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Evaluacion del Fondo de Aportaciones Multiples - Componente Infraestructura
Educativa

Resumen Ejecutivo
Introduccién

La evaluacion se fundamenta en el articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, la fracciéon I del articulo 85, y articulo 110 de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; en el estado, por los articulos 47, 130 y 142 de
la Constitucién Politica del Estado Libre y Soberano de Durango, y articulos 1, 3y 4 de la Ley
que Crea el Instituto de Evaluaciéon de Politicas Publicas del Estado de Durango.

El Capitulo V de la Ley de Coordinacion Fiscal establece que las aportaciones federales son
recursos que la federacion transfiere a las haciendas publicas de las entidades federativas.
Se condiciona su gasto a la consecucién y cumplimiento de los objetivos que se establecen
en esta ley. Por lo tanto, existen dependencias coordinadoras federales que administran los
objetivos de estas aportaciones, y en cada entidad federativa, los gobiernos estatales
disponen un area organica encargada de administrar y rendir cuentas sobre los objetivos y
recursos ejecutados.

La fraccion V del articulo 25 de la Ley de Coordinacién Fiscal considera el Fondo de
Aportaciones Mdltiples, el cual se destinara de manera exclusiva a la entrega de desayunos
escolares, apoyos alimentarios y de asistencia social, segin lo sefialado en la Ley de
Asistencia Social. También, el Fondo de Aportaciones Multiples prevé un componente para
la construccién, equipamiento y rehabilitacion de la infraestructura fisica educativa del nivel
basico, medio superior y superior. La Secretaria de Educacién Publica determina el monto
del Fondo de Aportaciones Multiples — Componente Infraestructura Educativa (FAM-IE) que
cada afo les corresponde a las entidades federativas. La motivacién de que la infraestructura
educativa forma parte del sistema educativo nacional como la asuncion de la
responsabilidad del Estado mexicano por prestar el servicio de educacion. La Ley General de
Educacion hace referencias explicitas de la responsabilidad de las autoridades educativas
locales para administrar recursos que mejoren la infraestructura educativa; no obstante, el
vinculo de la infraestructura educativa con la calidad del servicio educativo no es explicito,
aunque los paises mas desarrollados reconozcan esta relacion. Por su parte, la Ley General
de Infraestructura Educativa es una norma que regula la calidad intrinseca de las
instalaciones que prestan el servicio de educacion publica. Tampoco, esta ley comparte la
relacién entre la calidad de la infraestructura con la calidad del servicio del sistema educativo
nacional.

En virtud de esta concepcion preestablecida, el responsable de la ejecucidon de los recursos
de infraestructura educativa en Durango responde por los objetivos exclusivos de
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construccién, mantenimiento, mantenimiento y rehabilitacion. En este sentido, esta
evaluaciéon abordard las capacidades latentes y su orientacion a cumplir los objetivos
misionales de los ejecutores del FAM-IE, sin obviar que la politica de infraestructura
educativa debera estar, en todo momento, alineada a la calidad de la educacidn. Este
documento intentara dilucidar una cadena de responsabilidades alrededor de los principales
objetivos del FAM-IE, con independencia de la ejecucién y administracion de estos recursos
de transferencias federales.

Instituto para la Infraestructura Fisica Educativa del Estado de Durango

El 11 de enero de 1998 se cred el Comité para la Construccidn de Escuelas del Estado de
Durango con el objetivo de disefiar la politica para el desarrollo y modernizacion de la
infraestructura educativa en Durango. Fue hasta el 7 de octubre de 2007 cuando se cred la
entidad paraestatal para regular su administracion y patrimonio. El 1 de febrero de 2008 se
promulgé la Ley General de la Infraestructura Fisica Educativa con el objetivo de regular la
infraestructura fisica educativa del sistema educativo nacional; esta ley ordend la creacion
de un Instituto de Infraestructura Fisica Educativa en el &mbito estatal. En este sentido, el 20
de noviembre de 2008 se publica en el Periddico Oficial No. 41 del Gobierno del Estado de
Durango el Decreto por el que se crea el Instituto para la Infraestructura Fisica Educativa del
Estado de Durango (INIFEED).

