro fondos mas:
Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal, Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud, Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y del Distrito Federal y Fondo de Aportaciones Mltiples.



Primata

Convenclén Naclonal Hacendaria

MESA vt vasi1v ruBLICO

infraestructura social basica se comenzé a canalizar a través del Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social (FAIS), en sus dos componentes: estatal (FISE) y municipal
(FISM).

A diferencia del Ramo 26, el Ramo 33 se establecié dentro de la Ley de Coordinacion
Fiscal (LCF), con lo cual se aseguro que las transferencias fueran independientes de los
cambios politicos que pudieran acontecer. Se establecié una cantidad fija cada afio junto
con un calendario de suministro de recursos, y los recursos descentralizados quedaron
etiquetados para un uso definido.

El proposito fundamental del FAIS es incrementar la cantidad y calidad de la
infraestructura de servicios basicos en las localidades mas marginadas del pais. Cuenta
con recursos equivalentes al 2.5% de la Recaudacion Federal Participable y, como ya se
menciond, se divide en dos fondos; el Fondo de Infraestructura Social Estatal (FISE) y el
Fondo de Infraestructura Social Municipal (FISM), con 0.303% y 2.197% de la
recaudacién federal participable, respectivamente.

Tanto el FISM como el FISE deben canalizarse exclusivamente al financiamiento de obras
y acciones sociales basicas, y a inversiones que beneficien directamente a sectores de
poblacién en condiciones de rezago social y pobreza extrema.

El FISE se debe destinar a obras y acciones de alcance regional o intermunicipal,
mientras que el FISM debe aplicarse a obras en las siguientes categorias: agua potable,
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizacién municipal, electrificacion rural y de colonias
pobres, infraestructura basica de salud, infraestructura basica educativa, mejoramiento de
vivienda, caminos rurales, e infraestructura productiva rural.

Adicionalmente, los Municipios pueden gastar hasta un 2% de sus fondos para la
realizacion de un programa de desarrollo institucional. Tanto Estados como Municipios
pueden destinar hasta el 3% de los recursos a cubrir gastos indirectos de las obras
sefaladas.

[ll. Diagndstico

Asignacién de recursos
Los recursos del FAIS se distribuyen entre las Entidades de acuerdo con la participacion
relativa de cada estado en la magnitud y profundidad de la pobreza a nivel nacional.

Para ello, se calcula la Masa Carencial de cada entidad a través de un indice Global de
Pobreza. Este indice es la suma ponderada de 5 “brechas” que miden la situacion
observada de cada hogar respecto a la norma en las siguientes necesidades basicas:
ingreso per capita del hogar, nivel educativo promedio por hogar, disponibilidad de
espacio de la vivienda, disponibilidad de drenaje, y disponibilidad de electricidad-
combustible para cocinar.
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La proporcion que representa la masa carencial estatal respecto a la masa carencial
nacional, determina el porcentaje relativo de recursos que recibird la entidad. Los
ponderadores de cada variable estan fijos en la LCF desde 1998.

Con el propésito de hacer méas eficiente la aplicacion de los recursos, estos son
administrados y ejercidos por los gobiernos estatales y municipales, segun sea el caso. El
fondo se entrega mensualmente en los primeros 10 meses del afio, por partes iguales, a
las Entidades por conducto de la Federacion, y a los Municipios a través de las Entidades.

Para hacer la distribucién de recursos a los Municipios los gobiernos estatales pueden
usar la misma férmula empleada para la distribucién de los recursos entre Entidades
federativas, la cual aparece descrita en el Articulo 34 de la LCF, o bien, pueden usar la
férmula alternativa que esta establecida en el Articulo 35°. La decision de que férmula se
utilizara es competencia de las autoridades estatales.

Con respecto a los recursos del FAIS, el Art. 33 de la LCF establece que las Entidades
federativas y los Municipios deberan:
1) Hacer del conocimiento de sus habitantes los montos que reciban las obras y
acciones a realizar, el costo de cada una, su ubicacién, metas y beneficiarios;
2) Promover la participacion de las comunidades beneficiarias en su destino,
aplicacién y vigilancia, asi como en la programacion, ejecucion, control,
seguimiento y evaluacion de las obras y acciones que se vayan a realizar;
3) Informar a sus habitantes, al término de cada ejercicio, sobre los resultados
alcanzados;
4) Proporcionar a la SEDESOL, la informacién que sobre la utilizacion del Fondo
de Aportaciones para la Infraestructura Social le sea requerida. En el caso de los
Municipios lo haran por conducto de los Estados, y
5) Procurar que las obras que realicen con los recursos de los Fondos sean
compatibles con la preservacion y proteccion del medio ambiente, y que impulsen
el desarrollo sustentable.

Problemética del FAIS

El principal problema del FAIS radica en que el mecanismo de asignacion de recursos no
genera incentivos apropiados para que los gobiernos receptores empleen eficientemente
los recursos. La férmula actual, “castiga” a los Municipios que disminuyen las
variables de marginacién, y por lo tanto desincentiva la eficiencia en el gasto, a la vez
gue otorga mas recursos a los Municipios que no obtienen resultados positivos en la
disminucion de las variables que capturan las carencias y la marginacion.

