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PROLOGO

En las ultimas décadas, los gobiernos han puesto especial
énfasis en el desarrollo de los espacios urbanos. Por un lado, se
ha identificado a estos espacios como areas estratégicas y ejes de
desarrollo para los paises. Por el otro, es también en los espacios
urbanos donde una gran parte de la poblacién sufre de los
efectos mas crudos como consecuencia de los niveles de pobreza y
marginacion. Concretamente, la discusién actual se centra en los
Iinstrumentos que tienen a la mano los gobiernos con la finalidad de
hacer mas competitivas a las ciudades. La cuestién radica entonces
en denominar a la competitividad como un factor determinante
en el desarrollo urbano y regional, puesto que incrementa el
bienestar de sus ciudadanos a la vez que promueve un desarrollo
sustentable, acompaiiado del componente de la cohesién social.
Por competitividad debe de entenderse la promocién de un entorno
social, tecnoldégico, ambiental e institucional propicio para el mejor
desempeno de las actividades econémicas y el bienestar social.



Debemos ver pues a las ciudades como lugares donde se
gestan los modelos nacionales de desarrollo. Se crean en estos
espacios los proyectos mas innovadores y es en ellos también donde
ocurre una mayor interaccién con la ciudadania, buscando asi
generar un impacto importante en el bienestar social. En suma, la
competitividad generada en los espacios urbanos es el motor de la
competitividad de los paises.

Los espacios urbanos competitivos seran aquéllos que cuenten
con la capacidad para participar en el entorno globalizado mediante
la creacién de ambientes propicios para el desarrollo y la propia
competitividad de sus agentes econdémicos y sociales; asimismo,
ser4a de gran importancia la capacidad de las ciudades para
atraer inversion, retenerla y generar mayor bienestar social. Las
ciudades cuentan entonces con una tarea de grandes proporciones.
Por un lado, su nuevo papel en el entorno global les requiere de
una participacion activa en los mercados nacional e internacional
de bienes y servicios. Y por el otro, deben encargarse también de
incrementar el ingreso real y el bienestar social de los ciudadanos
mediante la promocién del desarrollo sustentable y la cohesién
social. La prospectiva para el futuro se complejiza ain mas si
tomamos en cuenta que, de acuerdo con el Banco Interamericano
de Desarrollo, para 2025, 85% de la poblacion en América Latina
vivird en zonas urbanas y para 2030 el Banco Mundial estima que,
a nivel mundial, habitaran en zonas urbanas alrededor de 5 mil
millones de personas.

En el caso particular de México, se han emprendido reformas
con el propésito de que los espacios locales sean mas competitivos
y jueguen un papel mucho m4s activo en el desarrollo nacional y
en el bienestar de su poblacién. Se les doté asi desde la década
de 1980 de nuevas atribuciones, con lo que se esperaba mejorar
sus capacidades para alcanzar mayores niveles de desarrollo en
lo econémico, politico y social, en contraposiciéon con sus entonces
condiciones de debilidad, dependencia y empobrecimiento. Sin
embargo, los resultados de dichas reformas fueron limitados y en
la actualidad prevalecen muchos de los problemas que se querian
resolver.

Encontramos entre los gobiernos locales de México a entes
que carecen de estructuras y capacidades institucionales sélidas,
incapaces de: (1) satisfacer las necesidades mas basicas de su
poblaciéon al no proveer servicios —tales como agua potable,
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transporte, vialidades —de manera eficaz y eficiente; (i1) formular
un dialogo y de involucrar a la ciudadania en los asuntos publicos;
(i11) contar con mecanismos de transparencia y rendicion de
cuentas; y (iv) de generar alianzas horizontales entre los gobiernos
locales y con otros actores relevantes. Todas estas cuestiones los
imposibilitan para desempenar un papel relevante en el desarrollo
nacional y, por ende, sus aspiraciones por convertirse en actores
determinantes en el bienestar y el desarrollo social se restringen a
acciones aisladas, con efectos limitados y de poco impacto.

Los esfuerzos por fortalecer a los espacios locales han tenido
un impacto incipiente debido principalmente a dos causas. En
primer lugar, no se encargaron de tomar en cuenta las grandes
asimetrias horizontales presentes en el ambito subnacional. Por
ello, los municipios pequenos se ven imposibilitados a cumplir con
sus obligaciones y los municipios grandes encuentran restringidas
sus aspiraciones para posicionarse como verdaderos motores
de desarrollo. En segunda instancia, el hecho de que no se haya
fomentado una mistica de cooperacion intergubernamental,
basada en la negociacién y el intercambio —debido principalmente
a un esquema federal poco claro—, dificulta notablemente el didlogo
entre los niveles de gobierno e impide una intervencién coordinada
y alineada con las necesidades locales.

Debido alos problemas queimplica el actual marco institucional
del sistema federal, se han encontrado esquemas que pretenden
fortalecer el desarrollo local. Una de las principales herramientas
que utiliza el gobierno central para coadyuvar en la mejora de
las condiciones de los gobiernos subnacionales es la provision de
recursos econdémicos a través de fondos. Sin embargo, el impacto
que estos tienen es, en la mayoria de las ocasiones, desconocido.

Es por ello que me resulta muy grato introducir esta obra
puesto que representa un esfuerzo muy significativo para conocer
cémo ha sido el desempefio de los tres niveles de gobierno en
materia de desarrollo metropolitano y regional a partir de los
fondos que constituyeron la principal herramienta de intervencién
en los ultimos afos. Sin duda, evaluaciones de este tipo enriquecen
el conocimiento colectivo acerca de los instrumentos utilizados por
la accién gubernamental para resolver la problematica urbana. Las
recomendaciones de Alfonso Iracheta y José Iracheta son por demas
pertinentes. Corresponsabilidad de los gobiernos locales, planeacion
multianual de recursos, vinculacion con la sociedad, definicién
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clara de atribuciones, transparencia y rendicién de cuentas, y
fomento a la coordinacion y cooperacién intergubernamental, son
algunos de los planteamientos que los autores insisten, deben estar
presentes en el constante refinamiento e implementacion del Fondo
Metropolitano y el Fondo Regional, mismos que representan la
parte central de este reporte de evaluaciéon de politica publica. Este
estudio tiene el propésito de que la accién publica en los espacios
urbanos tenga un impacto real en el desarrollo y las condiciones
de vida de sus habitantes y se pueda transformar a los gobiernos
locales en auténticos motores del desarrollo nacional y focos de
competitividad.

Finalmente, es importante mencionar que este texto forma
parte de una nueva coleccion editorial del CIDE que, a través
del Centro CLEAR para América Latina, busca contribuir al
debate informado, técnico y especializado sobre politicas publicas
especificas, en el que estudiosos y analistas puedan generar
aprendizajes cruzados, un debate constructivo, y avancemos con
rigor cientifico y solidez profesional a mejorar la evaluacion de las
politicas publicas de nuestro pais. Se trata de animar la discusién
y generar aprendizajes colectivamente, enhorabuena.

Enrique Cabrero Mendoza
Ciudad de México, Octubre 2012.
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PRESENTACI'C')N SHCP: LA VINCULA(_IICN ENTRE
EL GASTO PUBLICO Y SU DESEMPENO

José Angel Mejia Martinez del Campo!

Uno de los principales retos que enfrenta cualquier democracia
moderna consiste en discernir entre el ciclo de vida de las politicas
publicas (surgidas en administraciones anteriores) y el valor publico
que tienen. Si bien algunas deben transformarse o replantearse de
acuerdo a la naturaleza misma del problema que les dio origen y a
la realidad en un determinado momento del tiempo, existen otras
que no sélo han demostrado ser exitosas en la consecucién de sus
objetivos, sino que deben fortalecerse con el propodsito de garantizar
su continuidad en el largo plazo.

! Es titular de la Unidad de Evaluacién del Desemperio de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico (SHCP).
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Tal es el caso del Presupuesto basado en Resultados (PbR) y
del Sistema de Evaluacién del Desempefio (SED), cuyo origen en
nuestro pais se remonta a la década de 1990 con la Reforma al
Sistema Presupuestario. Asimismo, se fortalecié con la entrada
en vigor de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, asi como con la Ley General de Contabilidad
Gubernamental.

Dichos cambios institucionales promovieron, sin duda, una
mayor responsabilidad fiscal: orientaron el gasto publico hacia
la eficiencia y la efectividad. Ademas, la creacién del Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
(Coneval) fortaleci6 la politica de evaluacién social. Los propdsitos
de esta institucién fueron normar y coordinar la evaluaciéon de las
politicas y de los programas de desarrollo social ejecutados por las
dependencias publicas, y establecer los lineamientos y criterios
para la definicidn, la identificacién y la medicién de la pobreza. Esta
suma de modificaciones garantizé la transparencia, la objetividad
y el rigor técnico en este ambito.

Actualmente, el PbR-SED consiste en un conjunto de
elementos metodolégicos que permiten realizar una valoracién
objetiva del desempeno de los programas y de las politicas publicas
a través de la verificacién del cumplimiento de metas y objetivos
con base en indicadores estratégicos y de gestién. Entre sus fines,
se encuentran: a) determinar los resultados de la aplicaciéon de
los recursos publicos federales y valorar el impacto social de los
programas y proyectos; b) ponderar la eficiencia, la economia, la
eficacia, la cobertura, la equidad y la calidad del gasto publico; c)
proveer informacion de desempeno para la toma de decisiones; y
d) vincular la planeacién, la programacion, la presupuestacion,
el seguimiento, el ejercicio de los recursos y la evaluacion de las
politicas publicas y de los programas presupuestarios.

El Gobierno Federal de la presente Administracién no sélo
ha reconocido la importancia del PbR-SED como una herramienta
fundamental para el manejo responsable, transparente y efectivo
de los recursos publicos, ademas se ha comprometido a consolidar
y expandir su alcance. El medio para realizarlo es la vinculacién
entre la planeacion nacional y la evaluacion del desempefio
presupuestario, a través de la alineacion estratégica del Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018 (PND) con los programas
sectoriales, especiales, institucionales y regionales que de él
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derivan. Estos, a su vez, se ligan a los programas presupuestarios
de las dependencias y de las entidades de la Administracién Publica
Federal (APF).

Asimismo, se han emitido, por primera vez, lineamientos para
la elaboracion de los programas derivados del PND. Estas guias
generales han determinado, entre otros aspectos, la homologacién
de los programas en cuanto al plazo de su publicacién asi como
la obligacién de contar con objetivos, estrategias, lineas de accidn,
indicadores y metas especificas. Esto ha fortalecido la planeacién
estratégica y el seguimiento del propio PND.

Se busca que, ademas de estandarizar la valoracién objetiva
del desemperio de los programas y de las politicas publicas, el PbR-
SED se convierta en un modelo con injerencia progresiva en la
toma de decisiones del gobierno. Esta tendencia se ha consolidado
con la estrategia transversal emanada del PND para un “Gobierno
Cercano y Moderno”, cuyo objetivo principal es contar con una
administracién publica orientada a resultados que optimice el uso
de los recursos publicos, que utilice las nuevas tecnologias de la
informacién y comunicacién, y que fortalezca la transparencia y la
rendicién de cuentas.

Fondo Metropolitano y Fondo Regional

El Fondo Metropolitano fue incorporado en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién a partir del afio 2006 con una asignaciéon
de un mil millones de pesos. Alcanz6 9.9 miles de millones de pesos
en el Presupuesto 2014, en beneficio de 47 Zonas Metropolitanas del
pais. Dicho fondo tiene por objeto financiar y equipar la ejecucion
de estudios, planes, evaluaciones, programas, proyectos, acciones
y obras de infraestructura en cualquiera de sus componentes, ya
sean nuevos o en proceso. Incluso, se ocupa de financiar aquellas
Iniciativas que no hubiesen contado con los recursos necesarios
para su ejecuciéon. Para obtener este incentivo deben cumplir
varias caracteristicas: a) ser viables y sustentables; b) promover
el desarrollo regional y urbano, y una adecuada planeacién
del ordenamiento del territorio; ¢) impulsar la competitividad
econémica, la sostenibilidad y las capacidades productivas de
las zonas metropolitanas; d) coadyuvar a su viabilidad y mitigar
la vulnerabilidad frente a fenémenos naturales, ambientales
y propiciados por la dindmica demografica y econdémica; y e)
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incentivar la consolidacion urbana y el aprovechamiento éptimo
de las ventajas competitivas de funcionamiento regional, urbano y
economico del espacio territorial de las zonas metropolitanas.

Por otro lado, en el ano 2007 se establecid, dentro del
Presupuesto de Egresos de la Federacién, una asignacién de dos
mil millones de pesos para el Fondo Regional. En el afio 2014,
alcanzd 6.7 miles de millones de pesos con el objeto de apoyar a los
diez estados con menor indice de desarrollo humano con respecto
al indice nacional. Las vias para realizar este apoyo consisten
en programas y proyectos de inversién destinados a mantener e
incrementar el capital fisico y la capacidad productiva. Del mismo
modo, fomentan el desarrollo regional equilibrado mediante
infraestructura publica y su equipamiento.

La evaluacién de los Programas Federales

De acuerdo con los Lineamientos generales para la evaluacién de
los Programas Federales de la APF, una evaluacion consiste en un
andlisis sistematico y objetivo de las iniciativas mencionadas. La
finalidad es determinar su pertinencia, su eficiencia, su eficacia,
su calidad, sus resultados, su impacto, su sostenibilidad y el logro
de sus objetivos y metas.

Con la intenciéon de lograr una aplicacion eficiente de los
recursos publicos, se ha establecido la necesidad de llevar a cabo
evaluaciones de diversos tipos de manera constante y permanente
a los diferentes programas que integran la politica publica en
sus distintos ambitos. Con esto, se podra mejorar el desempefio
de los programas, contribuir a la toma de decisiones de manera
informada y favorecer la rendiciéon de cuentas implicita.

En este sentido, el Programa Anual de Evaluacion (PAE)
-establecido y coordinado por la SHCP, la Secretaria de la Funcién
Puablica (SFP) y el Coneval- se ha convertido en una herramienta
importante que permite establecer el calendario de ejecucién de las
evaluaciones de los programas en operacién. Con respecto a los que
comienzan su ejecucion, el PAE ha facilitado la vinculacién de dicho
calendario con las actividades de programacién y presupuesto.
También ha permitido articular las evaluaciones en el marco del
SED y establecer los tipos de evaluacion que se aplicaran mediante
un programa integral y gradual.

14 m Evaluacién de los Fondos Metropolitano y Regional del Gobierno Federal Mexicano


MónicaTapiaA
Resaltado


Uno de los aspectos mas importantes de una evaluacion es que,
derivado de los hallazgos de la misma, surgen y se implementan
aspectos que favorecen una mejoria en el desempenio, en el alcance
y en los resultados de un programa presupuestario. Para dar
atencién y seguimiento a los resultados y a las recomendaciones de
las evaluaciones externas practicadas, la SHCP, la SFP y el Coneval
emitieron, por primera vez, el “Mecanismo para el seguimiento
a los aspectos susceptibles de mejora derivados de informes y
evaluaciones externas a programas federales” en octubre del 2008.
Este tiene como meta establecer el procedimiento general que las
dependencias y entidades de la APF deberan observar para que las
recomendaciones del evaluador se implementen y para que éstas
o los Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM) sean de caracter
obligatorio y puedan ser auditados.

La evaluacién de los Fondos Metropolitanos y Regional

En el afio 2009, con el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), se incluy6 en el PAE la propuesta de evaluar
los Fondos Metropolitano y Regional con el propdsito de analizar
su desempernio. Esta decisién se implementé por la importancia
presupuestaria que tienen y porque ambos fondos se utilizan
para fortalecer el desarrollo humano y para construir una
infraestructura que impacte en la calidad de vida de las entidades.

La evaluaciéon de los Fondos se realizé en el afio 2010 por El
Colegio Mexiquense, A.C. Su coordinador general fue el Dr. Alfonso
Iracheta Cenecorta. La evaluacién arrojé, para el caso de los Fondos
Metropolitanos, 11 recomendaciones genéricas. Se destacan los
siguientes problemas y hallazgos:

* LasReglas de Operacion del Fondo no son las méas adecuadas
para enfrentar la problematica del fenémeno metropolitano
en México.

= En las entidades federativas, en general, no se cuenta con
una conceptualizacién adecuada del fendmeno metropolitano
y su problematica.