Universidad Juarez del Estado de Durango

La Universidad Juarez del Estado de Durango (UJED) se considera como beneficiario del
FAM-IE a partir de la definicién de las subsecretarias de Educacién Media Superior y Superior
de la Secretaria de Educacion Publica. La UJED esta contemplada como Universidad Publica
Estatal ante el gobierno federal, por lo que pueden ser beneficiarios de recursos del FAM-IE
y complementarlos con recursos propios de las instituciones, de fundaciones, del propio
gobierno estatal y de los municipios donde se ubiquen. La UJED toma su nombre a partir
del decreto de 1957; se robustece su marco legal en 1962 con la promulgaciéon de la Ley
Organica de la Universidad Juarez del Estado de Durango, y en 2013, se promulga una nueva
ley, de mismo nombre, que abroga la de 1962.

Dada la necesidad por infraestructura educativa y limitados recursos disponibles, existe una
responsabilidad de los 6rdenes de gobiernos y de la comunidad para trabajar de la mano
para desarrollar enfoques que contribuyan a un progreso significativo, medible y sostenible
hacia las metas locales y nacionales que generen un buen valor por el dinero invertido. Estos
enfoques deben estar basados en el desarrollo de alianzas duraderas con un fuerte énfasis
en la buena gobernanza, la construccion de capacidades, el desarrollo de sistemas de
gestion y, sobre todo, en garantizar que las propias escuelas y comunidades tenga
participacion en el proceso. La comunidad, los padres de familia y otras organizaciones
pueden hacer valiosas contribuciones, pero no reemplazaran la responsabilidad del
gobierno para proveer instalaciones adecuadas para mejorar la calidad educativa.
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Justificacion y alcance de la evaluacién

El Instituto de Evaluacién de Politicas Publicas del Estado de Durango (Inevap), el Instituto
para la Infraestructura Fisica Educativa del Estado de Durango (INIFEED) y la Universidad
Juérez del Estado de Durango (UJED) seleccionaron el Fondo de Aportaciones Mdltiples —
Componente Infraestructura Educativa (FAM-IE) del Ramo General 33 con el objetivo de
analizar las principales caracteristicas en la gestiéon del FAM-IE, para recomendar vias de
mejora de sus resultados y elevar la eficiencia en el uso de los recursos publicos?.

La inclusion del Fondo de Aportaciones Multiples — Componente Infraestructura Educativa
(FAM-IE) del Ramo General 33 en el PAE 2018 se justifica por la relevancia del FAM-IE en la
materializacién de la politica infraestructura educativa como componente para una
educacién de calidad en el territorio, aunque la normatividad que lo regula no haga explicito
este vinculo. Al tratarse de recursos de gasto federalizado via Ramo 33, se reconoce que
cada nivel de gobierno es auténomo y establece sus propios criterios de priorizacion de
obras de infraestructura educativa. La ejecucion, el control de riesgos, y el monitoreo de la
produccion de los servicios es compartido entre los niveles de gobierno y actores relevantes
en la gestién local del FAM-IE. La actuacién de los ejecutores del Fondo se circunscribe a
partir de marcos propios de regulacion administrativa y de supervisién. Por tanto, se
adelanta que INIFEED y UJED actian como entidades reguladoras exclusivamente en la
calidad intrinseca de las obras. Se enfatiza que la coordinacién intergubernamental es
sumamente necesaria para asegurar un valor agregado en la calidad de la educacion por
parte del FAM-IE; no obstante, esta evaluacién no precisara sobre el desempefio de los
demas actores locales y federales del FAM-IE, aunque motivara la reflexion sobre las
responsabilidades compartidas del FAM-IE en Durango, para futuras investigaciones.