Este problema en el disefio de la formula de asignacion crea incentivos perversos que
limitan el impacto del fondo; por lo tanto, es de suma importancia corregir la férmula de
asignacion para que se promueva la eficiencia en el gasto.

Otro problema importante es la falta de transparencia y rendicion de cuentas en el uso de
los recursos. No obstante que la LCF establece que los Estados y Municipios deben
proporcionar a la SEDESOL la informacion sobre la utilizacion del FAIS, s6lo una minoria

% En el anexo 1 se explican ambas férmulas.
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de los Municipios y Estados envian informacion completa y clara acerca del uso de los
recursos del FAIS (cuadro 1).

Al no haberse establecido fechas especificas, criterios contables homogéneos, ni
formatos uniformes para que los Estados y Municipios presenten la relacién de gasto de
los recursos que reciben por concepto de FAIS, se dificulta la transparencia y rendicion de
cuentas. Adicionalmente, es necesario sefalar que la LCF no establece sanciones
referentes a la falta de transparencia o informacion.

Una mayor transparencia y mejor rendicion de cuentas permitira que la informacién sobre
las acciones para la superacion de la pobreza y la marginacién, pueda ser compartida por
los distintos 6rdenes de gobierno, y con ello, evitar la duplicidad de esfuerzos, crear
sinergias y poder evaluar el impacto social de dichas acciones.

En el articulo 46 de la LCF se establecen cuales son las autoridades encargadas del
control y supervision del manejo de los recursos del Ramo 33, de acuerdo a las etapas del
proceso de gasto. A pesar de estas previsiones legales, es destacable que para las
autoridades de los Estados y Municipios no es del todo claro cuales son las funciones de
organismos de fiscalizacion federales, pues para conocer con precisién dichas funciones
es necesario remitirse a la legislacion secundaria. Del mismo modo, existe ambigtedad
en cuanto a la naturaleza de los recursos, pues en este mismo articulo se establece que
las aportaciones que reciban los Estados y Municipios deberan registrarse como ingresos
propios, pero en la fiscalizacion y aplicacion de sanciones por el uso indebido de los
recursos, intervienen autoridades federales.

Cuadro 1: Reportes de informacién del FAIS

Fondo para Infraestructura Social Municipal (FISM)
2001 2002
| Trimestre Il Trimestre Il Trimestre IV Trimestre | Trimestre Il Trimestre
Municipios que reportaron 700 919 1.008 1620 246
en qué obras se utilizaron ' ' 566
los recursos 28.8% 37.9% 41.5% 66.7% 11.4% 23.3%
Estados que reportaron en 28 25 2 28 17
qué obras se utilizaron los 20
recursos 90.3% 80.6% 83.9% 90.3% 54.8% 64.5%
Obras reportadas 16,793 28,443 42,921 70,085 4,065 20.609
Fondo para Infraestructura Social Estatal (FISE)
2001 2002
| Trimestre Il Trimestre Il Trimestre IV Trimestre | Trimestre Il Trimestre Il Trimestre

Estados que reportaron en 9 12 14 15 5 8 1
qué obras se utilizaron los
recursos 29.0% 38.7% 45.2% 48.4% 16.1% 25.8% 3.2%
Obras reportadas 564 475 1,437 3,683 355 884 52

Fuente: SEDESOL

En el cuadro 1 se observa el bajo porcentaje de Estados y Municipios que reportan sobre
el FISE y el FISM, respectivamente (recordemos que los Municipios reportan a través de
los Estados).
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Por otro lado, un andlisis de la efectividad de los recursos del FAIS ofrece evidencia de la
limitada correlacién entre recursos invertidos y satisfaccion en la provision de servicios
publicos, lo cual refleja que las prioridades de las administraciones municipales, las
carencias de los Municipios y la asignacién del gasto muchas veces no coinciden.

Al utilizar los datos de la “Encuesta Nacional para Presidentes Municipales sobre
Desarrollo Municipal 2002” (ENAPREM 2002), sobre la provision de servicios, las
asignaciones del FAIS y las prioridades expresadas por los gobiernos municipales, se
observa que so6lo en la provision de agua potable parecen coincidir las tres variables.

Por ejemplo, en el caso del drenaje se puede ver como la relacién entre necesidad y
gasto no es acorde a lo esperado, puesto que se observa una relacion inversa entre la
magnitud de la necesidad y el porcentaje del FISM dedicado a ella (gréfica 1).

Grafica 1: Magnitud de la necesidad de Drenaje y porcentaje del FISM dedicado a ella.
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Fuente: ENAPREM 2002

También es necesario sefialar que la efectividad del gasto publico en infraestructura social
bésica se ha reducido en los ultimos afios. Usando datos del Censo de 2000, del Conteo
de Poblacién y Vivienda de 1995 y de las encuestas a los presidentes municipales -que
son realizadas conjuntamente por la Sedesol y el INEGI-, se observa que los incrementos
en la cobertura de servicios basicos fueron mucho mayores entre 1990 y 1995 que entre
1995 y 2000. En la grafica dos se encuentran ordenados los Estados por montos
acumulados que recibieron sus Municipios de FISM per cépita y se comparan con los
cambios en la cobertura de agua potable durante los periodos 1990-1995 y 1995-2000.