= Las decisiones del Fondo no responden a politicas

integradas, aunque se haga referencia a los instrumentos
de planeacion para justificarlas.
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= Las estructuras institucionales que se establecen en las
Reglas de Operaciéon son muy rigidas. No toman en cuenta
las que ya existen en las entidades federativas (que pueden
cumplir con la funcién esperada).

= El Valle de México recibe el mismo tratamiento que el resto
de las zonas metropolitanas a pesar de tener caracteristicas
muy particulares y un alto grado de complejidad.

En el caso del Fondo Regional, la evaluaciéon ofrecié ocho
observaciones genéricas. Las mas destacadas son:

= Los lineamientos del Fondo carecen de objetivos para
orientar las decisiones de inversion. Esto ha causado una
pérdida de vinculaciéon con las prioridades nacionales de
combate a la pobreza y de reduccién de la desigualdad.

= (Carece de politicas para desarrollo regional.

= Cuando se tienen politicas e instrumentos de planeacion,
existen limitaciones para su ejecucion y evaluacion.

= Existe una generacion de costos de oportunidad crecientes
con respecto a las oportunidades de desarrollo de las
regiones.

= Se identificaron algunas problematicas en los proyectos
presentados por las entidades federativas. No muestran
claridad de objetivos para mejorar el Indice de Desarrollo
Humano ni forman parte de estrategias regionales de
desarrollo. En ese sentido, no cumplen con el objetivo de
este Fondo.

Los ASM derivados de las evaluaciones a los Fondos
Metropolitano y Regional son de categoria interinstitucional,
es decir, su cumplimiento debe coordinarse por dos o mas
instituciones. Por esa razén, en marzo del 2012 se conformé
un grupo de trabajo entre diversas dependencias del Gobierno
Federal para atender y registrar las recomendaciones emanadas
de dichas evaluaciones.
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Por otra parte, la SHCP ha sesionado peridédicamente desde julio
del 2012 en una junta de trabajo que incluye la participacién de la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, y la Comisiéon
para el Desarrollo Metropolitano de la Camara de Diputados.
Asimismo, es importante sefialar que, durante la reunién de trabajo
del grupo interinstitucional realizada en julio del 2013, se convino
que las propuestas o recomendaciones que se generen con el propodsito
de definir las nuevas Reglas de Operacién del Fondo Metropolitano
deben orientarse con base en los siguientes ejes o vertientes:

1. Delimitacién de Zona Metropolitana.
2. Conceptualizacion de Desarrollo Metropolitano.
3. Operacién y mecanica de proyectos.

4. Fortalecimiento de los Consejos para el Desarrollo
Metropolitano (CDM).

5. Generacion de Planes de Desarrollo Metropolitano.

6. Establecimiento de prioridades para el Desarrollo
Metropolitano.

7. Fortalecimiento de los mecanismos de trasparencia y de
rendicién de cuentas.

Este grupo analizé las recomendaciones del evaluador, las
secuencias mas efectivas para implementarlas, las ventajas que
ofrecen, los problemas que surgirian de no adoptarlas y, finalmente,
la mejor manera de instrumentarlas de acuerdo con los obstaculos
y las fortalezas prevalecientes. Asimismo, el grupo suscribié en el
mes de junio del 2013 un documento de posicién institucional. En
él se establecid el compromiso de atender ocho ASM para el Fondo
Metropolitano y cinco ASM para el Fondo Regional. Se ha previsto
que los resultados generales derivados de la implantaciéon de estos
ASM sean los siguientes:

»= Mejorar las Reglas de Operacion del Fondo Metropolitano

y los Lineamientos del Fondo Regional con el propésito de
obtener mejores asignacion y monitoreo de los recursos.
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= Impulsar la conformacién de la Matriz de Indicadores para
Resultados (MIR) en los Fondos Metropolitanos y en los
diez Fondos Regionales. El fin de este recurso es medir su
desempeno.

= Trasparentar la cartera de proyectos de ambos fondos.

= Incrementar la calidad de las decisiones de parte de las
entidades federativas sobre la eleccién de proyectos.

Como se mencion6 anteriormente, uno de los aspectos mas
importantes de una evaluacién son los hallazgos y las oportunidades
de mejora derivados de la misma. Estos se deben materializar en
una implementacién de los ASM que permita mejorar el desempenio, el
alcance y los resultados de los programas presupuestarios. Es asi como
la evaluacién de los Fondos antes citados permitira una mejora en su
planeacion: proporcionara una consecuente asignacion presupuestaria
orientada a resultados y mejorara, con ello, la calidad del gasto.

Por otra parte, la evaluacion demostroé la necesidad de realizar este
tipo de valoraciones a los fondos destinados a las entidades federativas
para promover que los recursos econémicos (disponibles para la
Federacién, para los estados y para los municipios) se administren con
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez. Asi es como lo
dispone el articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

La evaluacién al Fondo Metropolitano y al Fondo Regional es, sin
duda, una de las mas significativas que se han realizado hasta ahora.
Por ello, es pertinente felicitar al Centro CLEAR para América Latina
y al CIDE. Estas instituciones han dejado una constancia editorial de
una evaluacién que serd, sin duda, un referente para la APF, para los
tres ambitos de gobierno, para los académicos, para los consultores e,
incluso, para diversos organismos internacionales.
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LOS USOS DE LA EVAI'.UACI(')N PARA MEJORAR LA
CALIDAD DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Apuntes a propésito de la evaluacién del Fondo
Metropolitano y del Fondo Regional

Claudia Maldonado Trujillo!

El Centro CLEAR para América Latina, con sede en el CIDE, tiene
la misién de promover la formacién de capacidades en evaluacion,
monitoreo y gestion por resultados para la rendicién de cuentas
y el desarrollo. Una parte fundamental de las actividades del

! Coordinadora General del Centro CLEAR para América Latina. Profesora-
investigadora de la Division de Administracion Publica del CIDE.



Centro consiste en promover la investigacién aplicada en estos
temas para detonar un didlogo robusto y bien informado sobre
céomo mejorar el disefo, la implementacién y los resultados de
las intervenciones publicas. Este volumen, que da cuenta de los
resultados de las evaluaciones al Fondo Metropolitano y el Fondo
Regional en México, se une a una serie de publicaciones que ponen
particular énfasis en la utilizacién de las evaluaciones para la
mejora continua de los programas y documentar experiencias que,
por sus atributos, ofrecen lecciones relevantes para la regiéon. Mas
alla del andamiaje institucional necesario para la realizaciéon de
evaluaciones de calidad, y la busqueda de orientacion a resultados de
los presupuestos publicos —de suyo importantes e imprescindibles—
la prueba de fuego de estos esfuerzos, que en el caso de México
han sido notables, reside fundamentalmente en la utilizacién de
estos elementos para la toma de decisiones para la agregaciéon de
valor publico. Sélo en la medida en que estas herramientas sean
efectivamente incorporadas a los procesos de gestién y reforma de
las intervenciones publicas, podra fortalecerse la capacidad del
Estado para alcanzar los resultados que demanda la ciudadania y
un mejor manejo de los recursos publicos.

La experiencia documentada en este volumen sirve a los
propositos estratégicos de la linea editorial de CLEAR por varias
razones. En primer lugar, porque se trata de una evaluacion realizada
a fondos presupuestarios cuya implementacién rebasa los limites de
los programas sociales de logica sectorial, involucran la participacion
concurrente de distintos niveles de gobierno y la ciudadania e
incorporan la centralidad de la dimension territorial de los problemas
publicos emergentes asociados a la metropolizaciéon y la urbanizacion
acelerada que caracterizan a las sociedades del siglo XXI. Estos
procesos, que implican jurisdicciones traslapadas y la necesidad de
coordinacién intergubernamental con vocacién territorial, suponen
también retos formidables para la gobernabilidad y la economia politica
de los procesos de implementacién. La adopcion de referentes regionales
y metropolitanos para detonar politicas de promocién del desarrollo es
sin duda un reto compartido de los paises de América Latina que, en
muchos casos, han respondido de manera tardia y poco articulada ante
el enorme dinamismo del crecimiento urbano, con las consecuencias
distributivas y de afectacién del tejido social que ello supone. Por esta
razon, esperamos que los resultados de esta evaluacién sean ttiles a los
actores involucrados en estas areas de politica publica en otros paises;
que se incorporen a los debates y las agendas metropolitana y regional
en México y més alla de sus fronteras.
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En segundo lugar, la experiencia que aqui se documenta
lustra algunos de los graves problemas de disefio e implementacién
de estos fondos: la ausencia de asideros conceptuales s6lidos para
disefiar el mapa de ruta de estas intervenciones; la consecuente
ausencia o ambigiiedad de criterios para la priorizaciéon de acciones
y la seleccién de proyectos con vocacién genuinamente territorial; la
precariedad delasjustificacionesutilizadas parala eleccion del mejor
destino de los recursos; la falta de articulacién organizacional; la
tension no resuelta entre la vision federal, las distintas perspectivas
locales, y la toma de decisiones en el ambito estatal y la necesidad
de mayores espacios para la participaciéon ciudadana. Todos estos
elementos de diagndéstico suponen obstdculos formidables para el
cumplimiento de los objetivos expresos de los fondos, e implican un
costo de oportunidad increiblemente oneroso para la ciudadania.
Las evaluaciones destacan, por ejemplo, que como consecuencia
de los problemas antes senalados, la distribucién de los fondos se
encuentra injustificablemente sesgada a favor de la construccion de
vialidades para transporte particular —en detrimento del publico,
del que depende la viabilidad de largo plazo de las metrépolis; y
presta poca atencion al ciclo completo del agua —otro de los grandes
desafios en la materia.

En tercer lugar, ademas de la contribuciéon especifica del
analisis, estas evaluaciones merecen especial atencién por sus
recomendaciones puntuales de politica publica y por el proceso
de negociacién interinstitucional que detonaron. Es ahi donde
reside la mayor contribucién de esta experiencia. Mas alla de la
identificaciéon de las deficiencias, los autores destacan las ventanas
de oportunidad para construir un pivote organizacional efectivo
para la accién publica orientada en lo regional y lo metropolitano
como esferas de accién diferenciadas, y proponen reformas concretas
a las Reglas de Operacién de dichos fondos, criterios objetivos —no
discrecionales— para la asignacién, y una valoracion expresa de
las alternativas. Estas recomendaciones, a partir del Mecanismo
de Seguimiento de Aspectos Susceptibles de Mejora, orientaron la
adopcién de compromisos y negociacién interinstitucionales para
transformar el funcionamiento de dichos fondos de manera decisiva.
Estas evaluaciones, en la medida en que permiten trazar el ciclo
completo de retroalimentacién para la toma de decisiones basada
en hallazgos derivados de las evaluaciones, y ofrecen mecanismos e
instrumentos concretos para corregir las distorsiones identificadas
— a partir de una lectura cuidadosa de la factibilidad politica y las
restricciones institucionales vigentes— constituyen un buen caso de
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estudio para el andlisis de la utilizacién de las evaluaciones, y un
primer capitulo en la busqueda de la eficiencia y la rendicién de
cuentas en la operacion de estos fondos tan importantes para el
desarrollo del pais.

Los hallazgos y las propuestas que aqui se presentan
permiten muchas lecturas complementarias. Como corresponde
a una evaluacion de este tipo, son un punto de partida para el
debate, un insumo importante para la toma de decisiones y una
herramienta para la rendicién de cuentas; no un veredicto final.
Esta experiencia, lejos de ser una documentacion del pesimismo
0o un caso ejemplar fout court, es una critica constructiva con
vocacién practica: nos permite asomarnos a las promesas de la
evaluacién cuando efectivamente abona a una discusion informada
sobre las alternativas y la toma de decisiones, y nos obliga también
a monitorear y exigir el cumplimiento de los compromisos.
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INTRODUCCION

Este libro es el resultado de un esfuerzo de investigacion realizado
en El Colegio Mexiquense, durante 2010 y 2011, que tuvo como
propoésito central llevar a cabo la evaluacién de dos de los fondos
mas importantes del Gobierno Federal de México: el Fondo
Metropolitano y el Fondo Regional (FONREGION).

Ademas de aplicar las metodologias establecidas por el
Gobierno Federal —del Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) y de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP)— para alinear estas
evaluaciones con el proceso de evaluacién de fondos federales, nos
dimos a la tarea de profundizar en un conjunto de temas que
consideramos centrales porque la experiencia de investigacién ha
mostrado que son determinantes en la toma de decisiones sobre
acciones y proyectos de alto impacto socio-espacial, destacando
los siguientes:
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= Los relativos a la conceptualizacién que estos fondos
asumen respecto a las metrépolis y a las regiones.

= Los que se refieren a la definiciéon de las prioridades de
atencién con recursos de estos fondos en las metrépolis y
en las regiones con menor Indice de Desarrollo Humano
(IDH).

= Los que corresponden al papel que se les otorga, tanto a las
autoridades locales como a la sociedad en la determinacién
de las acciones y los proyectos.

= Los relativos a la valoracion de los procesos de planeacién y
definicién de prioridades y proyectos en ambos fondos y la
que se otorga a las acciones de evaluacién de sus impactos
en el ordenamiento y desarrollo de las zonas metropolitanas
y en el mejoramiento de las infraestructuras para atender
las necesidades sociales en las regiones.

Todas ellas fueron consideraciones importantes porque
permitieron saber hasta dénde existe una vision clara desde el
gobierno sobre el fenémeno de la metropolizacién y su tratamiento
con politicas publicas y sobre el desarrollo regional y como atender
sus principales retos.

Podemos afirmar que la evaluacién integrada, considerando
ambos enfoques, uno fuertemente técnico y cuantitativo y el otro
mucho mas cualitativo, permitié alcanzar resultados satisfactorios,
no s6lo porque fue posible medir la eficiencia, eficacia y pertinencia
de las decisiones de aplicacién de los recursos de los fondos, sino
que se ofrecieron avances en la evaluaciéon del contenido mismo
y el enfoque de las politicas publicas y su soporte conceptual, lo
que resulta un paso fundamental para confirmar o reconstruir
dichas politicas y los conceptos que las soportan. Asi fue reconocido
por la Comisién Inter-secretarial que analizé las evaluaciones y
sus hallazgos, las propuestas de mejora y las nuevas Reglas de
Operacién del Fondo Metropolitano y los nuevos Lineamientos del
FONREGION que sugerimos.

Es necesario aclarar que este libro no pretende ser un texto

académico en el sentido estricto del término; es decir, no se buscd
en la investigacion profundizar en los debates tedricos sobre el
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proceso de metropolizacion y sobre la “cuestién regional”, sino lo
que se hizo fue recurrir al pensamiento vigente en estas materias,
conforme la propia investigacion lo requirio.

Con relacién a la metodologia, se aplic6 de manera estricta lo
que establecen los términos de referencia, sin cuestionarla, en la
medida que el proyecto tuvo como objetivo realizar una evaluacién
de los dos fondos con base en dicha metodologia.

El lector observara ciertas repeticiones, particularmente
en los apartados “Debilidades” de los capitulos 3 y 4, asi como
en los de “Oportunidades de fortalecimiento” y “Propuestas de
acciones de mejora” de cada fondo en el capitulo 5. Esto se debe a
que en ambos coinciden algunas debilidades y, en consecuencia,
las oportunidades y propuestas para atenderlas, y dado que se
estableci6 en la metodologia la evaluacién independiente de cada
fondo, estas repeticiones resultaron necesarias.

Finalmente, se decidié integrar al texto en los Anexos I y
II, las propuestas de “Nuevas Reglas de Operacién del Fondo
Metropolitano” y “Nuevos Lineamientos del Fondo Regional”; en
estricto sentido, no forman parte de los productos comprometidos en
el proyecto, sin embargo, se determin6 hacerlo a fin de mostrar cémo
la evaluacion y las reflexiones realizadas podrian materializarse
en propuestas concretas de instrumentos para operar dichos
fondos, mas alla de las propuestas de mejora. La utilidad de estos
instrumentos no sélo es clara para los funcionarios federales y los
legisladores involucrados en estos fondos, sino que pretende aportar
al debate sobre los mismos con un publico mas amplio.

Proceso para realizar la evaluacion

Como parte de la estrategia del Gobierno Federal para mejorar la
eficacia y la eficiencia de sus programas publicos, en particular
los relacionados con el desarrollo social, se ha venido consolidando
en los ultimos afios una forma de trabajar basada en la evaluacién
continua a partir de metodologias estandarizadas (ver Anexo IV).