La Evaluacion Estratégica del Fondo de Aportaciones Mdltiples — Componente
Infraestructura Educativa 2017 busca identificar hallazgos y proponer recomendaciones y
observaciones a partir del analisis de la gestion del gasto federalizado, y cémo contribuye
esta a la consecucion de los objetivos por los cuales el FAM-IE existe en las entidades
federativas; se parte del supuesto de que la reglamentacion federal delimita las principales
caracteristicas y parametros de calidad intrinseca de la infraestructura educativa, pero los
estados son autonomos para decidir sus prioridades de construccion, equipamiento,
rehabilitacion y mantenimiento, y gestionar la ejecucion de estos trabajos. Los hallazgos de
la evaluacion exponen los principales factores que explican el desempefio del FAM-IE; asi

! Esta evaluacién se fundamenta en: el PAE 2018 del Inevap publicado en Periddico Oficial del Estado de Durango
No. 23 de fecha 22 de marzo de 2018; el articulo 110 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.

Pagina 4



Resumen Ejecutivo de la Evaluacién del Fondo de
I I l evq p Aportaciones Mdltiples — Componente
\NbT TUTO DE EVALUACION DE F f‘u u.\a Infraestructura Educativa

BLICAS DEL ESTADO DE DUR

mismo, la evaluacién reconoce los logros alcanzados y se concentra en los principales
riesgos que pueden limitar el logro de los resultados.

De esta manera, la evaluacion busca generar informacién relevante, Gtil y oportuna para
mejorar la toma de decisiones respecto de la gestion de los recursos del gasto federalizado,
ministrados a través del Ramo General 33 y su margen para provocar resultados, asi como
contribuir a impulsar una cultura de la evaluacién, de la transparencia y de la rendicién de
cuentas. Se fomenta que esta evaluacidn sirva para reflexionar sobre el disefio del FAM-IE,
principalmente, la vinculacion de la infraestructura educativa en lo local con la calidad del
servicio educativo y los tramos de control para asegurar la educacion en Durango.
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Descripcion del Fondo FAM-IE

Los recursos del FAM-IE destinados a la infraestructura fisica de educacién basica se
aplicaran exclusivamente a la construccion, equipamiento, mantenimiento y rehabilitacion,
de ésta, segun sus necesidades. El INIFED federal podra dar apoyo y asesoria en los aspectos
operativos, técnicos y documentales a los Organismos o municipios que ejecutan recursos
del FAM-IE. Para la construccion de infraestructura educativa se deben seguir las normas y
especificaciones para estudios, proyectos, construccion e instalaciones regulados por INIFED
federal.

En el estado, INIFEED dispone de los recursos para asegurar, hasta el momento de la entrega
de obras educativas, la calidad intrinseca de la infraestructura. INIFEED acoge estandares y
parametros establecidos, pero con todo esto, INIFEED goza de margen de maniobra para
determinar qué obras se ejecutan y cuales no. INIFEED no juega solo en el desarrollo de la
cadena de FAM-IE, pues sus insumos obedecen a las prioridades establecidas por la AEL, en
este caso, la Secretaria de Educacion del Estado.

A lo largo del tiempo, las transferencias del FAM-IE corresponden hasta el 54% del Fondo
de Aportaciones Multiples que le corresponde a la entidad federativa cada afo. La
distribucion del FAM-IE para Educacion Basica (EB) esta en funcidn de la férmula que recoge
variables y ponderadores de la siguiente manera:

_ m; re; Di im; mi,
o= | 65) 67+ 05) + ()| b

i=1
dondea+pB+y+6=1,a=0425L =025y =0.07546 = 0.25

Las variables incluidas se refieren al valor del gasto en infraestructura basica del afio anterior,
a la matricula publica de educacioén basica y especial, a la poblacién de 6 a 14 afios que no
asiste a la escuela, al crecimiento de la poblacion de 5 a 14 afios, al indice de marginacion y
al indice de migracion interestatal. La formula es fuertemente dependiente del tamafio de la
matricula, aunque resuelve por otros factores asimétricos entre entidades federativas como
el grado de marginacion y de migracion.

Para educacion media superior (EMS), la distribucion es totalmente dependiente del
porcentaje de matricula en cada entidad federativa respecto del total de matricula en media
superior para el ciclo escolar 2015-2016.