[
Convenclén Naclonal Hacendaria

MESA vr vasi1v ruBLICO

Gréfica 2: Cambios en la cobertura de agua potable.
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Fuente: Censo 2000, Conteo de Poblacién y Vivienda 1995 y ENAPREM varios afios

El decremento en la efectividad del gasto descentralizado es evidente, lo cual puede ser
explicado por el esquema de financiamiento que se ha generado con la descentralizaciéon
de recursos —basado principalmente en transferencias fiscales-, aunado a la falta de
transparencia y rendicion de cuentas de dicho gasto.

El desempefio de los gobiernos municipales se ve afectado por su estructura fiscal, ya
que estos reciben la mayor parte de sus recursos a través de aportaciones y
participaciones federales, mientras que los ingresos propios constituyen una parte muy
pequefia de sus ingresos (ver gréfica 3). El disefio actual del sistema de transferencias no
parece generar incentivos para que los Municipios mejoren sus niveles de recaudacion.
La excesiva dependencia financiera de los gobiernos locales afecta la eficiencia y la
rendicion de cuentas, ya que es dificil para los ciudadanos saber que se estd haciendo
con los impuestos que pagan, ademas de que las deficiencias en la provision de bienes y
servicios se perciben como problemas del Gobierno Federal.

Grafica 3: Composicion de los Ingresos Municipales en 2001
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Fuente: Diaz Cayeros, Alberto y Silva Castafieda Sergio, “Descentralizacion a Escala Municipal en México: La Inversion en Infraestructura
Social”, Serie estudios y perspectivas, (CEPAL), Diciembre 2003.
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Por Gltimo, debido a que actualmente existen dos férmulas que puede utilizar los Estados
para asignar recursos a los gobiernos municipales, los recursos entre municipios con
niveles similares de marginacion son muy variables, e incluso los ingresos por este
concepto para un mismo municipio a veces crecen y otras decrecen. El desconocimiento
sobre la formula de asignacion utilizada por cada Estado provoca confusién e
inconformidades municipales que se dirigen al Gobierno Federal, e incluso politizan la
asignacion de recursos.

Las férmulas existentes arrojan resultados diferentes. La primera formula (Art. 34 de la
LCF) esta basada en variables de bienestar social a nivel hogar, y la formula alternativa
esta basada en indicadores a nivel municipio, lo cual favorece en las asignaciones a las
localidades mas pobladas. Estas diferencias en los resultados de emplear una u otra
formula contribuyen a generar una brecha importante entre la provisién de recursos en las
cabeceras y el resto del municipio, lo cual también puede ser visto como una
consecuencia de darle mayor importancia a los votantes mas cercanos, aun cuando los
habitantes mas vulnerables estan fuera de éstas.

Cuadro2: Diferencias en la cobertura de servicios basicos entre la cabeceray el resto del municipio.

Cobertura 2001 Cobertura 1994 Diferencia entre Encuestas
Cabecera | Resto | Brecha [ Cabecera | Resto | Brecha | Cabecera |Resto | Brecha
Rastros 51.2 19.8 -31.4 33.3 6.7 -26.6 17.9| 13.1 -4.8
Drenaje 62.1 35.4 -26.7 51.3 20.2 -31.1 10.8 15.2 4.4
Mercados 46.8 20.4 -26.4 33.9 6.2 -27.7 12.9 14.2 1.3
Transito 49.3 30.2 -19.1 33.7 13.9 -19.8 15.6 16.3 0.7
Pavimentacion 57.1 32.9 -24.2 43.2 14.9 -28.3 13.9 17.9 4.1
Basura 76.8 54.1 -22.7 65.1 27.3 -37.8 11.8 26.9 15.1
Parques 67.4 45.8 -21.6 52.2 20.9 -31.3 15.2 24.9 9.7
Agua 78.1 61.5 -16.6 79.6 55.5 -24.1 -1.6 6 7.6
Alumbrado 79.8 63.5 -16.3 78 53 -25 1.8| 105 8.7
Transporte 73.5 55.6 -17.9 59.4| 38.8 -20.6 14.1| 16.8 2.7
Limpia 68.6 50.2 -18.4 58.6 | 27.7 -30.9 10| 225 125
Seguridad 76.7 60.4 -16.2 73.6 48.4 -25.2 3.1 12 8.9
Panteones 83 73.2 -9.8 84.8| 57.9 -26.9 -1.9| 15.3 17.2

Fuente: Tomado de Diaz-Cayeros y Silva 2003.

La brecha existente entre la provision de recursos en las cabeceras y el resto del
municipio también se puede tomar como una muestra de la debilidad en la rendicion de
cuentas que se observa a nivel municipal.
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IV. Propuestas en materia Competencial y de Mecanismos del Gasto Publico

A) Propuestas en materia de distribucién competencial

El objetivo de la propuesta consiste en alinear las competencias entre &mbitos de
gobierno de acuerdo a las principales funciones que realiza la Politica de
Desarrollo Social. El resumen de las propuestas se presenta en el cuadro 3, que
utiliza el Modelo de Clasificacién Funcional Homologable.

Se defini6 como la principal funcibn en materia de Desarrollo Social a la
Promocién del Desarrollo.