De forma paulatina, la cultura de evaluacién ha venido
permeando en los diversos ambitos de accién y, consecuentemente,
en las distintas fuentes de financiamiento con que cuenta. En
ese sentido, es de suma relevancia la evaluacion de los fondos
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Metropolitano y Regional ya que representa la primera evaluaciéon
que no corresponde a un programa publico administrado
directamente por algin 6rgano del ambito federal.

Ambos fondos estan vinculados presupuestalmente con el
Ramo General 23: Provisiones Salariales y Econdémicas y, en
términos generales, los dos se consideran complementarios a
los recursos aportados bajo el Ramo General 33: Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios.

Debido al caracter y origen de los recursos, esta evaluacién
ha tenido un alto impacto ya que sirve para sentar las bases de
lo que podria ser una ampliacién de la cultura de la evaluacién
hacia otros rubros de inversién, no sélo del Gobierno Federal, sino
también de las entidades federativas y de los municipios de México.

Para llevar a cabo la evaluacion, fueron invitadas a formular
sus propuestas diversas instituciones obteniendo El Colegio
Mexiquense la asignacién del proyecto.!

La evaluacién de cada fondo se dividi6 en dos grandes apartados:
el primero fue un anadlisis sobre la capacidad de los fondos para
atender los grandes problemas para los que se supone que fueron
creados. En esos términos, se evaluaron sus instrumentos legales,
los mecanismos de gestion de los recursos y la forma en que se
definen y atienden prioridades de inversion. El segundo apartado
fue una evaluacién especifica para identificar problemas, fortalezas
y debilidades de los fondos respecto al sistema de evaluacion
de resultados mediante una matriz de marco léogico (Matriz de
Indicadores para Resultados) y los elementos que la constituyen.

De forma previa al disefio de los instrumentos para recopilar
la informacion, se identificé la problematica que enfrentan las zonas
metropolitanas de México, asi como sus regiones, partiendo de un
analisis conceptual y tomando como referencia lo que los principales
investigadores nacionales han dicho al respecto. De igual modo, se
consideraron otros autores, en particular latinoamericanos, para

! La convocatoria fue emitida por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) con el titulo “Consultoria para
realizar evaluaciones de Fondos Metropolitanos y Fonregién”. Contrato BID-
SBCC-002-2010.
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fortalecer la conceptualizacién de las problematicas. Vale decir que
la revisién de la literatura estuvo enfocada a identificar problemas
comunes que afectan a las ciudades y las regiones de México y América
Latina, y que, por su similitud, son claramente comparables. También
se oriento a identificar las politicas y las estrategias que se han aplicado,
tanto las que han tenido éxito como las que han fracasado, de modo que
sirvieron como referencia para clarificar aquellos ambitos de accién de
los gobiernos estatales que deberian ser atendidos de forma prioritaria
por su relevancia o por ser la fuente de otros problemas.

Tomando como referencia el andalisis conceptual mencionado,
se 1nicié el proceso de recopilacion de informacién a través de
cuatro fuentes:

= Documentacién de todo tipo relacionada con los fondos
(planes, programas, estudios, tesis, informacién estadistica,
cartografica, documental).?

= Realizacion de entrevistas a los funcionarios publicos
encargados de la gestién y administracion de los recursos de
los fondos en cada metrépoli y regién sujetas a evaluacion.?

= Realizacion de encuestas y entrevistas a expertos y
académicos de cada una de las zonas metropolitanas y de
cada region consideradas en la evaluacién.*

2Destacan los planes y programas de ambito metropolitano, regional metropolitano
o de los municipios que integran las zonas metropolitanas y los planes estatales
de desarrollo en el caso de FONREGION. En este sentido, no todas las zonas
metropolitanas ni las entidades federativas cuentan con estos documentos, ni en
todos los casos estan actualizados; igualmente se acudié a la informacién oficial
estadistica (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO), gobiernos estatales y otras fuentes federales),
relativa a las condiciones socio-econémicas y geograficas de metrdpolis y entidades
federativas.

3 Los funcionarios entrevistados fueron los reportados como responsables directos
de decidir sobre proyectos y distribucion de los recursos de los fondos. Salvo casos
excepcionales que decidieron no responder, se obtuvo una adecuada respuesta en
ambos fondos.

4 La respuesta de expertos fue adecuada en el Fondo Metropolitano porque se
logré una cobertura préacticamente completa y los entrevistados fueron expertos
ampliamente reconocidos. No asi en FONREGION, en el que sélo se obtuvieron dos
respuestas lo que se debid al bajo perfil que tienen los estudios e investigaciones
sobre el tema regional en las entidades beneficiarias de este fondo, por lo que la
informacién obtenida se consideré complementaria.
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= Encuestas a beneficiarios de los proyectos levantadas en
campo.®

= Observacién participante.®

Se revisaron y analizaron: las declaratorias de zona
metropolitana y las regionalizaciones de las entidades consideradas
por FONREGION (cuando se conté con ellas); los diagndsticos
de cada metrépoli y regiéon para actualizar sus caracteristicas,
problematica y prospectiva; los instrumentos de planeacién
municipal, metropolitana y/o regional y sus propuestas de desarrollo
y ordenamiento de cada zona metropolitana y de cada region; las
declaratorias para la integracién y constitucion de los consejos
para el desarrollo metropolitano; los reportes de la cuenta publica;
los reportes de avance de los proyectos; y los expedientes técnicos
para cada uno de los fondos y los afios fiscales considerados.

A partir de la revisién de los reportes de la cuenta publica,
de los reportes de avance y de los expedientes técnicos de los
proyectos, se integré una base de datos del universo de acciones
realizadas por las entidades federativas con recursos de cada uno
de los dos fondos, incluyendo las particularidades de los proyectos.

Respecto a las entrevistas con los funcionarios publicos
encargados de la gestion y administraciéon de los recursos
provenientes de los fondos, fue posible realizarlas con la mayoria de
ellos, aunque vale decir que en algunas entidades se enfrentaron
obstaculos que no fueron posibles de salvar. En algunos casos se
observé desconfianza hacia el equipo evaluador, o simplemente
falta de voluntad para cooperar y proveer la informacion solicitada.

Para complementar el andlisis, se realizaron encuestas y
entrevistas a expertos locales respecto a la problematica de sus
zonas metropolitanas o regiones, y se solicitaron sus opiniones sobre
la forma en que los problemas estaban siendo atendidos mediante

® La encuesta a beneficiarios se realizé con ciudadanos directamente beneficiados
por las obras y las acciones realizadas con recursos de los fondos.

6 La observacion participante se orienté a verificar la existencia y las condiciones
de las obras y las acciones realizadas con recursos de los fondos, por parte de los
miembros del equipo evaluador.
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los recursos de ambos fondos. De igual modo, se les solicitaron
propuestas especificas para mejorar las decisiones que se toman
en cada fondo, mismas que se retomaron durante la formulacién de
los diagnosticos, los analisis y la formulacién de las propuestas de
acciones de mejora y, enfaticamente, para reformular las Reglas de
Operacién del Fondo Metropolitano y los Lineamientos del Fondo
Regional. Dado que el numero de respuestas de los expertos fue
particularmente limitada en el Fondo Regional, esta fuente fue
considerada como complementaria.

Finalmente, se levanté informacién en campo mediante la
visita a una serie de obras que fueron realizadas con recursos de
los fondos. Debido a que el universo de proyectos fue sumamente
amplio, se elaboré una muestra aleatoria representativa y se
realizaron visitas a la gran mayoria de las obras.

En estas visitas, no sélo se compard lo que indicaban los
reportes de avance y las fichas técnicas respecto a la realidad de
los proyectos, sino que se encuest6 a los beneficiarios directos de
dichas obras y se realizaron las observaciones propias respecto a
cada una.

Es importante reconocer que no fue posible visitar la totalidad
de la muestra, ya que algunos proyectos se realizaron en zonas de
dificil acceso o de riesgo en términos de seguridad para el equipo
evaluador. También es importante advertir que, si bien las encuestas
a beneficiarios tuvieron como objeto contrastar la informacién
reflejada en los diagnésticos y notas técnicas respecto al impacto
directo de los afectados, no fue posible obtener toda la informacién
representativa de la percepcién de los beneficiarios, ya que, en
muchos casos, el beneficio de las obras no es para la poblacién que
vive en su entorno, sino que corresponde a obras de beneficio general
que no se pueden atribuir a los vecinos de las mismas. Por ello, se
acudio a la observacion participante del grupo evaluador.

A partir del analisis de la informacién y los hallazgos, se
realiz6 una clasificaciéon de los problemas, las debilidades y las
fortalezas, tanto relativas al ambito federal, como las propias
de cada entidad federativa respecto al funcionamiento y la
pertinencia de las Reglas de Operacion del Fondo Metropolitano
y de los Lineamientos del FONREGION. Igualmente, con relacion
a la operacién y la estructura administrativa de los fondos y las
prioridades de inversién y los proyectos apoyados en cada uno.
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De este modo, fue posible identificar problemas, debilidades y
fortalezas de naturaleza distinta, y con origenes variados, lo que
se tradujo en propuestas especificas y claramente delimitadas para
mitigar las debilidades, resolver los problemas o para fortalecer
aquello que se esta realizando correctamente.

Finalmente, la percepcién sobre los problemas de cada
metropoli aportada por los expertos, desde la perspectiva del
Fondo Metropolitano, permitié entender mejor los problemas
estructurales de estos territorios, las limitaciones del fondo y/o
la forma en que estos se aplican; permitid, igualmente, proponer
modificaciones profundas a las Reglas de Operacion de este Fondo.
Algo similar ocurrié con FONREGION, aunque en menor medida
debido al nimero limitado de respuestas de los expertos.
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Créditos

Es justo reconocer el respeto que tuvo la Unidad de Evaluacién
de la SHCP en la relacion con los evaluadores designados y el
apoyo que les fue otorgado; destacamos la calidad profesional y
politica del Mtro. Agustin Caso Raphael y del Lic. Carlos Lépez
Alanis, quienes hicieron lo necesario para que ambas evaluaciones
contaran con los apoyos y la informacion a su alcance.

Realizar evaluaciones complejas —que ademds involucran
a 16 metrépolis y a 10 entidades de la Federacién—, exige de un
equipo multidisciplinario y con experiencia en estas materias. Este
se logrd conformar con investigadores de El Colegio Mexiquense,
con expertos de Centro EURE S.C., de la oficina de la Dra. Carola
Conde, y con el apoyo de académicos y consultores de diversas
regiones del pais. El equipo se integré por 26 miembros, entre
coordinadores de los distintos subgrupos, investigadores, analistas
y asistentes de investigacién. Vale recalcar que para conformar este
grupo de trabajo, se privilegié su caracter multidisciplinario y con
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CAPITULO 1

Conceptualizacién y problematica

a) El proceso metropolitano
i. Conceptualizacion

El proceso de metropolizacién en México adquiridé importancia a partir de
la segunda mitad del siglo xx, cuando los avances en la industrializacién
y los problemas y éxitos en el campo (ambos “expulsores” de poblacion)
provocaron un intenso proceso de urbanizacién conformando un
Sistema Urbano Nacional con 364 ciudades, en el que se asienta 75%
de la poblacién mexicana. De éstos, mas de la mitad se concentran en
las 56 zonas metropolitanas determinadas por el Gobierno Federal.
Si se analiza la concentracion productiva (en términos del Producto
Interno Bruto (PIB), o de las condiciones para el desarrollo (educacion,
investigacidn, servicios de alta tecnologia, oferta cultural, etcétera) o del
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poder, es claro que las ciudades en general, y las zonas metropolitanas en
particular, juegan el papel mas importante para el desarrollo nacional.

Las metrépolis mexicanas se caracterizan por un centro
urbano que se expande y fusiona con otros de menor tamafio
ocupando diversas jurisdicciones politico-administrativas. El valor y
fundamento de estos conglomerados metropolitanos son la sinergia y
la complementariedad. Cuando ciudades independientes se reconocen
como parte de una red, se multiplican los flujos internos de todo tipo,
las posibilidades de especializacién productiva, las oportunidades
de empleo, estudio y recreacion y, en general, las oportunidades de
desarrollo para la poblacién. Asi, la identificacion de una comunidad
como parte de un todo metropolitano permite la construccién de un
proyecto mas integral, eficiente y viable, y en Gltima instancia, con un
enfoque hacia la sustentabilidad, fundamentado en las perspectivas de
desarrollo de cada parte, pero con una visiéon del todo metropolitano.

Existen dificultades para conceptualizar las metrépolis
aunque, en estricto sentido, son territorios urbanizados que
constituyen unidades socio-espaciales que se encuentran
fragmentados por las divisiones politico-administrativas (estatales
o municipales), provocando deseconomias por las limitaciones de
actuacién y movilidad de los actores metropolitanos:

El tema metropolitano, desde lo conceptual y desde lo
practico, no ha sido resuelto en el mundo porque predomina
su caracter casuistico (...) lo metropolitano es un destino
fatal en practicamente todas las naciones, ya que la
realidad mundial nos estda llevando a la concentracién
poblacional y econémica en grandes aglomeraciones que
han evolucionado desde espacios monocéntricos con alto
grado de centralismo a estructuras regionales policéntricas
y multivariadas, en las que persisten las dificultades de
delimitacién territorial y de coordinacion entre sus partes.
Las metroépolis tienen muchas opciones de organizacion,
ya que ésta se fundamenta en una cantidad apreciable de
caracteristicas locales que tienen que ver con su economia,
sociedad, geografia, organizacion espacial y ambiente.!

! Alfonso Iracheta Cenecorta, “Las metréopolis del Estado de México: Ciudad de
Meéxico y Toluca”, en SEDESOL, et al., Delimitacion de las zonas metropolitanas
de México 2003, México, 2004, p. 215.
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Cada uno de los actores metropolitanos tiene espacios de
actuacién diferentes que deben ser atendidos y resueltos:

= El gobierno estda circunscrito a jurisdicciones politico-
administrativas (entidades federativas o municipios) que
son fragmentos de la metrépoli y que reducen sensiblemente
las posibilidades de politicas integradas.

= El sector privado tiene canales de flujo en la metrépoli
mas flexibles, independientes de la fragmentacién politico-
administrativa, aunque con obstaculos derivados de las
diferencias de politica, normatividad y fiscalidad entre
ellas.

* Los ciudadanos y sus organizaciones tienen las mayores
posibilidades de circular y actuar dentro de la metrépoli con
menores barreras. El ciudadano puede percibir la metropoli
como un gran continuo urbano sin distinguir las fronteras
politico-administrativas, al grado que lo que para una
familia es un cambio de domicilio dentro de la metroépoli,
para el gobierno representa un fenémeno de migraciéon —
interestatal o intermunicipal- con consecuencias en la
dotacién de servicios y equipamientos.

De acuerdo con la Delimitacién de las Zonas Metropolitanas
de México 2005, elaborado por la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), el Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO) y el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), se propone
la siguiente definicién de zona metropolitana:

[E]l conjunto de dos 0 mas municipios donde se localiza
una ciudad de 50 mil o mas habitantes, cuya Aarea
urbana, funciones y actividades rebasan el limite del
municipio que originalmente la contenia, incorporando
como parte de si misma o de su area de influencia directa
a municipios vecinos, predominantemente urbanos,
con los que mantiene un alto grado de integracién
socioeconémica (...) Adicionalmente, se definen como
zonas metropolitanas todos aquellos municipios que
contienen una ciudad de un millén o més habitantes, asi

Conceptualizaciéon y problematica m 35


MónicaTapiaA
Resaltado


como aquéllos con ciudades de 250 mil o mas habitantes
que comparten procesos de conurbacién con ciudades de
Estados Unidos de América.?

Se puede entender que los procesos diferenciados de
metropolizacién, referidos en los textos oficiales, corresponden
al caracter peculiar y tnico de cada metrépoli, lo que obliga a
orientar los esfuerzos publicos al ordenamiento y la gestion sobre
el fenémeno concreto. En este sentido, las politicas y los recursos
metropolitanos deberian concentrarse en la funcién que ejercen las
metropolis en su espacio regional y en su interior; es decir, entre
sus partes (municipios en lo general) y en las relaciones que se dan
entre ellas, ya que de éstas depende la capacidad de producir mas
bienes y servicios, de “hacer ciudad” y, por lo tanto, ofrecer mejores
condiciones de habitabilidad a sus pobladores, creando condiciones
de gobernabilidad y gobernanza.?