2015-2016

mems;
Vi = 552,180,402 32 2015-2016

j=, mems;
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Para educacion superior (ES), no se incluye una formula de distribucién, sino que es la
Subsecretaria de Educacion Superior de la Secretaria de Educacion Publica la encargada de
determinar, con base en criterios de inercia, rezago sobre lo solicitado, de matricula, y
avances de obra desde 2005.

Figura 1. Historico de transferencias de FAM-IE
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Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Estatal 2017, 2016 y 2015 y 2014 para INIFEED y UJED.

Figura 2. Distribucion de las obras y/o acciones del FAM-IE por clave del centro de trabajo
(CCT) segun nivel educativo 1/

@ Educacién Basica
o Educacion Media Superior

A Educacion Superior

Fuente: Registros administrativos y reportes de seguimiento y avance fisico y financiero de INIFEED y UJED.
2017 a marzo 2018.

1/ Existen casos con mas de una obra y/o accién por plantel o unidad administrativa (clave del centro de
trabajo), en cuyo caso, el centro de trabajo solo se identifica una sola vez. Incluye los registros de INIFEED y
UJED hasta el dltimo dia habil de marzo 2018, que, de acuerdo con la normatividad, es la fecha limite para
ejercer recursos de gasto federalizado, siempre y cuando se hayan comprometido y/o en su caso devengado
de acuerdo con los lineamientos.
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Figura 3. Distribucion de recursos del FAM-IE segtin nivel educativo

Educacion
Superior Educacién

44% Basica

53%

Educacién
Media Superior
3%

Fuente: Reaistro administrativo de avance fisico v financiero de INIFEED v UJED 2017.

Los recursos del FAM-IE destinados a la infraestructura fisica de educacion basica se aplican
exclusivamente a la construccién, equipamiento, mantenimiento y rehabilitacién, de ésta,
segun sus necesidades. El INIFED federal podra dar apoyo y asesoria en los aspectos
operativos, técnicos y documentales a los Organismos o municipios que ejecutan recursos
del FAM-IE. Para la construccion de infraestructura educativa se deben seguir las normas y
especificaciones para estudios, proyectos, construccion e instalaciones regulados por INIFED
federal.

La Evaluaciéon Estratégica del Fondo de Aportaciones Multiples — Componente
Infraestructura Educativa 2017 identifica hallazgos y propone recomendaciones y
observaciones a partir del analisis de la gestion del gasto federalizado, y como contribuye
esta a la consecucién de los objetivos por los cuales el FAM-IE existe en las entidades
federativas; se parti¢ del supuesto de que la reglamentacion federal delimita las principales
caracteristicas y parametros de calidad intrinseca de la infraestructura educativa, pero los
estados son autonomos para decidir sus prioridades de construccién, equipamiento,
rehabilitacion y mantenimiento, y gestionar la ejecucion de estos trabajos. Los hallazgos de
la evaluacion exponen los principales factores que explican el desempefio del FAM-IE; asi
mismo, la evaluacidén reconoce los logros alcanzados y se concentra en los principales
riesgos que pueden limitar el logro de los resultados.

Dada la necesidad por infraestructura educativa y limitados recursos disponibles, existe una
responsabilidad de los 6rdenes de gobiernos y de la comunidad para trabajar de la mano
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para desarrollar enfoques que contribuyan a un progreso significativo, medible y sostenible
hacia las metas locales y nacionales que generen un buen valor por el dinero invertido. Estos
enfoques deben estar basados en el desarrollo de alianzas duraderas con un fuerte énfasis
en la buena gobernanza, la construccion de capacidades, el desarrollo de sistemas de
gestién y, sobre todo, en garantizar que las propias escuelas y comunidades tenga
participacion en el proceso. La comunidad, los padres de familia y otras organizaciones
pueden hacer valiosas contribuciones, pero no reemplazardn la responsabilidad del
gobierno para proveer instalaciones adecuadas para mejorar la calidad educativa.

Hallazgos

El FAM - IE identifica una planeacion con los pasos indispensables de la trayectoria de
implementacion, con prediccion de hitos de riesgo e indicadores de avances claves.