La Ley General de Desarrollo Social (LGDS) sirve de base en el diagnostico de la
distribucion de competencias en materia de desarrollo social. Antes de abordar la
matriz del Modelo de Clasificacién Funcional Homologable, se enuncian algunos
articulos de la LGDS que facilitaran la comprension de dicho modelo:

Articulo 9. Los municipios, los gobiernos de las Entidades federativas y el Poder
Ejecutivo Federal, en sus respectivos ambitos, formularan y aplicaran politicas
compensatorias y asistenciales, asi como oportunidades de desarrollo productivo e
ingreso en beneficio de las personas, familias y grupos sociales en situacion de
vulnerabilidad, destinando los recursos presupuestales necesarios y estableciendo
metas cuantificables.

Articulo 13. La planeacion del desarrollo social incluird los programas municipales;
planes y programas estatales; programas institucionales, regionales y especiales; el
Programa Nacional de Desarrollo Social; y el Plan Nacional de Desarrollo

Articulo 17. Los municipios seran los principales ejecutores de los programas, recursos
y acciones federales de desarrollo social, de acuerdo a las reglas de operacién que para
el efecto emita el Ejecutivo Federal, excepto en los casos expresamente asignados, legal
o0 administrativamente, a una dependencia, entidad u organismo federal, estatal o del
Distrito Federal.

Articulo 24. Los recursos presupuestales federales asignados a los programas de
desarrollo social podran ser complementados con recursos provenientes de los
gobiernos estatales y municipales, asi como con aportaciones de organismos
internacionales y de los sectores social y privado

Articulo 33. Los municipios, los gobiernos de las Entidades federativas y el Gobierno
Federal fomentaran las actividades productivas para promover la generacion de empleos
e ingresos de personas, familias, grupos y organizaciones productivas.

Articulo 61. El Gobierno Federal, los de las Entidades federativas y los municipios
garantizaran el derecho de los beneficiarios y de la sociedad a participar de manera
activa y corresponsable en la planeacién, ejecucion, evaluacién y supervision de la
politica social.

10
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En la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) el capitulo Il se dedica a las
competencias de los tres ambitos de gobierno en materia de desarrollo social -
articulos 39 al 46- con el que se complementa el andlisis de la distribucién
competencial. Ademéas de la LGDS se emplearon la Ley General de
Asentamientos Humanos (LGAH), la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal (LOAPF) y la Ley Agraria (LA) para orientar el trabajo. En el Anexo 1 se
presenta un cuadro que resume cuales fueron los articulos utilizados para formar
la matriz de funciones y competencias.

Aunado a la revision de la legislacion existente, el andlisis de la distribucion de
competencias entre 6rdenes de gobierno -y el desarrollo de propuestas sobre la
misma- debe considerar una serie de aspectos funcionales, con el objeto de
asegurar la eficiencia, eficacia y oportunidad en el gasto, asi como de alcanzar
objetivos nacionales en materia de desarrollo social. Ello implica considerar los
siguientes aspectos:

a) Llevar beneficios esenciales a todos los mexicanos, independientemente de
su lugar de residencia.

b) Caracteristicas de la demanda: grado de heterogeneidad en necesidades y
preferencias de la poblacién respecto a ciertos satisfactores.

c) Capacidad financiera y técnica de los diversos 6rdenes de gobierno para
llevar a cabo acciones de redistribucion.

d) Costos de proveer bienes y servicios, asi como de operar de programas
sociales; tomando en cuenta la presencia de economias de escala.

e) Existencia de externalidades positivas o negativas sobre personas o en
términos territoriales que determinen el ambito territorial de accién que
maximice el impacto de la politica social.

11
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Cuadro 3. Distribuciéon de Competencias en Materia de Desarrollo Social®

Disefio
Funcién Subfuncién Sub-subfuncién Legislacion [ P c'le P | Regulacion | P Infraestru p Pr‘ovnswvly P | Control | P FECSI'Z P Flrfancm
Politica ctura Prestacion acion miento
Pdblica
PROMOCION Apoyos diversos para F.
1 DEL 1.1.1 el combate integral a FE - FEM | -- F.EM - F.EM - F.EM - FE E,| FEM |FE| FEM
DESARROLLO la pobreza M
SOCIAL o .,
112 Definicidn y medicion F N F _ F _ F _ F _ F - F _ F
de la pobreza
1.1 Combatir la pobreza Pr.'om?ver. Ila
distribuciény
abastecimiento de los F, F F, F, F.
1.1.3 productos de F F F E, F E’ F E, F E, F E, FE -- | FEM
consumo bdsico de la M M M M
poblacién de escasos
recursos
Equipamiento urbano F. E E E E
1.2.1 vy asentamientos FE -- FE E, FEM / FEM / FEM ‘| FEM . FE - | FEM
M M M M
humanos M
Coordinar la Promocidn del E
planeacién nacional y |1.2.2 FE - FEM | -- FEM - F.EM ' FEM - | FEM | - | FEM |FE| FEM
1.2 . desarrollo rural M
regional del Desarrollo
e - : - AL
1.2.3 sonas de atencién F F F E. F E’ F E. F E, F E, FE -- | FEM
o M M M M
prioritaria
Fomentar la
participacién de los
1.3 sectores social, FE - FEM - FEM - FEM - FEM -- FEM - FEM |FE| FEM
privado y publico, en
el Desarrollo Social
Elaborar padrones de
beneficiarios de la F, F, N F,
1.4 Politica Nacional de F FE F E F E NA A FE - F E F FE FE
Desarrollo Social
*F, E y M representan los 6rdenes de gobierno federal, estatal y municipal, respectivamente. P significa propuesta y “—*“ que no hay cambios en P. NA significa
no aplica.
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e Combatir la pobreza