El tamarnio de la poblacion es, sin duda, relevante ya que una
caracteristica de las metrdpolis, tradicionalmente asumida, es la
gran masa de poblacién asentada:

“[E]l término zona metropolitana se (...) utiliza la mayoria
de las veces para referirse a una ciudad ‘grande’ cuyos
limites rebasan a los de la unidad politica-administrativa
que originalmente la contenia”.4

2 SEDESOL, CONAPO e INEGI, Delimitacion de las zonas metropolitanas de
Meéxico, Aguascalientes, México, 2004, p. 17.

3 Se asume la gobernabilidad como la capacidad del aparato publico y la sociedad
para establecer, operar y hacer cumplir “el estado de derecho” (conjunto de reglas,
escritas e implicitas —culturales— que permiten la convivencia y el desarrollo).
Por su parte, la gobernanza se entiende como el proceso de irrupciéon social en
la cosa publica; es decir, la construccién de nuevas capacidades que hacen de
las organizaciones de la sociedad actores que se involucran en los procesos
antes delegados exclusivamente al gobierno. La gobernanza debe incluir a la
gobernabilidad, pero ésta ultima no explica a la primera. Hoy la ciudad y la region
son los espacios mas importantes de la gobernanza; en ellas se crean las condiciones
del desarrollo y las reglas de la comunidad. Estos conceptos se han nutrido de los
debates y las publicaciones del Movimiento América, Africa y Europa de Ciudades
y Regiones (AERYC) del que el coordinador de este proyecto es miembro fundador.
El enfoque principal de este movimiento es desarrollar la “gobernanza de base
territorial” como un nuevo arte de gobernar (ver: Pascual (coord.), 2006; Pascual y
Fernandez (coords.), 2008; y Pascual y Godas (coords.), 2010).

+ SEDESOL, CONAPO e INEGI, op. cit, p. 9.
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Esto debe entenderse de forma proporcional al espacio regional
o nacional en el que se ubica. Asi, pueden existir metrépolis con
poblacién menor a un millén de habitantes que cumplen funciones
de centro regional y se han conformado por la conurbacién de
varias jurisdicciones politico-administrativas, lo que exige una
organizacion para su gobierno, un sistema de planificaciéon y un
sistema de administracion especificos.

De acuerdo con la SEDESOL?®, las metrdpolis tienen diversos
componentes: la concentraciéon demografica, la diversidad o
especializacion econdémica-funcional y la expansién fisica sobre
dos o mas unidades politico-administrativas. Igualmente, fungen
como centros de actividad econémica y de servicios a nivel regional,
aunque con caracteristicas especificas en cada caso.

En la actualidad, una metrépoli podria caracterizarse por los
siguientes elementos o atributos:®

= Es un centro que ejerce preeminencia econémica en una
region —e incluso un pais—, por las multiples funciones que
desempena, pudiendo asumir éstas a nivel internacional
como producto de la globalizacién de la economia. Casi
siempre coincide con una concentracién elevada de
poblacién, pero son las funciones y no sélo el tamario de la
poblaciéon las que proveen el caracter metropolitano.

* La metrépoli ocupa parte del territorio de varias
circunscripciones politico-administrativas, lo que deberia
obligar a que exista coordinacién entre sus gobiernos para
atender las materias que les son comunes, aun cuando
se reconoce la existencia de algunos casos en los que la
magnitud de poblacién y actividad econémica que se asumen
para una metrépoli, se concentran en una sola jurisdiccién
politico-administrativa.’

= Las funciones mas importantes que ejercen las zonas
metropolitanas son: la oferta de diversos tipos de empleo a
la regién de influencia; la presencia de servicios superiores

> SEDESOL, op. cit, p. 123.
5 Alfonso Iracheta, 2003, op. cit, p. 216.
7 Es el caso de algunas grandes ciudades como Ciudad Juarez.

Conceptualizaciéon y problematica m 37


MónicaTapiaA
Resaltado

MónicaTapiaA
Resaltado

MónicaTapiaA
Resaltado


como cultura, finanzas, educacién superior, entre otros;
la oferta de muy variadas mercancias; la concentracién
del poder de decision sobre su zona de influencia; la
concentraciéon de informacién e investigacion cientifica que
brinda a su hinterland o area de influencia; y la capacidad
para desarrollar y difundir conocimiento y tecnologia.

= El crecimiento de muchas de estas zonas se ha producido
por fenémenos de conurbacién entre la ciudad central y los
centros secundarios y terciarios cuyo crecimiento, separado
del ntcleo metropolitano, fue posible por la modernizacién y
la expansién acelerada de los sistemas de transporte.

= Internamente tiene una serie de caracteristicas que
complican la organizacién y la creacion de servicios urbanos,
lo que provoca diversos problemas socio-espaciales.

= Dado que estas zonas se forman por migracién y conurbacion,
también se caracterizan por la convivencia/choque entre las
culturas regionales de origen de muchos pobladores, con la
cultura urbana y sus diversas subculturas, propias de la
metropoli.

= En lo funcional, las metrépolis rebasan los umbrales
convencionales para la solucion de problemas de
abastecimiento diversos, requiriendo de tecnologias cada vez
mas complejas y mecanismos de coordinacién acordes con la
escala de los problemas y con la diversidad de condiciones y
sistemas politico-administrativos de sus partes.

= Finalmente, por la inmensa demanda de bienes y servicios
que tienen, afectan los procesos productivos de vastas
regiones y presionan los recursos naturales. Por ello, las
metropolis deben analizarse no sélo por lo que producen,
sino por lo que demandan del resto del territorio.

Con base en las conceptualizaciones anteriores se podria
establecer lo siguiente:
1. Las zonas metropolitanas son unidades socio-espaciales

y no conjuntos independientes de areas urbanizadas y de
jurisdicciones politico-administrativas.
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2. En los procesos de planeacién, administraciéon y gobierno
se debe considerar a la metrépoli como una “totalidad”
conformada por multiples elementos (cada uno puede ser
visto igualmente como una totalidad) interrelacionados
entre si con diferentes grados de intensidad; estos
elementos son:

Territoriales: Aareas urbanizadas (barrios,
colonias, pueblos) y no urbanizadas. Usos del suelo
y funciones urbanas que se materializan en el
territorio: habitacién, vialidades, industria, etcétera.
Cada “pedazo” de territorio tiene caracteristicas
geografico-ambientales, requerimientos de suelo
particulares, relaciones con los otros, todo lo cual
exige una planificacién de su localizaciéon que sea
especifica y detallada.

Jurisdiccionales: entidades federativas y
municipios. Cada una tiene normas y atribuciones
paragobernaryadministrarsu “pedazode metrépoli”,
lo que ocurre generalmente sin considerar ni lo que
hace el resto de jurisdicciones, ni lo que requiere el
resto de la comunidad externa a su territorio, a pesar
de las disposiciones constitucionales relativas a la
concurrencia y coordinacién intergubernamental.

Sociales: grupos y sectores de la comunidad. Cada
grupo social, cada sector de la comunidad (publico,
privado, social) se comporta de manera peculiar
y tiene necesidades e intereses especificos que se
manifiestan en toda la metrépoli y no sélo en su
lugar de adscripcién, asentamiento o residencia.

Sectoriales: cada sector (de la economia, del
desarrollo social, del ambiente, de la administracion
publica, etcétera) tiene requerimientos de
localizaciéon, necesidades fisico-espaciales y
formas de relaciéon con el resto, que deben estar
sujetas a las condiciones generales de localizacién
y funcionamiento de los demds equipamientos y
funciones urbanas.

De infraestructura: son elementos que permiten
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las relaciones fisicas entre los componentes y las
funciones de la metrépoli; su condicién de localizacion
y capacidad de funcionamiento es determinante
para el todo metropolitano.

. Es necesario considerar, desde una perspectiva conceptual,

que existen fuerzas y relaciones sociales concretas en cada
metrépoli que determinan hacia dénde, para quién, con qué
recursos y cuando se expande y desarrolla cada una. En
lo espacial, estas fuerzas no distinguen fronteras politico-
administrativas y se desarrollan a pesar de las fronteras
impuestas artificialmente, de modo que la tendencia
debiera ser reducir la “friccion” que se genera sobre los
actores sociales que producen y habitan en cada una de
sus partes o jurisdicciones politico-administrativas.

. Las zonas metropolitanas distinguen por varios aspectos

esenciales:

* Su extensién territorial, que comprende dos o mas
unidades politico-administrativas de un mismo
estado (intraestatal, intermunicipal), de dos o mas
entidades (interestatal) o de dos paises (binacional,
transfronteriza), en las que se localiza un nodo de
poblacién predominante que funciona como centro y
pivote de expansién territorial, conurbando a centros
urbanos de menor jerarquia, existiendo casos de
grandes ciudades que se localizan enteramente dentro
de una sola jurisdiccién municipal.

* Concentran poder y ejercen influencia econémica,
politica y demografica estatal, regional o nacional.

* Presentan fenémenos diferenciados de conurbacién
fisica.

+ Establecen relaciones directas, cotidianas, intensas
y reciprocas de sus componentes (trabajo, educacién,
salud, vivienda, transporte, etcétera) de manera
interdependiente.

. La metrépoli representa un grado avanzado y complejo

de urbanizacién que difiere del resto de las localidades
urbanas. Destaca la magnitud del nimero de habitantes
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que concentra como indicador directamente proporcional
al nivel de demanda (de empleo, servicios, equipamientos,
viviendas, suelo, etcétera) y oferta de bienes y servicios
internos y para su regiéon de influencia.

6. La metrépoli expresa la oportunidad de avanzar maés
rapidamente en el desarrollo social y econémico, al contar
con elementos para la generacion de externalidades
positivas derivadas de la propia concentracién y las
capacidades que genera, lo que depende directamente de
la capacidad de su sociedad para definir y ejecutar un
proyecto integrado en el largo plazo. La realidad actual
es que la metrépoli genera externalidades positivas y
negativas; el problema es como incrementar las primeras
y reducir las segundas.

7. La metrépoli representa un grave riesgo para la
gobernabilidad y la sustentabilidad socioecondémica y
ambiental, cuando se deja su estructuracién y crecimiento
libremente a las fuerzas del mercado y la sociedad, es
decir, cuando no existe coordinacion entre las autoridades
de sus diferentes jurisdicciones politico-administrativas,
ni una visién de desarrollo concertada.

8. Como totalidad que es parte de otra mayor (la regién, el
pais), conformada por elementos interrelacionados que,
a su vez, son totalidades (barrios, colonias, municipios)
aparecen dos ambitos para su gobierno y administracion:
el local —la metrépoli hacia adentro— y el regional —la
metropoli hacia afuera— En el primero es el municipio
la unidad politico-administrativa responsable, mientras
que en el segundo es la entidad federativa. Sin embargo,
en ambos casos, tenemos la suma de percepciones y
acciones, pero no tenemos a la metroépoli integrada.

ii. La problematica metropolitana en México

La problematica metropolitana depende de las caracteristicas
y condiciones locales, es decir, las que enfrenta cada ciudad.
Asi, a manera de ejemplo, la Zona Metropolitana de Mérida
sufre de un despoblamiento del casco urbano y una expansiéon
fisica acelerada e ineficiente en la periferia, por mencionar
uno de sus problemas; la Zona Metropolitana de Guadalajara
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enfrenta una pérdida creciente de movilidad y una ocupacién
de las reservas forestales con profundos impactos sobre el
ambiente y los recursos naturales; la Zona Metropolitana de
Toluca enfrenta un crecimiento con una extrema dispersién
y desorden que ha puesto en crisis a la metrépoli y al otrora
agricolamente productivo Valle de Toluca-Lerma. Sin embargo,
mas alla de los problemas especificos mas relevantes de
cada zona metropolitana, es posible identificar una serie de
condiciones y problemas que se pueden observar de forma
general en las metrépolis mexicanas. Estas condiciones y
problemas no necesariamente tienen su origen y explicacién en
su caracter metropolitano; sin embargo, si se asume que una
zona metropolitana es una ciudad que se ha complejizado y que
es compartida por varias jurisdicciones politico-administrativas
(municipios, entidades federativas), los problemas que en ellas
se observan tienden a ser similares a los de otras ciudades. De
ahi que es necesario tomar en cuenta que estas condiciones y
problemas deben ser sujetas de andalisis para determinar qué
de ellos es de ambito metropolitano y que no. En las propuestas
y las recomendaciones para mejorar este fondo se enfatiza la
conformacién de un Consejo Metropolitano participativo en cada
zona metropolitana y la elaboracién del Plan Metropolitano
por parte de este 6rgano, de manera que se pueda explicitar
cada fenémeno y problema de ambito metropolitano y, con
base en este plan, elaborar o actualizar los respectivos planes
municipales, con lo cual serd mas ordenado y sistematico el
proceso de definicién de las politicas, proyectos y acciones de
nivel metropolitano. Entre los problemas mas importantes se
encuentran los siguientes:

= Fragmentacién urbana, pérdida de espacio publico y
desintegracion social.

= Deterioro de las cuencas hidrolégicas, que enfrentan graves
problemas de contaminaciéon y sobreexplotacion y, en las
mas pobladas, creciente contaminacién del aire.

= Incremento de la desigualdad y deterioro de las relaciones
sociales.

= Aumento de la inseguridad publica.
= Crecimiento periférico, desordenado y sin una visién de

sustentabilidad, donde hay un crecimiento proporcional
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de los espacios vacios dentro del casco urbano que no se
ocupan principalmente por razones especulativas y de
inaccién gubernamental.

* Ocupacion del suelo en asentamientos irregulares/
informales/ilegales, disminuyendo la calidad de vida e
incrementando la vulnerabilidad de las ciudades y los
riesgos a la poblacion.

= Pérdida de movilidad, a partir del predominio del transporte
individual y privado y la persistencia de sistemas de transporte
publico insuficientes, ineficientes, inseguros y fragmentados,
sin estrategias de transporte masivo de calidad y ausencia de
infraestructura para la movilidad no motorizada.

= Insuficiencia en la provision de servicios béasicos, como
agua, drenaje y energia eléctrica.

= Infraestructura urbana y equipamientos deteriorados por
falta de inversién publica.

= Insuficiente capital para proyectos de inversién por
ineficiencias en el cobro de impuestoslocales (principalmente
predial), vinculado a la existencia de vacios urbanos y
expansion urbana periférica.

= Insuficiencia e inadecuacién del manejo de residuos sélidos.

= Creciente deterioro del ambiente, pérdida de calidad del
aire y el agua, y pérdida de recursos naturales (masas
forestales en particular).

= Pérdida de competitividad, entendida en términos no sélo
econdémicos y de productividad, sino del funcionamiento
eficiente del sistema urbano-regional; de la insercién en
sistemas de comunicaciones; del nivel de calificacion de
sus recursos humanos; del proyecto de ciudad que se tiene;
del apoyo publico a los agentes econdémicos y sociales;
de las instituciones politicas representativas, eficaces y
transparentes; y de la seguridad y gobernabilidad del
territorio, entre otros elementos.

= Deterioro del paisaje y pérdida de espacios naturales.
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Considerando estos problemas, resulta central entender
cudles son las condiciones que los generan, es decir, qué es lo que
se esta haciendo de forma inadecuada o, incluso, qué es lo que no
se esta realizando en las metrépolis, que provocan la ocurrencia y
agravamiento de los problemas. Algunas de esas condiciones son
las siguientes:

= Ausencia de una visién integral de la metrdpoli, en
donde se aborda la problematica de sus partes de forma
independiente (municipios) y no del todo como una unidad
socio-espacial.

= Ausencia de mecanismos efectivos de coordinacién
metropolitana entre las diversas jurisdicciones politicas
que la componen.

= Ausencia de instrumentos de planeacidén-gestién efectivos,
desde una visién del todo metropolitano, en donde se
priorice la inclusién social y la participacién ciudadana
efectiva y corresponsable.

= Opacidad en la aplicacién de los recursos publicos.

= Ausencia de una perspectiva del desarrollo sustentable,
con caracter integral, de largo plazo y corresponsable con
la ciudadania.

= Insuficiencias del estado de derecho y proliferaciéon de la
informalidad.

= Ejecucién de proyectos y programas que responden a
jurisdicciones politicas o problemas sectoriales y no a los
problemas de la metrépoli como un todo.

= Baja capacidad ejecutiva de las estructuras institucionales
metropolitanas (comisiones, consejos), carencia de recursos
para operar y ausencia de modelos participativos sociales e
incluso de los municipios que conforman la metrépoli.