Los ejecutores del FAM-IE en Durango disponen de criterios documentados para la seleccion
y planeacion de las obras de infraestructura educativa por nivel educativo. INIFEED y UJED
tienen la responsabilidad del FAM-IE, en sus ambitos educativos, y en la medida de lo
posible, discuten las necesidades de infraestructura con la autoridad educativa local. Esta
evaluacion no pudo observar la seleccién de prioridades de infraestructura educativa que se
seleccionan desde la Secretaria de Educacién del Estado. Se advierte que si bien el FAM-IE
es responsabilidad de INIFEED y UJED, es deseable que la autoridad educativa local forme
parte de la cadena de responsabilidades del FAM-IE.

El FAM - IE especifica las responsabilidades individuales por cada paso indispensable
en la trayectoria de implementacion a cargo de la entidad federativa.

Como INIFEED y UJED son responsables del FAM-IE, se entiende que actian como entidades
reguladoras y responden Unicamente por la calidad intrinseca de las obras. Por ese
razonamiento, INIFEED y UJED cuentan con procedimientos y responsabilidades
documentadas acerca de los principales procesos de planeacion, programacién de obra,
preparacién de proyectos, ejecucion, supervision y entrega de la obra de infraestructura
educativa. En sentido mas amplio, es deseable que se documente el rol de la autoridad
educativa local en la planeacién y priorizacion de necesidades en los planteles educativos,
asi como de asegurar que la comunidad escolar apropie las obras y vigile que éstas
funcionan y operan para los fines que fueron construidos.
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Los indicadores de FAM - IE, tanto federales como estatales, se alimentan con
informacion de registros administrativos pre-convenidos y aceptables.

INIFEED Y UJED son entidades reguladoras y responden por el cumplimiento de los
procedimientos federales y autorregulados. Los indicadores federales son alimentados
conforme la normatividad federal lo prevé; mientras que los estatales tienen un area de
oportunidad para reflejar aquellos aspectos de la cadena de resultados del FAM-IE que
interesa medir y que INIFEED y UJED pueden controlar. El FAM-IE incluye indicadores
federales que solo la autoridad educativa local controla o responde, por lo que la
coordinacion entre agencias y dependencias es fundamental para evitar incentivos a
desviarse de los objetivos del FAM-IE. Se refuerza que la infraestructura educativa es un
componente fundamental del sistema educativo nacional; en consecuencia, este
componente debera ser coordinado por la politica educativa en la entidad.

Analisis FODA
Fortalezas

e Existen criterios y controles definidos para el establecimiento de prioridades con
base en necesidades de infraestructura educativa.

e Existen procedimientos definidos y explicitos para llevar a cabo la planeacién por
INIFEED y UJED de los planteles educativos a construir, mantener, rehabilitar o
equipar del FAM-IE.

e INIFEED discute algunas de las prioridades de infraestructura con la AEL para
alinearlas a verdaderos requerimientos comprobados en campo.

e Existen procedimientos definidos y explicitos para ejecutar las obras de
infraestructura educativa por INIFEED y UJED.

e Existen procedimientos definidos para dar seguimiento al avance fisico y financiero
de las obras de infraestructura educativa.

e Existe evidencia sobre el destino de las aportaciones del FAM-IE para los niveles de
EB, EMS y ES, por municipio y localidad, y por plantel educativo.

Oportunidades

e Existen pocas variaciones entre la asignacién de recursos presupuestales del FAM-IE
entre cada egjercicio fiscal.

e La Autoridad Educativa Local (AEL) puede beneficiarse de la informacion disponible
acerca de indicadores educativos relevantes.
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e La gestion local del FAM-IE puede aprovechar la coordinacion intergubernamental
para generar sinergias y mejorar la entrega del servicio educativo.