El combate a la pobreza y la redistribucion del ingreso, son funciones inherentes
de los gobiernos. Cada orden de gobierno, en su respectivo ambito, debe
emprender acciones para lograr la igualdad entre personas y regiones. Por
ejemplo, la federacion se enfocara en las acciones de alcance nacional o
interestatal (como lo es promover la igualdad en la calidad de vida entre las
diferentes regiones del pais), mientras que los gobiernos subnacionales se deben
ocupar de la provision de bienes publicos locales (como la infraestructura social
basica municipal y estatal).

Dentro del concepto de “Apoyos diversos para el combate integral a la pobreza” se
engloban un conjunto de acciones que tienen como finalidad promover la igualdad
de oportunidades para toda la poblacién. Comprende acciones como las que a
continuacion se citan y que tienen su fundamento en la LGDS:

e Desarrollo de capacidades: Superacion de la pobreza a través de la
educacion, la salud, la alimentacién y el abasto, asi como acciones que
contribuyan a fortalecerlos incluyendo la capacitacibon en materia de
practicas alimenticias y salud preventivas.

e Generacion de oportunidades de ingreso: Superacion de la pobreza a
través de acciones que fomenten la generacién de empleo, el autoempleo,
el acceso al ahorro y crédito, y el acceso mercados laborales y de
productos.

e Formacion del patrimonio y certidumbre patrimonial: Superacion de la
pobreza a través de acciones que fomenten la formacion del patrimonio por
parte de los hogares, incluyendo programas de vivienda y otros que faciliten
la acumulacién de activos fisicos y productivos, asi como acciones que
otorguen certidumbre a las familias a través de formalizacion y protecciéon a
los derechos de propiedad.

e Proteccién social contra riesgos a través de mecanismos de seguro y
programas de asistencia que ayuden a disminuir la condicion de
vulnerabilidad.

Obviamente, los tres 6rdenes de gobierno participan en este tipo de acciones, en
sus respectivos ambitos y en la medida de sus posibilidades. Es por eso que en la
matriz se sugiere que los tres érdenes de gobierno participen en practicamente
todos los tramos competenciales. Es importante sefalar que la propuesta en
materia de financiamiento faculta a los gobiernos estatales y municipales a
complementar los recursos federales. Por ultimo, se debe enfatizar la importancia
de la coordinacion entre los distintos érdenes de gobierno para evitar la duplicidad
de acciones y optimizar la cobertura e impacto de las acciones de la politica social.

La distribucion y abastecimiento de los productos de consumo basico de la

poblacién de escasos recursos localizada en zonas rurales de alta y muy alta
marginacion y de dificil acceso, ha de estar garantizado por las diferentes
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instancias gubernamentales, mediante un esquema de coordinacién de acciones
que garantice la no duplicidad de esfuerzos.

El abastecimiento de productos basicos en las zonas de alta y muy alta
marginacion y de dificil acceso puede resultar poco rentable para la inversién
privada, debido al relativamente pequefio tamafio de mercado que ahi se
presenta; por tanto, la intervencion gubernamental es requerida. Adicionalmente,
cuando el gobierno provee los productos basicos se logra generar economias de
escala derivadas de la compra de altos volimenes de productos para su posterior
venta a precios que transfieran un margen de ahorro con respecto a los vigentes
en el mercado local.

El gobierno federal tiene ventajas comparativas para lograr las economias a
escala sefaladas anteriormente, y para llevar a cabo acciones que aseguren la
complementariedad de otras acciones sociales con aquellas dirigidas al
abastecimiento de productos basicos. Bajo un esquema de eficiencia, sin
embargo, cabe la participacidn de los gobiernos estatales y municipales en la
distribucion y provision de los bienes referidos.

En lo referente a la definicibn y medicion de la pobreza, se sefiala esta subfuncion
como competencia exclusiva del gobierno federal, puesto que es importante contar
con medidas y definiciones generales que sean de alcance y aplicacién nacional.

e Coordinar la planeacion nacional y regional del Desarrollo Social

La planeacion del desarrollo social tendra que incluir a los planes y programas
municipales, estatales y federales para el desarrollo social. Estos udltimos se
deberan integrar en el Programa Nacional de Desarrollo Social que emane del
Plan Nacional de Desarrollo. En la coordinacion y planeacién del desarrollo social
convergen los tres érdenes de gobierno, cada uno en su ambito correspondiente,
siempre buscando la complementariedad de las acciones.

Los asentamientos humanos comprenden todas aquellas acciones relativas a la
adquisicion, incorporaciéon y regulacion de la tenencia de la tierra, como
instrumento de superacidbn de la pobreza. Las acciones relativas a los
asentamientos humanos se desenvuelven en el marco del Plan Nacional de
Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio con la finalidad de dotar a la
poblacion de un instrumento de caracter juridico, como son los titulos de
propiedad emitidos por la Comisién para la Regularizacién de la Tenencia de la
Tierra (Corett), en los procedimientos de regularizacion de la tenencia de la tierra,
y en la adquisicion de suelo libre para el crecimiento ordenado de las ciudades y
para la futura adquisicion de vivienda social al bajo costo. El equipamiento urbano
interviene como un instrumento de perfeccionamiento de las acciones de
desarrollo urbano, cuando los predios que se encuentran contemplados en las
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acciones en materia de asentamiento humanos, son dotados por las autoridades
locales con el equipamiento y servicios basicos.