Las condiciones que son fuente de los problemas urbanos se
convierten en circulos viciosos que tienen como ultima consecuencia
la limitacién del desarrollo de las metrépolis. Por lo tanto, romper
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y revertir estos circulos viciosos impactara de forma directa en el
bienestar de la poblacion de las metrépolis y en sus condiciones de
sustentabilidad entendida desde la perspectiva econémica, social,
institucional, urbana y ambiental.

Si se analiza igualmente la problematica de la urbanizaciéon
mexicana, se concluye que ha alcanzado un nivel critico, después de
casi tres décadas de planeacién territorial de bajo perfil y minima
atencién gubernamental.

Eltodavia discreto reconocimiento de la importancia del proceso
de metropolizaciéon en México ha sido, en buena medida, resultado
de algunas experiencias importantes de planeacién en metrépolis
mexicanas y en las de otras latitudes. Sin embargo, sigue sin
obtener la atencién que requiere, sobre todo debido a su complejidad
intrinseca, derivada de su caracter multisectorial, interdisciplinario
y por la diversidad de interacciones que ocurren en su interior.

Mas alla de la atencion muy limitada del sector publico que
ha recibido, el fenémeno urbano, particularmente el regional-
metropolitano, ha alcanzado un nivel de importancia tal que
podriamos ubicarlo como estratégico para la seguridad y el
desarrollo nacional. Por lo tanto, es fundamental disefar y
ejecutar politicas publicas que permitan atender la problematica de
lo metropolitano y contar con evaluaciones para retroalimentarlas,
de manera que se pueda construir y mejorar —de forma paulatina—
el proyecto metropolitano nacional.

En este contexto es que el Fondo Metropolitano fue creado por
el Ejecutivo Federal en 2006 (aunque sus Reglas de Operacion se
publicaron hasta 2008) para atender las necesidades de las metrépolis
del pais bajo dos principios. El primero, corresponde a la tendencia
acelerada de México a concentrar cada vez mas poblacién y actividad
econdmica en zonas metropolitanas y, el segundo, corresponde al
reconocimiento que una metréopoli es un territorio con peculiaridades
tales que exige de una accibén especifica de parte del Estado mexicano,
particularmente porque para gobernarlas, administrarlas y
planificarlas, se requiere de la concurrencia y coordinacién de los tres
ambitos de gobierno y, en especial, de las autoridades del conjunto de
jurisdicciones politico-administrativas que las integran.

Por lo anterior, el Fondo Metropolitano debe ser
entendido como una oportunidad para sentar las bases para el
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establecimiento de politicas publicas participativas, integrales
y de largo plazo que permitan atender la problematica
metropolitana mexicana.

b) El fené6meno regional
i. Conceptualizacion

Con los procesos de la globalizacion y de la “mundializacién” de
la economia, se fortalecié una corriente de pensamiento segun la
cual 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,
conclarasconsecuencias 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 postulados del libre mercado.

De ese modo, la tendencia global seria a la desaparicién de los
territorios como sujetos® para convertirse en una gran economia
mundial, obediente a la légica de los mercados transnacionales y
sin una identidad local clara. Sin embargo, ha sido cada vez mas
evidente que la realidad tiene otros ingredientes, uno de los cuales
es la necesidad de contar con estructuras politico-administrativas
sélidas, vinculadas con el territorio, que permitan mantener un
control y orden relativo sobre los propios procesos globalizadores.
Igualmente, es cada vez mas clara la necesidad de consolidar las
identidades locales que existen y se desarrollan en territorios
identificables y que conforman las regiones sub-nacionales, porque
son la base y fuente del desarrollo econémico y de la construccién
de la sociedad y su cultura.

En el caso de México, las identidades locales no s6lo no se
han diluido, sino que 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.

8 Bertrand Badie, La fin des territoires, Fayard, Francia, 1995.
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Unodelos principales frenos que ha tenido el enfoque territorial
del desarrollo en México es la sectorizacién de las politicas publicas,
particularmente en los ultimos 25 anos. La planeacién regional
fue perdiendo vigencia a partir de la desaparicién de facto de la
visién territorial e integral del desarrollo, lo que se ha traducido
en una “atomizacion extrema y una ineficacia de conjunto de la
accién publica para la atencién de los problemas y oportunidades
de desarrollo en el pais”.?

En términos generales podriamos definir a una regiéon como:

[Ulna subdivisién intra-nacional que corresponde a una
escala intermedia entre la del Estado y la de las micro-
sociedades municipales (..) demasiado grande para
responder a las preocupaciones de la vida cotidiana y
demasiado pequefia para ser institucionalizada como un
Estado.”10

Este territorio intermedio esta determinado por relaciones
identificables en términos geograficos y de flujos econdémicos,
sociales, ambientales y culturales, de modo que responde a una
légica que no coincide necesariamente con fronteras politico-
administrativas. Debido a la diversidad de factores que inciden en
la delimitacién regional, su identificacién tiene un grado alto de
complejidad y suele ser objeto de debate.

Para Hoerner', las regiones pueden ser identificadas a partir
de principios diferentes y define tres tipos particulares:

= Regiones histdricas: son aquellas que estan determinadas
por tradiciones y regionalismos particulares. Normalmente
corresponden a zonas rurales y con ciertos factores
homogéneos, sobre todo sociales y econémicos.

= Regiones polarizadas y funcionales: son aquellas

9 Héctor Ferreira, Construir las regiones, Integracién Editorial, 2005, p. 17.

10 Gilberto Giménez, “Territorio, cultura e identidadps” en Rocio Rosales (coord.),
Globalizacion y regiones en México, México, Miguel Angel Porria-UNAM, 2000.
11 J. M. Hoerner, Géopolitique des territoires, Francia, Presses Universitaires de
Perpignan, 1996.
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predominantemente urbanas, que tienen relaciones
funcionales entre el nucleo (facilmente identificable) y su
periferia, y las relaciones predominantes son de naturaleza
econdmica (regiones nodales).

= Regiones plan: son aquellas que comparten elementos
comunes, potencialidades y complementariedades en
términos geograficos, sociales, econémicos y culturales,
y que tlenen interacciones funcionales. Estas regiones
son resultado de determinaciones de caracter politico-
administrativo para la implementacién de planes,
programas y politicas publicas.

A partir de lo anterior, vale decir que el tipo de delimitacién
regional que se considera en el caso de este analisis y evaluacién
corresponde al de las regiones-plan.

La identificacion de regiones dentro de una entidad federativa
representa una nueva manera de percibir el desarrollo local, ya que
proviene de una divisién del territorio en partes que se reconocen
como elementos de un todo: espacios subestatales conformados por
conjuntos de municipios asociados y coordinados para alcanzar
objetivos comunes o que comparten fendémenos y problemas
claramente definidos.

Entender un territorio como regién implica el reconocimiento
de diversos elementos comunes que le dan un caracter de unidad
territorial. Los mas importantes son:

= El caracter geografico-ambiental y socio-econémico. Existe
una continuidad o se comparten caracteristicas socio-
espaciales entre los municipios que conforman una region,
lo que le otorga un estatus relativamente homogéneo.

= Es posible identificar una vocacién regional en un sentido
integral, es decir, una vocacién econémica, social, ambiental
y territorial.

= Existen problemas comunes, con perspectivas y procesos
compartidos, lo que permite una construccién —hasta cierto
punto clara— de un escenario deseable que da respuesta a
cada una de las unidades que componen la regién.
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= Existenunaserie defenémenossocio-econémicos, territoriales
o ambientales que son caracteristicos o dominantes, de modo
que definen u orientan el desarrollo del territorio.

De ese modo, es posible identificar la existencia de las
regiones al interior de las entidades federativas con vocaciones
econémicas, caracteristicas sociales comunes y condiciones
territoriales y ambientales, cuyos problemas o perspectivas
orientan la construccién de politicas publicas y estrategias de
desarrollo particulares. Asi, se puede decir que una regién es la
base territorial para conducir y materializar las politicas publicas
(particularmente las sectoriales) para distribuir los recursos y
para definir las prioridades del desarrollo.

Sin embargo, la definicién de las prioridades del desarrollo y
los fenémenos que lo frenan no son cuestiones que puedan resolverse
facilmente ni de forma directa. Por ello, surgen preguntas como:
jcudles son las causas por las que los desequilibrios territoriales no
s6lo no se han resuelto, sino que se han agudizado en comparacién con
el vigjo esquema del Estado nacional que determinaba las politicas
“de arriba hacia abajo”, no obstante que llevamos cuando menos 20
anos de aportaciones que reinstalan a las regiones en una posicién
estratégica en la que las politicas fluyen de “abajo hacia arriba”?'?
O, como cuestiona Ramirez,'® “;se puede hablar realmente de la
posibilidad de terminar con las desigualdades entre naciones, entre
territorios intranacionales o entre ciudades? De ser asi, ;cudles son
las razones que han generado que después de tantos afios de manejar
estrategias de desarrollo regional, ésta (sic) no se haya implantado en
algunos territorios y en otros si?”.

Para lograr una aproximacién, resulta muy ilustrativa la
experiencia que narra Giménez respecto al Consejo Federal Suizo.*
Dicho consejo se hizo las siguientes preguntas: “/cudles son las
disparidades y diferenciaciones regionales que pueden observarse en
el pais? ;Cudles son sus principales causas y consecuencias? ;/Cuales

12Victor Ramiro Fernandez, Ash Amin y José Ignacio Vigil (comps.), Repensando el
desarrollo regional. Contribuciones globales para una estrategia latinoamericana,
Argentina, Universidad Nacional del Litoral-Mino y Davila Editores, 2008.

13 Blanca Ramirez, Modernidad, posmodernidad, globalizacion y territorio. Un
recorrido por los campos y las teorias, México, UAM-X, 2003.

4 Gilberto Giménez, op. cit., p. 45.
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han sido los efectos de la politica de desarrollo practicada hasta
ahora y qué politica alternativa puede proponerse para el porvenir?”.

Como parte de su investigacion, el Consejo Federal Suizo
retom¢ las teorias neoclasica y de la polarizaciéon para buscar una
respuesta, concluyendo que la mejor aproximacién correspondia a
la segunda, en donde el desarrollo era una variable dependiente de
la configuracién regional (y por lo tanto territorial) con su caracter
central o periférico.

Asi, abordar el desarrollo desde la cuestién regional
representa un mejor camino que los que se habian seguido antes.
Lo anterior implica que el desarrollo endbgeno se vuelve el ambito
estructurador de las decisiones de politica publica, ya que los
procesos dictados por la modernidad capitalista han propiciado una
“necesidad imperiosa de orientar soluciones que terminen con las
desigualdades en la sociedad y el territorio”.!® Para ello se pueden
considerar los siguientes objetivos basicos:'

= Reduccién de las desigualdades regionales indeseables.

= Estabilidad econémica de las regiones.

= Crecimiento del conjunto de la economia nacional.

= Proteccién del ambiente y del paisaje.

= Autonomia y diversidad sociocultural.

= Mantener y reforzar el federalismo.

Para concretar la discusiéon del fenémeno regional es necesario
llevarla al espacio fisico especifico, para lo cual es fundamental
traducir los diversos conceptos de lo regional en una “regionalizacion”,
entendida como la delimitacién de las regiones que plantea una
relacién entre sistemas politico-administrativos de distinta cobertura

y dinamismo, en los cuales el desarrollo regional debe afianzarse
en dos procesos: a) la induccién, desde el gobierno estatal, de las

15 Blanca Ramirez, op. cit.
16 Gilberto Giménez, op. cit.
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politicas, proyectos e instrumentos, para que cada regién se convierta
en un espacio real de desarrollo; y b) recuperar el papel del municipio
considerando que es la célula base de la organizaciéon y administraciéon
del territorio y, por ello, debe jugar un papel preponderante en la
formulacién de politicas regionales y en la toma de decisiones. En
este sentido, dos 0 mas municipios pueden conformar regiones por
asociacion, para ejecutar proyectos o servicios. Por ello, la ejecucién
de planes y proyectos regionales debiera corresponder a conjuntos de
municipios, una vez determinada la competencia, responsabilidad
administrativa y presupuestal de cada ambito de gobierno.

La regionalizacién sirve para:

= Dar direccion a las estrategias de desarrollo de cada entidad,
implantando un modelo de desarrollo integral y de largo plazo
con base territorial (regional), que facilite la implementacién
y el logro de los objetivos de las politicas publicas.

» Modificar las tendencias de localizacion de las actividades
econémicas y de poblacién para avanzar hacia un desarrollo
regional mas equilibrado y para disminuir las disparidades
territoriales.

= Promover proyectos y programas de desarrollo endégeno en
las regiones e identificar proyectos regionales de caracter
estratégico.

= Dar congruencia a las politicas de inversién de los tres
ambitos de gobierno y conjuntar esfuerzos y recursos
publicos, privados y sociales para la generacién de un
proceso de desarrollo de largo alcance.

= Establecer y mantener mecanismos de operacién que
permitan, por un lado, descentralizar y desconcentrar
funciones de la administracién publica en forma permanente
y, por el otro, atender coordinadamente las demandas de
servicios de la poblacion.

ii. La problematica regional en México
Como consecuencia de la erosién del enfoque territorial de las

politicas publicas en favor de su implementacién desde lo nacional
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(e incluso desde lo global) y desde una perspectiva sectorial y no
integral, las disparidades econdémicas y sociales en México se
han multiplicado, traduciéndose en grandes desigualdades entre
regiones, en el incremento de las brechas entre los grupos de alto
y bajo ingreso, en polarizacién de la distribucién de la riqueza y
acceso a oportunidades de desarrollo, en inequidades entre los
sectores urbano y rural, y en el acceso a los servicios basicos de
calidad como salud, educacién, agua, saneamiento, movilidad,
vivienda e incluso a un ambiente saludable y sustentable. Por lo
tanto, el rescate de las regiones como espacios para el desarrollo
resulta hoy més vigente que nunca.

Es necesario enfatizar que el tema maéas importante de las
regiones mexicanas es la inequidad 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.

Estos contrastes se observan en varios ambitos: el desarrollo
social, la creacién 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. Sin embargo, estos problemas dependen de condiciones
que representan un obstaculo para el desarrollo, como es la baja
importancia que el gobierno otorga a las politicas territoriales
que, desde la década de 1980, han sido marginadas, por lo que los
problemas regionales son la consecuencia de este abandono. En
especifico destacan los siguientes:

= 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 planeacién
regional (delimitaciones territoriales, definicién de
problemas locales, identificacién de fendmenos y zonas de
atencién prioritaria, etcétera) y la preeminencia de visiones
sectoriales del desarrollo por encima de las territoriales,
sin criterios de integralidad, largo plazo y sustentabilidad.
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= La aplicacién desarticulada de los recursos publicos y la
opacidad en su aplicacién, por lo que se diluyen sin generar
las sinergias requeridas.

= Minima o nula participacion ciudadana en los procesos de
planificacién y toma de decisiones.

Desde la perspectiva del IDH, que es la fuente de medicién/
evaluacion de FONREGION, destacan diversos problemas en las
regiones:

= Sistemas educativos de mala calidad y pocas oportunidades
de educacion técnica o superior, con lo que se pierde el
“bono demografico” en cada una de las regiones, situaciéon
que se agudiza por el acceso limitado a tecnologias de la
informacién y la comunicacién.

= 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 provisién de servicios publicos (agua, alcantarillado,
energia, disposicién y tratamiento de desechos sélidos,
etcétera), ademas de una tendencia a la degradacién de los
recursos naturales y del paisaje.

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

= Limitada creacién de capacidades productivas y empleos e
infraestructura productiva insuficiente y en condiciones de
deterioro.

= Conectividad y movilidad limitadas y con infraestructura
deteriorada e insuficiente.

= Equipamientos sociales insuficientes y en condiciones de

deterioro.

De modo similar al proceso metropolitano, estas condiciones
generan una serie de problemas, que se nutren unos a otros,
provocando circulos viciosos que requieren de decisiones
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estructurales de politica publica para romperlos. Por lo tanto,
revertir las tendencias deberia ser la prioridad de los diversos
programas publicos, pero sélo se lograra si se entiende el desarrollo
desde una perspectiva integral y con vision de largo plazo, en donde
la corresponsabilidad entre el gobierno y la ciudadania es el eje
para la toma de decisiones.

Como respuesta a estos fenémenos, el Fondo Regional fue
creado por el Ejecutivo Federal en 2007 con el objetivo explicito
de disminuir las disparidades regionales, que implica enfrentar
uno de los problemas mas lacerantes de la realidad mexicana: la
pobreza y la desigualdad extremas.