Debilidades

e INIFEED y en menor grado UJED dependen de otras instancias para priorizar las
metas de infraestructura educativa.

e INIFEED no puede discutir todas las prioridades de infraestructura educativa
propuestas por la AEL para alinearlas con

e Porque la responsabilidad de las instancias ejecutoras INIFEED y UJED tiene un
énfasis en asegurar la calidad intrinseca de las obras, la AEL no controla sobre
aspectos mas relevantes sobre la calidad del servicio educativo y como se asegura
que la infraestructura educativa opere en condiciones.

e La evidencia acerca del destino de las aportaciones que gestionan INIFEED y UJED
por construccién, mantenimiento, rehabilitacidon y equipamiento no es explicita.

e Los indicadores estatales estdn fuertemente orientados al cumplimiento. Debe
reconocerse que INIFEED ni UJED no son meramente ejecutores de recursos
federales. La AEL puede incorporar otros indicadores orientados a la calidad del
servicio después de la entrega de obra.

e El gjercicio de supervision de obra es explicito para INIFEED, pero no para UJED. En
este tenor, no hay evidencia de la existencia de mecanismos para asegurar que la
obra de infraestructura se termine en tiempo y de manera completa.

e No existe evidencia sobre la existencia de grupos comunitarios de vigilancia de las
obras de infraestructura educativa, ni en el seguimiento de la obra ni posterior a la
entrega de la obra.

Amenazas

e El disefio normativo del FAM-IE genera incentivos a los ejecutores INIFEED y UJED a
actuar como reguladores y responder Unicamente por la calidad intrinseca de las
obras de infraestructura educativa; y luego, la vinculacion de instalaciones educativas
adecuadas con la calidad del servicio que se traduce en indicadores de logro
educativo, entre otros, se diluye.

e El énfasis en indicadores de cumplimiento desde la federacion puede diluir la
apropiacion de la estrategia global de infraestructura educativa en el contexto de
calidad educativa del sistema nacional.

e Existen incentivos para que la formula de distribucion para la infraestructura de
educacion basica priorice sobre la matricula y descuide aspectos contextuales sobre
abandono.
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e Existen riesgos de una mayor presion financiera para dar mantenimiento a los
planteles educativos y asegurar su operatividad a lo largo del ciclo de vida de la
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infraestructura.

Propuesta de recomendaciones y observaciones

Recomendaciones .
No. . y Acciones propuestas Resultados esperados
observaciones
Vigilar que la infraestructura Que la AEL implemente Certeza de que la infraestructura
1 educativa opere en condiciones | mecanismos para asegurar que la | educativa es Util de acuerdo con
para brindar una buena calidad comunidad adopte la obra de la necesidad inicial y funciona
del servicio educativo infraestructura educativa para los fines construidos
g Construir una cadena de Certeza sobre las
Identificar a los responsables y - . o - s
. . responsabilidades que identifique | responsabilidades individuales
sus roles que intervienen en la . .
2 Iy - L los roles y tramos de control de orientadas a garantizar el
planeacion, gestion y rendicién : - - . .
los involucrados en la gestion del | servicio educativo a través de la
de cuentas del FAM-IE . .
FAM-IE infraestructura educativa
Identificar que el FAM-IE tiene
. objetivos mas estratégicos y
Generar y dar seguimiento, por L
A, - o puntuales fuera del solo &mbito
Construir indicadores estatales responsabilidades, a indicadores .
o de las ejecutoras del FAM-IE.
3 en funcion de la cadena de relevantes que den cuenta sobre L
. i . Conocer y vigilar que la
responsabilidades cdmo opera la infraestructura . - .
- . . infraestructura educativa esta
educativa en el sistema educativo o
prestando el servicio para la
educacion.
. . Registrar de manera explicita para
Mejorar registros ~egIsTs P bs
o . identificar obras de construccion, . . .,
administrativos sobre L e o Certeza del tipo de intervencién
4 . . mantenimiento, rehabilitacion y . .
planeacion y avance fisico . . financiada con FAM-IE
. . equipamiento, y en la manera de
financiero . .
lo posible, georreferenciacién.
Publicar los planteles educativos . .,
s P ; Certidumbre de la poblacién
. por nivel educativo y por .
Asegurar la transparencia del . - - sobre el destino de las
R . intervencion (construccion, . .
5 | destino de las aportaciones por . e aportaciones y oportunidad para
) mantenimiento, rehabilitacion y .
plantel educativo - . que comunidad compruebe los
mantenimiento) que seran
- avances
beneficiados
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