En materia de asentamientos humanos se observa cierta centralizacion. La
Constitucion asigna a los municipios una serie de atribuciones que siempre tienen
mediacion de los gobiernos estatales e inclusive para el caso de prestacion de
servicios municipales es necesaria la anuencia de los gobiernos estatales.

Si los planes de desarrollo urbano ya son reconocidos como jurisdiccion del
municipio, estos deben implementarse con la vigilancia de los gobiernos estatales
y sobre el rumbo establecido por el Gobierno Federal, tomando las acciones de
cada orden de gobierno como partes interdependientes de un esquema nacional.

La propuesta apunta a la descentralizacién que limite en un marco normativo -de
una manera clara- los alcances de la concurrencia de los diferentes ordenes de
gobierno. Este marco debera promover una reglamentacion a la Ley General de
Asentamientos Humanos, que establezca una definicion clara de politicas publicas
nacionales y que otorgue a los organismos locales la posibilidad de actuar en
materia de asentamientos humanos.

La promocion del desarrollo rural comprende el fomento de acciones productivas,
empleo; generacién de polos de desarrollo, promocion de la construccion y el
mejoramiento de las vias de transporte y comunicacion, los sistemas de agua y
alcantarillado, la telefonia, electrificacién, el equipamiento escolar y la vivienda, asi
como otros apoyos a obras de desarrollo de infraestructura social basica. También
favorece la creacion de unidades para capacitacion laboral o mecanismos de
apoyo para la comercializacion de productos artesanales.

Es importante que tanto el gobierno federal como el estatal, en sus respectivos
ambitos, busquen establecer las condiciones para canalizar recursos que permitan
-entre otras acciones- la capitalizacion del campo; fomentar la conjuncién de
predios y parcelas en unidades productivas; propiciar todo tipo de asociaciones
con fines productivos; y lleven a cabo las acciones que propicien el desarrollo
social -regionalmente equilibrado- del sector rural. Los gobiernos estatales y
municipales, en tanto que estdn mas cercanos a la poblacion potencialmente
beneficiaria de estos servicios, pueden participar mas eficientemente en las tareas
de provision de infraestructura. Cada orden de gobierno debe actuar en
coordinacién con los restantes ordenes, para evitar la duplicidad de esfuerzos y
mejorar la cobertura e impacto de las acciones de promocion del desarrollo rural.

Las zonas de atencidon prioritaria son las areas o regiones, de caracter
predominantemente rural o urbano, cuya poblacion registra indices de pobreza 'y
marginacion indicativos de la existencia de marcadas insuficiencias y rezagos.
A partir de esta definicion, las politicas de desarrollo social buscaran abatir
dichas insuficiencias y rezagos.
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Conforme la LGDS, la determinacion de estas zonas compete al gobierno
federal, siguiendo un criterio redistributivo que favorezca el equilibrio entre
regiones. En la atencién a estas zonas, a fin de lograr mayor eficiencia y
potenciar el impacto, los tres 6rdenes de gobierno pueden coordinar acciones
y destinar recursos para la ejecucion de programas especiales.

e Fomentar la Participacién de los Sectores Social, Privado y Publico
en el Desarrollo Social.

Los distintos érdenes de gobierno han de fomentar las actividades productivas para
promover la generacion de empleos e ingresos de personas, familias, grupos y
organizaciones productivas. En este sentido, han de buscar estimular la
organizaciéon de personas, familias y grupos sociales, destinando recursos
publicos para tal fin.

e Elaborar padrones de beneficiarios de la Politica Nacional de
Desarrollo Social

Es importante contar con padrones nacionales de informacién de los
beneficiarios de los programas federales, estatales y municipales; a fin de
dirigir la distribucion de los apoyos hacia las personas y regiones que mas lo
necesitan, asi como evitar duplicidad de esfuerzos. Asimismo, por medio de la
elaboracion de padrones, se busca la generacion de sinergias, ademas de
potenciar el impacto de los programas sociales. Los tres 6rdenes de gobierno
deben proporcionar la informacion necesaria para la elaboracion de los
padrones, pero el gobierno federal debe ser el responsable de dichos padrones,
debido a la naturaleza y alcance de los mismos.

e Evaluar la Politica Nacional de Desarrollo Social

La evaluacion de los programas de desarrollo social es un instrumento que
permite medir el cumplimiento de los objetivos y metas alcanzados, ponderar su
eficiencia y conocer los impactos sobre la transformacion de las condiciones de
vida de la poblacion. La evaluacion mejora la instrumentacién de las politicas
publicas, retroalimenta y corrige la operacién y disefio de los programas sociales.