Por ello, se determiné que los recursos asignados por este Fondo
deberian destinarse a programas y proyectos de infraestructura y
equipamientos con impacto en el desarrollo de las regiones mas
pobres del pais. En especifico, los recursos se destinan a las diez
entidades federativas con menor IDH, considerando la desviacién
de cada una de ellas con respecto de la media nacional.
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CAPITULO 2.
Metodologia

a) Delimitacion del objeto de estudio

Esta evaluaciéon comprende el periodo 2006-2009, durante
el cual los recursos del Fondo Metropolitano y el nimero de
zonas metropolitanas beneficiarias crecieron en gran medida.
Durante 2006 y 2007 los recursos del Fondo se destinaron de
forma exclusiva a la Zona Metropolitana del Valle de México.
Para 2008, el nimero de zonas metropolitanas beneficiarias se
increment6 a siete, considerando ademds del Valle de México, a
Guadalajara, Monterrey, Lebén, Puebla-Tlaxcala, Querétaro y La
Laguna. Finalmente, en 2009, el nimero de zonas metropolitanas
beneficiarias llegé a 16; en donde ademas de las anteriores se
incluyé a Acapulco, Aguascalientes, Cancun, Mérida, Oaxaca,
Tijuana, Tuxtla Gutiérrez, Veracruz y Villahermosa. Por lo tanto,
los alcances de esta evaluacion abarcan 25 periodos fiscales
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distribuidos en cuatro anos, en donde sélo el Valle de México ha
recibido recursos en todos ellos. La determinaciéon de las zonas
metropolitanas correspondi6 a la Camara de Diputados —a través
de la Comisién de Desarrollo Metropolitano— y ha sido el resultado
de las gestiones que, en cada caso, realizan los gobiernos estatales 'y
los legisladores de cada entidad y el reconocimiento como metrépolis
que ha hecho el Gobierno Federal a través del texto denominado
“Delimitacion de las zonas metropolitanas de México”.

Por su parte, la evaluaciéon del Fondo Regional comprende el
periodo 2007-2009 para las diez entidades federativas beneficiarias
que son: Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Michoacan, Nayarit,
Oaxaca, Puebla, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas. En este caso, las
asignaciones se han otorgado a las mismas entidades sin que exista
modificacién alguna hasta la fecha, de modo que la evaluacién
abarc6 30 periodos fiscales distribuidos en tres afos.

Los ambitos que fueron analizados en la evaluacién de cada
zona metropolitana y entidad federativa respectivamente fueron
los siguientes:

= Administracién y operacién del fondo.
= Mecanismos de asignacién de recursos y supervision.

= Impacto de los proyectos a partir de la percepcién de los
funcionarios publicos responsables, los beneficiarios y un
grupo de expertos de todo el pais que fueron consultados.

Adicionalmente, se analizaron ambos fondos en términos
de politica publica y de su estructura de operacién a partir de las
Reglas de Operacion y Lineamientos respectivamente, y se hizo una
revision del tipo de proyectos que han sido apoyados para conocer
su posible impacto sobre el desarrollo de las zonas metropolitanas
y de las regiones de las entidades federativas.

b) Etapas de la evaluacion

La evaluacién de ambos fondos se dividi6 en cuatro grandes etapas:
1) recopilacién y procesamiento de la informacién; 2) analisis de
la informacién y de la percepcién de impacto sobre el desarrollo
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metropolitano y regional; 3) formulacion de las propuestas
de acciones de mejora; y 4) formulacion de las propuestas de
modificacion de las Reglas de Operaciéon y Lineamientos.

Durante la etapa de recopilacién y procesamiento de la
informaciéon se tuvo acceso a la documentacién que controla la
SHCP y a su Portal Aplicativo (PASH), asi como a los documentos
que controla la SEDESOL de las zonas metropolitanas. También
se realizaron visitas a las oficinas coordinadoras de los recursos
de ambos fondos en cada zona metropolitana y entidad federativa,
en donde se realizé6 una entrevista a los funcionarios publicos
correspondientes y se verific6 una muestra de expedientes de
proyectos para conocer su estructura, alcances y contenido.

Finalmente, se aplic6 una encuesta a beneficiarios y a una
sub-muestra de proyectos, para conocer la percepcién ciudadana
sobre los beneficios que habia generado cada uno, la solucién
de los problemas subyacentes y, en general, si el proyecto habia
tenido un impacto en el desarrollo de la zona. Considerando
que la percepcion de los beneficiarios sufre de sesgo y que no
necesariamente es representativa, se opto por conocer la percepcién
de otros actores cuyo trabajo profesional esta relacionado con el
desarrollo metropolitano o regional, por lo que fueron encuestados
en calidad de expertos, desde una perspectiva general de cada
fondo y su respectivo impacto. Respecto al Fondo Metropolitano,
se invité a participar a poco mas de 50 expertos, de los cuales 16
expresaron sus opiniones, perspectivas y propuestas. En el caso
del Fondo Regional, se invitd a participar a cerca de 10 expertos,
de los cuales tnicamente dos dieron sus aportaciones. En ambos
casos, la principal limitacién que enfrentaron los expertos —y que
se reflejé en una baja participacion relativa— fue la restriccién del
periodo de tiempo para participar combinada con agendas muy
complicadas. Sin embargo, se estima que combinadas las fuentes
aportaron elementos importantes y complementaron a las que
desde un inicio se consideraron como las principales para llevar a
cabo la evaluacion.

Mucha de la informacién obtenida en la documentacién de la
SHCP y de la SEDESOL, en particular las carteras de proyectos,
asi como la obtenida de la verificacion de expedientes y las
encuestas realizadas, se procesé y estructurd en bases de datos
que posteriormente fueron utilizadas para el analisis cualitativo y
para la evaluacién especifica.
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La segunda etapa correspondié al analisis de la informacién
y de la percepcién de impacto social, econémico y de desarrollo
urbano y regional. Con base en la informacion recopilada y a lo
observado en campo, se formulé un diagnéstico sobre la situacién
de operacién de cada fondo con sus caracteristicas especificas.
Para este diagndstico fue especialmente relevante la informacién
obtenida a través de las entrevistas a los funcionarios publicos, ya
que fue posible conocer detalladamente los procesos internos que se
siguen, los problemas que enfrentan y los ambitos que funcionan
de forma adecuada.

Se formuld también la evaluacién de resultados, se evalud
cualitativamente la percepciéon de impacto sobre el desarrollo
metropolitano y regional, se elabor6 un andlisis foda para cada
Fondo en cada ambito territorial y, finalmente, se realizé una
evaluacién sobre la conceptualizaciéon normativa de los fondos en
términos de politica pablica. Esta Gltima consistié en contrastar la
operacién de cada Fondo, la forma en que se toman las decisiones
y el tipo de proyectos que son apoyados en la realidad, respecto a
la funcién normativa que deberia cumplir. Como conclusién de esta
etapa, fueron identificados los principales problemas y obstaculos
para el buen funcionamiento de los fondos en lo general, pero
también en cada zona metropolitana y entidad federativa.

En la tercera etapa, correspondiente a la formulacién de
las propuestas de acciones de mejora, se retomé la problematica
identificada para plantear alternativas de solucién desde dos
perspectivas: oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora. Como los problemas identificados involucran
diversos ambitos de accién y alcances, las propuestas de mejora
también estan planteadas de esa forma. Por lo tanto, hay acciones
que le corresponden a la SHCP, otras que dependen de forma
exclusiva de las administraciones locales y, finalmente, otras que
se deben llevar a cabo en coordinacién entre el Gobierno Federal y
los gobiernos de las entidades federativas.

Finalmente, la cuarta y dltima etapa, correspondiente a la
formulacién de las propuestas de modificacién de las Reglas de
Operacién del Fondo Metropolitano y los Lineamientos del Fondo
Regional, fue planteada como la conclusién general de la evaluacion
con sus hallazgos. En ese sentido, los problemas y las propuestas
de mejora que correspondian fueron integrados a las Reglas de
Operacién o Lineamientos.
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Sin embargo, esta propuesta fue mas amplia en tanto que
ademas de considerar desde la normatividad algunas posibles
soluciones, las modificaciones también se plantearon en funcién
de la conceptualizacién normativa, de modo que los Fondos sean
realmente instrumentos de politica publica a favor del desarrollo
urbano-metropolitano y de las regiones menos desarrolladas de
México.

¢) Trabajo de campo

La informacién mds importante para la realizacién de esta
evaluacién se obtuvo del trabajo de campo, a partir de las entrevistas
a los funcionarios responsables de la operacion de los fondos, de
la verificacién de los expedientes de proyectos, de las visitas a
algunas obras y de las encuestas a beneficiarios, aunque en menor
medida. Considerando la amplitud de la evaluacion, el equipo de
trabajo se dividié en subgrupos que fueron recorriendo cada Ambito
territorial, previa cita, en donde permanecian los dias que fueran
necesarios para recopilar toda la informacién requerida. De ese
modo, se visitaron las 16 zonas metropolitanas beneficiarias del
Fondo Metropolitano, y las 10 entidades federativas beneficiarias
del Fondo Regional, aunque es importante decir que en éste ultimo,
no se obtuvo la informacién requerida en todos los casos.

Para realizar las entrevistas se establecié de forma previa
el contacto con los funcionarios responsables y se les hizo llegar
el cuestionario que seria utilizado para garantizar que estuviera
disponible toda la informacién. De igual modo, se les hizo llegar
de forma previa el listado de expedientes que serian verificados y
las obras que se visitarian. Si bien, en la mayoria de los casos, los
funcionarios mostraron voluntad y receptividad a la evaluacién,
hubo otros en donde se negd el acceso a la informacién, todos
correspondientes al Fondo Regional. En particular, los funcionarios
de los estados de Tlaxcala, Oaxaca y Veracruz evitaron todo
acercamiento y no brindaron informacién de ningun tipo.

Durante las visitas, se formularon relatorias de las entrevistas
y de las platicas sostenidas con los funcionarios y, se realizaron
grabaciones de cada una. Por su parte, los expedientes de los
proyectos fueron verificados con base en una cédula disefiada para
recuperar la informacién necesaria para realizar las evaluaciones
correspondientes. De modo similar, durante las visitas a las obras,
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se levantaron las encuestas a los beneficiarios a partir de una
cédula que recuperaba la informacién mas relevante respecto a su
percepcion.

Para el caso de los expedientes y de las obras visitadas, se
diseié una muestra representativa en cada ambito territorial y se
defini6 el nimero de encuestas necesarias para darle validez a la
informacién obtenida. Esta base fue respetada en su totalidad, con
el fin de obtener la mejor informacion posible y darle sustento a la
evaluacion.

60 | Evaluacién de los Fondos Metropolitano y Regional del Gobierno Federal Mexicano



CAPITULO 3.

Anélisis del Fondo Metropolitano

a) Analisis de la distribucion de los recursos y de las
caracteristicas del gasto

El Fondo Metropolitano ha venido creciendo desde su creacién en
2006 que incluia inicamente a la Zona Metropolitana del Valle de
México (ZMVM), y para 2011 incorpord 46 zonas metropolitanas en
todo el pais. Para el caso de esta evaluacion, el periodo corresponde
a2006-2009 en el que dicho fondo contemplé recursos para 16 zonas
metropolitanas (ZM), segtn se presenta en la siguiente tabla:
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Tabla 1: Fondo Metropolitano.

Zonas metropolitanas apoyadas 2006-2009

2006
Valle de México

Fuente: Elaboracién propia.

2008

Valle de México Valle de México

Guadalajara
Monterrey

Ledn
Puebla-Tlaxcala
Querétaro

La Laguna

2009
Valle de México

Guadalajara
Monterrey

Leén
Puebla-Tlaxcala
Querétaro

La Laguna
Acapulco
Aguascalientes
Cancin

Mérida

Oaxaca

Tijuana

Tuxtla Gutiérrez
Veracruz

Villahermosa

A pesar de que la operacion del Fondo Metropolitano inicid
en 2006 con la asignaciéon de recursos a la ZMVM, las Reglas
de Operaciéon fueron publicadas hasta marzo de 2008. Segun
las mismas, son cuatro los objetivos prioritarios que deben ser
atendidos con recursos de este fondo:

a) La competitividad econdmica y las capacidades productivas;

b) La viabilidad y disminucién de la vulnerabilidad o riesgos
por fenémenos naturales, ambientales y los propiciados
por la dindmica demografica y econémica;
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¢) La consolidacién urbana; y

d) El aprovechamiento 6ptimo de las ventajas competitivas
de funcionamiento regional, urbano y econdémico del
espacio territorial de las zonas metropolitanas.

Si bien estos objetivos son relevantes a nivel conceptual, su
interpretaciéon es muy diversa y ambigua, con lo cual casi cualquier
accion o proyecto puede ser justificado. Ademas, no incluyen
diversos temas prioritarios para el desarrollo de las metrépolis
como se anoto en el capitulo 2.

Para que una ZM pueda recibir recursos del fondo, las Reglas
de Operacién prevén la creacién de un Consejo para el Desarrollo
Metropolitano, apoyado por un Comité Técnico del Fideicomiso
que administra los recursos aportados y un Subcomité Técnico
de Evaluacion de Proyectos, que son las entidades encargadas de
las decisiones de asignacién de recursos, asi como del seguimiento
en la operacién de los proyectos y su evaluacién. Los recursos se
distribuyeron como se muestra a continuacién:

Tabla 2. Fondo Metropolitano.
Recursos totales 2006-2009

PROYECTOS MONTO TOTAL PORCENTAJE
2006 22 $1,030,305,979.48 6.69%
2007 39 $3,100,498,532.85 20.15%
2008 107 $5,271,810,945.63 34.25%
2009 168 $5,988,028,907.00 38.91%
TOTAL 315 $15,390,644,364.96 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada
entidad federativa. EI ndmero total de proyectos no coincide con la Tabla 3,
porque diversos proyectos son interestatales y se reportan en las dos entidades
responsables.
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Grafica 1. Fondo Metropolitano.
Recursos totales 2006-2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad
federativa.

Se observa un crecimiento de los recursos totales del
Fondo Metropolitano de cerca de seis veces de 2006 a 2009,
aunque también se observa una disminucién en la pendiente
de la curva de 2008 a 2009, lo que muestra una caida en la
tasa de crecimiento de los mismos. Si bien el crecimiento de
los recursos totales se puede entender debido al incremento de
zonas metropolitanas beneficiarias del fondo, también se pudo
observar en el comportamiento de cada fondo que los recursos
en general crecieron para cada zona metropolitana, aunque con
una clara tendencia a disminuir ese ritmo de crecimiento en el
ultimo afio.

Tabla 3. Fondo Metropolitano.
Recursos por entidad federativa 2006-2009

ANO PROYECTOS MONTO TOTAL PORCENTAJE
Aguascalientes 5 $40,000,000.00 0.26%
Baja California 3 $40,000,000.00 0.26%
Chiapas 2 $40,000,000.00 0.26%
Coahuila 16 $225,128,050.08 1.46%
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ANO PROYECTOS MONTO TOTAL PORCENTAJE

Distrito Federal = 52 $5,558,964,180.08 36.12%
Durango 26 $251,222,851.55 1.63%
Guanajuato 13 $600,000,000.00 3.90%
Guerrero 10 $36,800,000.00 0.24%
Hidalgo 1 $40,000,000.00 0.26%
Jalisco 22 $2,131,540,000.00 13.85%
México 72 $5,056,217,415.77 32.85%
Nuevo Leén 31 $524,999,999.00 3.41%
Oaxaca 9 $40,000,000.00 0.26%
Puebla 27 $259,411,344.00 1.69%
Querétaro 13 $291,000,000.00 1.89%
Quintana Roo 2 $39,904,944.00 0.26%
Tabasco 14 $20,550,000.00 0.13%
Tlaxcala 3 $40,000,000.00 0.26%
Valle de México 5) $75,622,916.48 0.49%
Veracruz 2 $40,000,000.00 0.26%
Yucatan 8 $39,282,664.00 0.26%
Total 336 $15,390,644,364.96 100%

Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad
federativa. Se incluye al Valle de México ya que no se cuenta con la informacién
sobre la entidad beneficiaria de dichos recursos.