La evaluacion de la politica social es una funcion muy importante en la promocién
del desarrollo social, y va méas alla de lo que se define como “Control” en los
tramos competenciales del Modelo de Clasificaciébn Funcional Homologable. La
evaluacion permitird mejorar los resultados e impactos obtenidos hasta ahora, ya
que ademas de cuantificar los resultados, guiara los esfuerzos hacia mejores
practicas para promover el desarrollo social.
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Debido a la importancia de contar con estdndares, reglas y procedimientos
generales homogéneos de aplicacion nacional, la evaluacion de la Politica
Nacional de Desarrollo Social es primordialmente competencia federal. No
obstante, las entidades federativas y municipios deben llevar a cabo evaluaciones
de impacto de sus propios programas y acciones para el Desarrollo Social.

B) Propuestas en materia de Mecanismos

Es importante resaltar que la insuficiencia de ingresos publicos para hacer frente a
los requerimientos que la sociedad mexicana demanda se refleja evidentemente
con mayor severidad en los aspectos de la méas alta prioridad. Es el caso de los
recursos asignados al desarrollo social.

Propuestas generales:

e Revisar los mecanismos de asignacion de las transferencias por convenio,
reconociendo la heterogeneidad, diferencias estructurales, asi como las
diferencias en la capacidad de corresponsabilidad financiera que se
observa en los Estados y Municipios.

EN PARTICULAR:

Se propone la creaciébn de un Fondo que considere criterios de marginacion,
pobreza y desigualdad, acompafiado de un mecanismo de evaluacion de
resultados, cuya denominacion seria “Fondo para el Desarrollo Social con un
Enfoque para el Desarrollo Equilibrado de las Regiones”, que sustituye al
actual FAIS, mismo que a su vez se compondria de dos sub fondos: el de
Infraestructura Social y el de Combate a la Pobreza.

e Incluir al D. F. en la distribucion del Fondo de Desarrollo Social, como
cualquier otra Entidad Federativa considerando en el fondo, la
incorporacion de los recursos que actualmente le son asignados por el
gobierno federal para esta materia.

Subfondo de Infraestructura Social (SFIS)
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Este subfondo tendria los mismos objetivos, lineas de accion y recursos del FAIS,

pero corrigiendo sus inconvenientes por medio de las siguientes propuestas:

a) Se propone una féormula Unica de distribucion (Art. 34 de la LCF) para

distribuir los fondos a los Municipios.

b) Crear incentivos para que los estados busquen realmente abatir las

desigualdades, se propone “compensarles™

pierden al reducir sus carencias y flexibilizar las etiquetas de gasto®.

una proporcion de lo que

c) Incluir en la férmula de asignacion de recursos un componente que

considere la densidad y la dispersién geografica de la poblacion.

d) Incluir mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas, que faciliten el

acceso a la informacién de todas las partes del sistema.

e) Implantar estrategias y mecanismos de medicion del desempefio para

mejorar la eficiencia del gasto.

f) Este subfondo seria operado por los Municipios y las Entidades
Federativas, en los términos que se distribuye actualmente el FAIS (2.197%

de la RFP para los Municipios y 0.303% de la RFP para los Estados).

g) En el caso municipal, en una primera instancia, se mantendria el catalogo
de obras vigente para, en instancias posteriores, identificar las necesidades
mas apremiantes. Conforme se avance en el abatimiento de dichas
necesidades, se identificaran otros rubros de accion prioritaria. Para
aquellos municipios que hayan cubierto, en cierto grado, sus necesidades
basicas (como pueden ser los municipios en zonas metropolitanas), se
analizara la pertinencia de ampliar el catalogo, para estimular obras

intermunicipales de impacto social.

h) Los municipios podran establecer convenios de desarrollo social
intermunicipales, con municipios de otras Entidades Federativas y con el
gobierno de su Entidad Federativa, con el propésito de alcanzar los

mayores niveles de eficiencia en el gasto publico.

* En virtud de que las etiquetas se flexibilizarian para aquellos municipios que se desempefiaran relativamente

mejor que el resto, estos municipios podrian atender otro tipo de necesidades comunitarias.

® Por ejemplo, la compensacién (C) podria determinarse de la siguiente manera: C =A(MC,_, —-MC,)

cuando AMC <0
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)

Las acciones emprendidas por los Estados habrian de ajustarse a un
catalogo similar al municipal, con el entendido de que las obras y acciones
sean de alcance o ambito regional o intermunicipal.

La entrega de recursos, tanto del Gobierno Federal a los Estados como de
éstos ultimos a los Municipios, tendria que ser oportuna, agil y directa. La
emision de normatividad estatal no debera retrazar la entrega de recursos a
los Municipios.

Subfondo de Combate a la Pobreza (SFCP)

k)

Su objetivo seria disminuir la pobreza y buscar la equidad social y
econdmica al interior de cada Estado. Se destinaria a acciones de
superacion de la pobreza, asistencia social, atencién a grupos vulnerables,
y a otras acciones de desarrollo social. El fondo tendria cuatro vertientes:
Desarrollo de capacidades.

Generacion de Oportunidades y de Ingresos.

Formacion del Patrimonio y Certidumbre Patrimonial.

Proteccion Social.

Seria operado por los Estados y los Municipios y su asignacion se haria de
acuerdo a una féormula que considere los criterios que defina el Consejo

Nacional para la Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social.

m) Los recursos de este subfondo tendrian como principal origen una

proporcion de los recursos adicionales derivados del incremento
permanente de los ingresos tributarios.

Se definiran mecanismos especificos de evaluacion, transparencia y
rendicion de cuentas.

Estos recursos podran aplicarse directamente a programas y acciones
estatales y Municipales para la superacion de la pobreza, o bien como
recursos complementarios a los esfuerzos del Gobierno Federal, creando

sinergias y evitando la duplicidad de acciones.
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e La consideracion de la incorporacion del D. F. al fondo y de nuevas
variables en las formulas de distribucion, debera realizarse en funcion de
los recursos existentes y sus impactos en las haciendas de las Entidades
Federativas y Municipios.
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Cuadro 5. Mecanismos y distribucién de competencias en materia de Desarrollo

Social

LGDS: Ley General de Desarrollo Social
LOAPF: Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal
LGAH: Ley General de Asentamientos Humanos

LA: Ley Agraria
LFFAROSC: Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil.

Marco Juridico Mecanismo
Funcién Subfuncién Sub-subfuncién Actual Propuesta Actual Propuesta
1 PRPMO— para el combate Transferencias
CION DEL i Ad ién del
DESA- integral ala ecuaclo' -e Condicionadas | . . . Lo
RROLLO 1.1.1 pobreza Marco Juridico Revisar los mecanismos de asignacion
DermToTTy ) .
Ramo 33,
soctaL medicién de la las transferencias por convenio.
Combatir Ia 1.1.2 pobreza LED Ley de Transferencias en
L1 pobreza distribucién Coordinacién Coordinacié * Incluir mecanismos sobre la transparencial
oo || FiscalLoapr oordinacion
abastecimiento de Rra
los productos de Adecuacién del (Ramo20),  [Y rendicion de cuentas.
consumo bdsico de Marco Juridico Recursos *Incluir al D.F. En la distribucion del FAIS,
la poblacién de
1.1.3 escasos recursos Autonomos como cualquier otra Entidad Federativa.
' Transferencias
urbano y
asentamientos Condicionadas
1.2.1 humanos * Se propone la creacién de un mecanismo
Coordinar la ) Ramo 33,
A | P iz
planeacién Promocién del LGDS, Ley de M:':Z:"Jf;i?d?:o _ de distribucién de recursos, que busque
nacional y desarrollo rural Coordinacién Transferencias en . "
) ) estimular el desarrollo equilibrado de las
regional del 1.2.2 Fiscal LGAH, Coordinacién
Desarrollo . .
o) Formular y Loc camod regiones del ~ pais.
coordinar la (Ramo20), * Crear un fondo de Desarrollo social que]
atencién de las Recursos incluya dos subfondos (SFIS y SFCP)
zonas de atencién
1,2 1.2.3 prioritaria Autonomos
*| . i
Fomentar la Recursos Respecto a SFIS: Las entidades|
participacién de LEDS . |
los sectore . L Federativas deben usar la formula del art.
os sectores Adecuacién del
social, privado Y] LOAP, Marco Juridico
piblico, en el LGFAROSC 34 LCF. *Premiar a los municipios que
Desarrollo
1,3 Social Autonomos diaminuyen su Masa Carencial
Reursos *Incluir en la férmula de asignacion de
Elaborar
padrones de " id |
- » recursos un compnente que considere g
beneficiarios de LGDSLDS Adecuacién del AuUtonomos p a
la Politica Estados Marco Juridico . ) ) L
Nacional de densidad poblacional y la dispersion|
Desarrollo
1,4 Social Ramo 20 geogréfica
Evaluar la Reursos * Respecto a SFCP: Seria operado por los
Politica Nacional| LGDS,LOAPF, | Adecuacién del . . . . .
, Autonomos Estados. Se destinaria a asistencia social
de Desarrollo LDS Estados | Marco Juridico
1,5 Social Ramo 20 combate a la pobreza.
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Anexo |
Cuadro 6: Legislacion actual

Funcién

Subfuncién

Legislaciéon Actual

[N

PROMOCION DEL
DESARROLLO
SOCIAL

1.1

1.2

Combatir la pobreza

Coordinar la planeacion
nacional y regional del
Desarrollo Social

LGDS: Art. 9, 19-VI, 34,
36, 43y 81/ LOAPF Art.
32—y XVI, VI, XVII | LCF
Cap.V

LGDS: Art. 14, 19, 29 al 32
y 43 | LOAPF: Art. 32- IV,
IX al XV / LGAH: Art.
6,8,9,7-V, 13-XIl, 51-ll'y 52
/ LA: Art. 6

1.3

Fomentar la participacion de
sociedad, y de los sectores
privado y publico, en el

LGDS: Art. 33, 34, 38-1V,
43-11 y VIl, 44-Vy 45-VIl |
LOAPF: Art 32,

Desarrollo Social LFFAROSC
Elaborar padrones de
1.4 Dbeneficiarios de la Politica Art. 27 LGDS

Nacional de Desarrollo Social

15

Evaluar la Politica Nacional de
Desarrollo Social

Art. 43-IXy 71 / LOAPF
Art. 32-1

LGDS: Ley General de Desarrollo Social

LOAPF: Ley Organica de la Administracién Publica Federal

LGAH: Ley General de Asentamientos Humanos

LA: Ley Agraria

LFFAROSC: Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de

la Sociedad Civil.

LCF: Ley de Coordinacion Fiscal
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