En la tabla anterior se observa que tanto el Distrito Federal
como el Estado de México han sido las entidades federativas mas
beneficiadas del Fondo, ambas como parte de la Zona Metropolitana
del Valle de México. Después se encuentran los estados de
Jalisco, Guanajuato y Nuevo Ledén. La légica anterior muestra
una relacién clara con el tamano de las zonas metropolitanas
beneficiarias, aunque es de resaltar el caso de Guanajuato, cuya
zona metropolitana (Leén) ha recibido mayores recursos que otras
ciudades mas grandes como Monterrey, Puebla-Tlaxcala y Tijuana.
En términos generales, los proyectos que han sido apoyados con
recursos del Fondo Metropolitano se distribuyen de la siguiente
forma:
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Grafica 2. Fondo Metropolitano.
Numero de proyectos por ambito de atenciéon 2006-2009

Transporte Publico 5%
Seguridad y Proteccién 1%
Estudios 10%

Ambiental 2%

Vialidad 51%

Espacio Publico 1%

Infraestructura Social 4%
Hidréaulico 25%
Infraestructura 0%

N/D 1%

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

Cabe resaltar que el mayor niimero de recursos se ha destinado
a proyectos de naturaleza vial, en los que destacan la rehabilitacién
de vialidades y la construccién de pasos a desnivel. Esta estructura
del gasto muestra una ausencia de claridad sobre la naturaleza de
la problematica metropolitana en donde el incentivo a la utilizacion
del automévil particular se ha convertido en uno de los factores
mas importantes para frenar el desarrollo y la sustentabilidad de
las zonas metropolitanas de todo el pais. El tema hidraulico se ha
consolidado como el segundo destino del gasto, lo que representa una
visién mas adecuada de la problematica, sin embargo, la mayoria de
los proyectos se han enfocado a atender inicamente una parte del
problema, sin considerar una visién integral del ciclo del agua.

Grafica 3. Fondo Metropolitano.
Recursos asignados por ambito de atencion 2006-2009

Transporte Publico 15%
Seguridad y Proteccion 1%
Estudios 5%

Ambiental 0%

Vialidad 48%

Espacio Publico 1%
Infraestructura Social 3%
Hidréaulico 26%
Infraestructura 0%

N/D 1%

Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad
federativa.
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Grafica 4. Fondo Metropolitano.
Evolucion de los recursos totales asignados a los
principales ambitos de atenciéon 2006-2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad
federativa.

En la evolucion del gasto por ambitos de atencién se pueden
observar dos estructuras diferentes. En el periodo 2006-2008 existe
un gasto creciente en vialidad que ademas es proporcionalmente
mayor al crecimiento del gasto en temas hidraulicos y de transporte
publico. Sin embargo, para el Gltimo afio de analisis se observa
una tendencia a incrementar el gasto en transporte publico con
la correspondiente disminucion en vialidad e infraestructura
hidraulica, aunque el gasto en vialidad sigue siendo mayoritario.
Finalmente, el gasto creciente en transporte publico del Gltimo afio
es indicativo de un cambio paulatino en la perspectiva que tienen
los tomadores de decision sobre la problematica metropolitana. En
este caso, la observacién mas importante es que este tema sigue
recibiendo una menor atencién respecto a la infraestructura vial
e hidraulica.

El gasto per cdpita del Fondo Metropolitano es el que
refleja las mayores disparidades. En la grafica 5 se presenta el
gasto per cdpita de 2009, que es el afio en que todas las zonas
metropolitanas analizadas recibieron recursos. Las disparidades
en la asignacion son muy profundas y muestran una ausencia
de mecanismos adecuados para la distribucién. Hasta ahora, se
han visto mayormente beneficiadas las dos zonas metropolitanas
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mas grandes del pais, pero han relegado al resto de las zonas
metropolitanas que, si bien tienen dimensiones menores, tienen
problematicas muy complejas.

Grafica 5. Fondo Metropolitano.
Asignaciones per capita 2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad
federativa y en las estimaciones de poblacién 2005 de CONAPO, INEGI y SEDESOL,
“Delimitacion de las Zonas Metropolitanas de México 2005”, reedicién 2008.

b) Gestion del Fondo Metropolitano

La gestion del Fondo Metropolitano ocurre, en general, en cumplimiento
con las disposiciones establecidas en las Reglas de Operacién. Asi,
en todos los casos se cumple con la conformacién de los dérganos
tomadores de decisiones (Consejo para el Desarrollo Metropolitano,
Fideicomiso, Comité Técnico y Subcomité de Evaluacién de Proyectos)
sin embargo, sblo algunos funcionan de forma adecuada sirviendo
como espacios de discusién sobre los problemas metropolitanos.
Destaca que en las metropolis con fuerte presencia municipal esto
tiende a ocurrir, mientras que en las que predomina el gobierno de la
entidad se reducen los alcances de la discusién.

A pesar de que se crearon los Organos especiales para

operar el Fondo, la realidad mas presente es que, ademas de la
representacion federal -SEDESOL y Secretaria de Medio Ambiente
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y Recursos Naturales (SEMARNAT)—, se integran basicamente
con funcionarios de los gobiernos de las entidades federativas,
con muy poca participacion de los gobiernos municipales y con
una presencia extremadamente baja —e incluso inexistente— de la
ciudadania, que, cuando ocurre, es meramente consultiva. Otro
elemento a considerar es que, en general, los érganos del Fondo
no funcionan como espacios institucionales para esta funcidn,
sino que son extensiones de oficinas publicas de los gobiernos de
las entidades (particularmente de las secretarias de finanzas y
equivalentes) por lo que la operacién del Fondo se convierte en una
actividad y en una responsabilidad adicional, sin que se cuente con
apoyos extras para atenderla. En consecuencia, los funcionarios lo
consideran como una carga adicional y tiende a realizarse como
cualquier otra actividad asignada, sin prestar atencién a las
caracteristicas particulares del Fondo.

En general, todas las entidades federativas cumplen con
las Reglas de Operacién en lo relativo a los procesos de gestion,
aunque de un modo superficial. Los mecanismos de asignacién de
los proyectos tienden a ser procedimentalmente correctos, pero
carecen o son insuficientes los criterios sustantivos para definir
las prioridades a atender. También son poco considerados los
impactos que los proyectos tienen en diversos ambitos o bien los
encadenamientos entre proyectos apoyados por el Fondo y los que
desarrollan tanto el gobierno estatal como los municipales con
otros recursos. De manera similar, las propuestas y los procesos de
asignacién consideran muy poco las prioridades establecidas por el
Gobierno Federal sobre los fenémenos urbanos y metropolitanos, a
pesar de que son trasmitidas regularmente por diversos medios a
los gobiernos de las entidades federativas.

El Consejo define las lineas y criterios generales para la
aplicacion de los recursos y la operacién del Fondo, el Subcomité
Técnico de Evaluacion de Proyectos evalia las propuestas que
luego son turnadas al Comité Técnico del Fideicomiso que libera
los recursos y da seguimiento a su aplicacién. Ambos 6rganos
técnicos estan normalmente asentados en las secretarias de
finanzas o equivalentes, por lo que las evaluaciones que se realizan
son enfaticamente financieras sin considerar de forma adecuada
lo urbano-metropolitano. Los ejecutores, que son los especialistas
técnicos, tienden a realizar evaluaciones superficiales sin profundizar
en las necesidades de proyectos y acciones prioritarias para la zona
metropolitana y sin profundizar en los encadenamientos de proyectos

Analisis del Fondo Metropolitano m 69



ni en los impactos metropolitanos, sociales, econémicos, territoriales
y ambientales de las propuestas ejecutadas o por ejecutar. De igual
manera, no existe, en general, una preocupacién por garantizar que
los proyectos cubran prioridades metropolitanas e incluso que sean
siquiera metropolitanos. La razon es que buena parte de los proyectos
se deciden en las esferas del Poder Ejecutivo de las entidades y, una
vez tomada la decision, la labor técnica consiste, en todo caso, en
justificar dichas decisiones y en hacer compatibles los documentos
que las avalan.

Por su parte, las evaluaciones financieras también suelen
carecer de andlisis s6lido, sobre todo porque no se consideran con
profundidad las alternativas a cada propuesta ni los impactos que
puede provocar su ejecucién. Esto se complementa con el hecho de
que, en general, las propuestas no requieren de evaluacién costo-
beneficio completa debido a los montos de recursos que involucran,
con excepcion de algunos proyectos especificos. Por lo tanto, la
tendencia es a no generar informacién suficiente que sea de utilidad
para tomar decisiones sobre los proyectos y sobre las estrategias de
desarrollo metropolitano.

En practicamente todos los casos el control sobre los expedientes
es débil porque no existe una oficina que sea la directamente
responsable de toda la operaciéon del Fondo, de modo que estos
documentos estan divididos entre las entidades ejecutoras y las
administradoras, con lo que se dificulta el control administrativo.

En cuanto a la coordinacién metropolitana, los mecanismos
son débiles especialmente en las zonas metropolitanas inter-
estatales, no obstante que existen los dérganos para que esta
coordinacién ocurra. Aparentemente, la falta de consecuencias
por no coordinarse en las metropolis, limita severamente que esta
funcién se desarrolle a fondo, cuestién que debe ser considerada en
la normatividad del Fondo. Como consecuencia, es ldgico que los
érganos de gestiéon no logren cumplir con los objetivos para los que
fueron creados.

Los consejos tienden a representar basicamente al Poder
Ejecutivo de las entidades federativas de modo que se reducen
las posibilidades de construir visiones compartidas entre los
actores mas relevantes que conforman las zonas metropolitanas.
Tampoco han servido para articular los esfuerzos de los sectores
de la sociedad y los de los municipios, no obstante que la esencia
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del desarrollo metropolitano ordenado es la coordinacién inter-
municipal y la participacién efectiva de la sociedad.

Algo similar ocurre en el Comité Técnico y el Subcomité
Técnico de Evaluaciéon de Proyectos, en cuyas estructuras y
esquemas de decision predomina la representacién del gobierno de
las entidades federativas. A pesar de que su funcién primordial
es la de evaluacién, ésta es muy limitada incluso en la parte
financiera aun cuando se asume que es la mas relevante para los
organos decisores, lo que resulta logico cuando se es juez y parte
y se carece de una cultura de evaluacion de las politicas publicas.

En general, se observ6 la necesidad de contar con estudios,
planes y programas sobre la realidad metropolitana y la necesidad
de establecer instrumentos de planeaciéon que justifiquen las
decisiones de los proyectos a ser apoyados. Sin embargo, sélo en
la mitad de las zonas metropolitanas se cuenta con un Plan o
Programa Metropolitano que cubra todo el territorio metropolitano,
aunque en la mayoria est4 al menos en proceso de elaboraciéon. En
cualquier caso, destaca que este Plan o Programa no es obligatorio
ni representa un instrumento real de toma de decisiones; ademas,
estos instrumentos se elaboran por el Ejecutivo estatal con minima
participacién de los municipios y ausencia de participacién social.

Por ello, en ninguna zona metropolitana el Plan o Programa
ha sido plenamente reconocido por los municipios, los actores
sociales y las dependencias del Ejecutivo de la entidad federativa
como el instrumento que guia las decisiones de proyectos y acciones
en el territorio de la metrépoli. Como consecuencia, el Plan o
Programa no es garantia de que los criterios y las prioridades
sobre estrategias y proyectos que propone seran asumidos por las
autoridades, particularmente del Ambito estatal. Las ausencias o
insuficiencias legales respecto a las metrépolis y su planeacion, en
buena parte de las entidades federativas, limita los alcances de los
instrumentos de planeacién, de modo que no sirven para orientar
de forma directa la toma de decisiones. Como consecuencia, los
criterios de decisién son ambiguos y generalmente conocidos sélo al
interior de las cipulas de los gobiernos de las entidades federativas.

En cuanto al tema de la transparencia, todas las entidades
cumplen con los lineamientos en esta materia (elaboran el reporte de
avance fisico y financiero que se entrega trimestralmente a la SHCP,
ademaés de que todas lo publican en la Cuenta Publica estatal y por
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otros medios). En algunas metrdpolis existen mecanismos adicionales
de transparencia que incluyen la presentacién de resultados ante
el Consejo y ante representantes de la sociedad. Considerando lo
anterior, se aprecia que estos mecanismos son insuficientes ya que la
informacién que esta disponible publicamente es, en el mejor de los
casos, un mero informe del avance fisico y financiero de los proyectos
sin que se informe ni justifique —de ninguna forma— los principios y
los criterios que se siguieron para tomar la decisién, ni los impactos
esperados sobre el desarrollo metropolitano. Lo anterior implica que
existe acceso limitado a la informacién, pero es practicamente nula
la rendicién de cuentas.

c) Percepcion de impacto

La percepcion que tienen los expertos consultados respecto a los
principales problemas que observan en su zona metropolitana son
muy variados. Sin embargo, se encontraron coincidencias, entre las
que destacan:

= La inversién productiva en la mayoria de las zonas
metropolitanas es escasa y se observa un rezago
importante en términos de competitividad con otros paises
de Latinoamérica.

= Existe preeminencia en el desarrollo metropolitano de los
mercados inmobiliarios por encima de los planes, y presencia
de fuerte especulaciéon con el suelo urbano y periurbano.
Estos fendmenos se asocian con los problemas de tenencia de
la tierra, especialmente en la periferia de las metrépolis, que
agudizan la especulacion del suelo porque los desarrolladores
acuerdan la adquisicién de tierra con ejidatarios y pequernios
propietarios, en lugares inadecuados para el desarrollo
urbano, para después “gestionar” el uso del suelo; es decir,
establecerlo o cambiarlo, al margen de lo que dicen los planes
municipales. No obstante que estas acciones son ilegales, han
proliferado en las zonas metropolitanas porque los planes no
se cumplen, porque no hay consecuencias legales por ello y
porque acciones extralegales estan presentes en los tramites
urbanisticos de muchos municipios.

= El modelo urbano es muy disperso y la tendencia
gubernamental y privada es a invertir en la “ciudad nueva”
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(periferia) con cierto abandono de la ciudad tradicional y su
centro urbano. La razén es que el propio gobierno asume
actitudes de mercado y compra o incorpora tierra barata
que se encuentra alejada del tejido urbano y carece de los
beneficios de la urbanizacion, llegandose al grado de no
respetarlo quelos planes urbanos establecen. Estohallevado
aunpatrén urbanistico con grandes superficies vacias dentro
de los cascos urbanos que no se ocupan fundamentalmente
por razones especulativas y por la inaccion de los gobiernos
locales. Al mismo tiempo, se autorizan nuevos desarrollos
en la periferia que sélo amplian —de manera desordenada—
la mancha metropolitana afectando su estructura y
generando costos crecientes a los gobiernos locales que,
en muchos casos, no pueden cubrir. Lo anterior perjudica
la calidad y el alcance de la infraestructura basica. Este
patroén, disperso y desordenado, ha provocado el crecimiento
de areas urbanizadas con alto grado de vulnerabilidad y
riesgo ya que no existen acuerdos entre los gobiernos y los
actores de las zonas metropolitanas para decidir sobre el
crecimiento de la ciudad. Por lo tanto, éste depende de la
vision individual de cada municipio sin consultar al resto
en la zona metropolitana. En este sentido, se han observado
casos graves en metropolis cuando el municipio central
intenta restringir el crecimiento periférico y no autoriza
desarrollos, pero los municipios contiguos o lejanos si.

= Todas las zonas metropolitanas enfrentan problemas
severos de agua, sea por exceso (inundaciones) o por escasez.
Los patrones de ocupacién, particularmente de zonas de
riesgo, la ausencia de politicas publicas adecuadas y la falta
de coordinacién entre los actores que conforman las zonas
metropolitanas, han provocado importantes afectaciones
en las cuencas hidricas. Ademas, se ha incrementado la
vulnerabilidad por fenémenos hidro-meteorolégicos, lo que
se refleja en el nimero creciente cada ano de ciudadanos
damnificados por eventos catastréficos en las metrépolis
del pais.

= Uno de los problemas mas graves es el de la movilidad.
Coinciden en que existe una tendencia inadecuada de
los gobiernos por apoyar la infraestructura dirigida al
automovil —particular e individual- a través de obras
viales, sin estrategias adecuadas de transporte publico y
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alternativo no contaminante. Esta tendencia del gasto ha
tenido como consecuencia la agudizacién de los problemas
de movilidad al incentivar el uso del automévil con el
consecuente costo de oportunidad de no invertir en medios
alternativos que realmente favorecen la movilidad y que
adema4s reducen los impactos ambientales.

Desde la perspectiva ambiental, en todas las metrépolis
destaca la presencia de severos problemas: pérdida de zonas
forestales, playas y mangle, degradacién del suelo y pérdida
de biodiversidad. Los expertos también coinciden en que
las autoridades se han visto rebasadas en el manejo de los
desechos sdlidos y se observd una carencia generalizada de
espacios para depdsito a nivel metropolitano. Lo anterior se
deriva de la ausencia de una politica ambiental de manejo
de los desechos con tecnologia limpia, asi como de politicas
compensatorias acordadas entre los municipios que mas
basura generan y los que por razones geo-ambientales
deben ser sus depositarios.

Destaca la pobreza y la segregacién creciente de grandes
contingentes de poblaciéon que carecen de oferta de suelo
habitacional dentro de la metrépoli consolidada, orillandolos
a una periferia cada vez mas lejana. Esto es el resultado
l6gico de dos procesos; el primero, la operacién de un mercado
inmobiliario siempre inflado que deja fuera del nucleo
metropolitano a la mayor parte de los habitantes que deben
asentarse donde pueden pagar un lote habitacional que
suelen ser localizaciones con riesgos, lejanas, sin servicios
y con incertidumbre legal; el segundo, la ausencia de oferta
de suelo legal y bien localizado para los mas pobres de la
metropoli con lo que éstos no tienen mas alternativas que
los asentamientos precarios e informales o el hacinamiento.
Como parte de este problema, crece la violencia y la falta
de oportunidades productivas, educativas, culturales y
deportivas para los jovenes, desaprovechandose el bono
demografico en las metropolis.

No hay planeacién metropolitana y cada ayuntamiento o el
gobierno estatal realizan proyectos y obras sin concierto.
En este sentido, los expertos coinciden en la falta o en las
insuficiencias de un orden institucional, ya que no hay una
coordinacién efectiva entre ambitos de gobierno, incluso
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entre los propios organismos internos. No hay claridad
de qué le toca a cada ambito de gobierno en materia de
planeacion y desarrollo de la metrépoli. Otro ingrediente
es la discrecionalidad en la definicién de proyectos e
inversiones por falta de reglas o por el incumplimiento de
éstas.

= Falta de una autoridad legitima a nivel metropolitano
y preeminencia del voluntarismo de los politicos y los
funcionarios para coordinarse entre los municipios y entre
los gobiernos estatales.

= La sociedad no participa efectivamente en la planeacion
y en la evaluaciéon de planes y proyectos, aunque puede
ofrecer mucho al desarrollo de la metrépoli y a su
administracién y planeacion. Las organizaciones sociales,
en las metropolis, condensan grandes ventajas como son:
recursos, talento, experiencia y conocimiento en multiples
temas metropolitanos. En este sentido, donde existen
figuras participativas para atender el proceso metropolitano
predomina el voluntarismo de las autoridades para invitar
o no a los miembros de la sociedad a que participen en
los procesos de toma de decisiones. El resultado es que
prevalece la tendencia a que sea el gobierno del estado el
que decida qué proyectos se realizan para toda la metropoli
con el acuerdo, en ocasiones, de algunos presidentes
municipales. Los consejos metropolitanos se manejan
con discrecionalidad y opacidad. Los actores sociales son
convocados, en el mejor de los casos, Unicamente para
opinar, sin que tengan realmente peso en las decisiones.
Lo mismo ocurre con muchos municipios que no tienen una
participacién real.

* Con relacion a la coordinacién metropolitana, los
especialistas coinciden en que, cuando existe, esta dominada
por intereses sectoriales de los funcionarios estatales, de
los partidos politicos y, sobre todo, de los gobernadores. En
la practica no se observan resultados concretos derivados
de los procesos de coordinacién metropolitana, por lo
que es una coordinacién virtual, sélo en el discurso y en
algunas reuniones, pero no es efectiva porque no es un
requerimiento legal ni hay consecuencias por no realizarla.
Segun observaron algunos expertos, existen procesos
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reales de coordinacién pero sélo para ejecutar lo que ya se
ha decidido en las oficinas del gobernador. Asimismo, hay
coordinacién para cumplir con las reglas de la SHCP para
administrar el Fondo Metropolitano; sin embargo, dichas
reglas carecen de una visién de los problemas de cada
metropoli, predominando la perspectiva administrativa
y financiera decidida por el Gobierno Federal que no
considera a las entidades federativas.

= Las prioridades para ejercer el Fondo Metropolitano se
determinan, en la mayoria de los casos, por el gobierno
estatal sin consultar a los actores sociales. En los
casos en que se consultan a los actores sociales surgen
desviaciones de acuerdo a las coyunturas politicas. En
otros casos, existen prioridades razonables asociadas
a planes y programas, pero se aplican en desorden
sin considerar impactos y, sobre todo, sin encadenar
proyectos, lo que reduce su beneficio. En sintesis, si
hay prioridades, pero éstas han sido determinadas por
el Poder Ejecutivo estatal y poco tienen que ver con
ejercicios de planeacién, y menos con la opinién social o
de los municipios. Muchas obras que se dicen prioritarias
realmente no lo son y, en muchos casos, no son siquiera
metropolitanas ya que se aplican en un municipio sin
considerar si son de interés metropolitano. Lo anterior
ocasiona que se pierdan recursos para acciones y obras
verdaderamente metropolitanas.

A esta coincidencia entre los especialistas consultados sobre
los problemas que enfrentan las metrépolis mexicanas, se agregan
otras opiniones —derivadas de preguntas durante las entrevistas—
que se presentan a continuacion.

Con relacién a si consideran que con las acciones del Fondo
han mejorado los planes con vision metropolitana, en general la
respuesta es negativa. Respecto a si se han creado sistemas de
informacién y de indicadores metropolitanos, la respuesta es parcial
ya que existen observatorios metropolitanos pero no influyen
en las decisiones del Fondo ni se consideran como verdaderos
observatorios.

A la pregunta de si se han integrado la normatividad, los
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impuestos, los derechos y los tramites de los diversos municipios
(o entidades federativas) a nivel metropolitano, la respuesta es que
ha ocurrido de forma muy limitada ya que predominan todavia
visiones estatales y municipales exclusivas.

Sobre si se ha controlado el crecimiento periférico y si se estan
ocupando los vacios urbanos; si se estan ordenando los corredores
metropolitanos o se han disminuido las dreas de riesgo y las
que tienen asentamientos precarios e informales, la respuesta
generalizada es negativa, salvo casos aislados, lo que lleva a
concluir que el habitat metropolitano no ha mejorado, sobre todo
para los grupos sociales mas pobres.

Con relacién a la infraestructura de telecomunicaciones, la
respuesta es que si se observan avances notorios tanto en telefonia
como en acceso a Internet en muchas areas dentro de las zonas
metropolitanas, pero no ocurre de forma homogénea ni para la
totalidad de la poblacion.

Ante las preguntas sobre si se aprovecha mejor el agua; ha
mejorado la infraestructura sanitaria; se han reducido los gases
de efecto invernadero (GEI); o ha mejorado el manejo de la basura,
las respuestas mas frecuentes son negativas ya que, en general,
los problemas ambientales se estan agudizando. Igualmente,
responden que poco ha mejorado el espacio publico y que, salvo
casos aislados, no hay estrategias “verdes”.

Finalmente, ante preguntas sobre el mejoramiento de
las condiciones de seguridad y justicia por los apoyos del Fondo
Metropolitano, destacan que no han mejorado, aunque varios
expertos consideran que tampoco han empeorado y consideran que
no existen politicas metropolitanas de justicia, de seguridad, ni de
construccion de infraestructura para la seguridad.

Como resultado de las respuestas al conjunto de preguntas
anteriores —y a manera de sintesis—, los expertos coincidieron que
los principales problemas en la estructura del Fondo Metropolitano,
en orden de importancia, son los siguientes: 1. Apoyo a acciones
que no son metropolitanas o que no son prioritarias; 2. Baja
participacién de municipios y actores sociales; 3. Toma unilateral
de decisiones; 4. Inexistencia o limitaciones en la transparencia y
rendicién de cuentas en la aplicacion de los recursos; y 5. Proyectos
o prioridades inadecuadas.
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d) Debilidades

Con base en la informacién obtenida en campo en las entidades
federativas, asi como la revision documental de multiples fuentes,
las entrevistas a los funcionarios publicos de entidades federativas,
la verificacién de expedientes y el levantamiento de encuestas, se
observé una serie de debilidades que limitan los alcances del Fondo
Metropolitano. A continuacién se mencionan las mas importantes:

i. Reglas de Operacion

= Los objetivos definidos en las Reglas de Operacion
no son los mas adecuados para enfrentar la
problematica del proceso metropolitano de México.

Los objetivos vigentes del Fondo Metropolitano no son suficientes
ni adecuados porque no cubren las prioridades fundamentales
que exigen las zonas metropolitanas. Ademads, son relativamente
ambiguos, en particular en los casos de la competitividad econémica
y las capacidades productivas, asi como en el aprovechamiento
ptimo de las ventajas competitivas de funcionamiento regional,
urbano y econdémico de su espacio territorial.

La ambigtiedad en la definicién genera un margen demasiado
amplio que permite que se pueda proponer practicamente cualquier
tipo de proyecto, sin que necesariamente sea de nivel e impacto
metropolitanos. De igual modo, la falta de claridad en los objetivos
tiende a diluir las diferencias entre el Fondo Metropolitano y otros
fondos o programas destinados a infraestructura de todo tipo. En
muchos casos, esto crea dificultades para determinar si los proyectos
apoyados tienen verdaderamente un impacto metropolitano o si
simplemente sirven para subsanar la escasez de recursos para
rubros como infraestructura basica o equipamiento social.

* Las estructuras institucionales que se establecen en
las Reglas de Operacion son muy rigidas al no tomar
en cuenta posibles estructuras existentes y dejar
fuera a actores clave.

Por un lado, la construccién tanto del Consejo para el

Desarrollo Metropolitano como del Comité y Subcomité Técnico de
Evaluacién de Proyectos es muy rigida en cuanto a la definicién
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de los miembros que deberan integrarse a dichos organismos. En
algunas zonas metropolitanas existen, desde hace varios afos,
estructuras institucionales que cumplen con las funciones que se
le atribuyen a los consejos y los comités técnicos. Sin embargo, ha
sido necesario ajustarlas y reestructurarlas para adaptarlas a los
lineamientos del Fondo, lo que se ha traducido en obstaculos para
una operacién mas eficiente.

Por otro lado, las Reglas de Operacién establecen las
secretarias y los organismos que se deben integrar a los consejos
y comités técnicos, a pesar de que, en algunos casos, no existen
o, en otros, sus funciones no corresponden necesariamente con lo
que se espera de ellos. Estas mismas caracteristicas favorecen la
constitucién de estructuras institucionales que no incluyen a todos
los actores relevantes, como es el caso de los gobiernos locales y de
la sociedad civil organizada.

= El Valle de México tiene el mismo tratamiento que
las demas zonas metropolitanas a pesar de tener
caracteristicas muy particulares.

El caso del Valle de México es muy peculiar debido a la magnitud
de su zona metropolitana, su conformacion con un Distrito Federal
y 2 entidades federativas, y su condiciéon de capital nacional. Esta
ZM integra a mas de 100 jurisdicciones politico-administrativas de
los estados de México (59 municipios) e Hidalgo (29 municipios) y del
Distrito Federal (16 delegaciones), con caracteristicas muy distintas
en términos demograficos, sociales, econdémicos, ambientales y
urbanos. Debido a estas diferencias, resulta especialmente notoria
la falta de representacion de los gobiernos locales y de organizaciones
ciudadanas en el Consejo para el Desarrollo Metropolitano y en los
Comités Técnicos de Evaluacion. Su participacion es indispensable
sobre todo si se considera la extrema complejidad que implica conocer
detalladamente la problematica de cada micro-regiéon del Valle de
México, si no se cuenta con la participacion de los actores locales.

Sin embargo, la propia dimensién de la zona metropolitana
también implica un problema en cuanto a los mecanismos de
toma de decisiones. El Consejo podria integrarse por mas de 100
miembros, con una amplia diversidad de perspectivas politicas,
en donde los procesos se podrian volver en extremo complejos y se
correria el riesgo de caer en la inoperancia.
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Por lo tanto, es necesario reconocer estas particularidades en la
normatividad del Fondo Metropolitano para que se puedan consolidar
estructuras institucionales para la toma de decisiones y la gestion de
los proyectos que sea incluyente y representativa, pero que también
favorezca la eficiencia y la eficacia de sus procesos internos.

ii. Operacion y estructura administrativa

* La estructura del Fondo no garantiza la planeacion
ni la coordinacion a nivel metropolitano, ni la vision
de largo plazo en las estrategias y en los proyectos
de desarrollo.

Si1 bien la constitucion de los consejos, comités y subcomités
técnicos tiene por objeto lograr una coordinaciéon metropolitana
basada en mecanismos de planeacién integral y de largo plazo, la
realidad es que la estructura definida no garantiza ninguno de
esos elementos. No existen planes metropolitanos consensuados
entre los municipios y/o entidades que comparten una metrépoli,
con vision de largo plazo y con capacidad politica para ser la guia
en la toma de decisiones sobre acciones y proyectos de desarrollo
(en los que se incluirian los apoyados por el Fondo Metropolitano).

Uno de los grandes problemas de la administraciéon pablica
es la falta de mecanismos que permitan la implementacién de
politicas que vayan mas alla de los periodos de las administraciones
gubernamentales, con lo cual el largo plazo es apenas una frase
en los discursos y los planes sin perspectivas de cumplimiento. De
igual modo, la diversidad ideolégica y politica, asi como la intensa
agenda electoral nacional, son elementos que tienden a dificultar
el dialogo, la coordinacién, la planeacién y la participacién efectiva
de los actores sociales y los ciudadanos.

El Fondo Metropolitano reproduce estas caracteristicas
y restringe la toma de decisiones al ambito estatal de gobierno,
dejando fuera —en muchos casos— a los actores locales que
son los mds importantes. Sin embargo, para el caso de zonas
metropolitanas que abarcan mas de una entidad federativa, estos
mecanismos tampoco son adecuados para lograr cooperacién inter-
estatal en zonas metropolitanas ya que, de nuevo, estan sujetos a
presiones e intereses, ademas de tener tiempos administrativos y
electorales diferentes.
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* La operacion del fondo es anual.

Un hallazgo importante ha sido que todos los grandes
proyectos que se han revisado han requerido de mas de un afio para
su consecucién. Para el caso de los proyectos de verdadero impacto
metropolitano es de prever que requeriran plazos multianuales.
Para solventar este problema, los Consejos para el Desarrollo
Metropolitano han dividido los proyectos de largo alcance en varias
etapas que se contintan afo con ano. Sin embargo, en términos
administrativos, operativos y de control, resulta un procedimiento
sumamente ineficiente, mas costoso y poco claro, ademas de que
estan sujetos a los vaivenes de la politica.

= La programacion de los recursos no favorece la
eficiencia en su aplicacion.

Un obstaculo que han enfrentado las administraciones
estatales es la falta de certeza respecto a los periodos en los que
seran transferidos los recursos. Debido a que cualquier proyecto
que sea contratado requiere contar con un soporte que garantice
la suficiencia presupuestaria, la programacién variable de los
recursos obstaculiza los procesos de contratacién y ejecucion de los
proyectos.

Por lo tanto, para mejorar la eficiencia de la administracién
y operacion de los recursos del fondo, es importante reducir
los plazos para la definicién de las carteras de proyectos, su
aprobacién y la asignaciéon de los recursos. Adicionalmente, es
conveniente establecer un calendario fijo en el que se realizaran
las ministraciones presupuestales para agilizar la contratacién y
la ejecucion de los proyectos.

= La normatividad de las entidades federativas no
corresponde con lo establecido por las Reglas de
Operacion del Fondo.

Un problema recurrente es que las entidades federativas
se han visto en la necesidad de llevar una doble administracién
para ejecutar los proyectos aprobados. Por un lado, se cuenta con
normatividad y procedimientos especificos derivados de la Ley
de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas y su
normatividad secundaria. Por otro, se llevan a cabo procedimientos
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y estudios adicionales que sirven para cumplir con las Reglas de
Operacién.

Si bien los requisitos que deben ser cumplidos para recibir
recursos del fondo incentivan saltos cualitativos en la calidad
del analisis y en la formulacién de los proyectos, la operaciéon en
la practica tiene multiples barreras que vuelven ineficientes los
procesos, por lo que es necesario buscar mecanismos para equiparar
los procesos administrativos y/o sistematizar la metodologia
analitica (en particular los andlisis costo-beneficio) que elimine
duplicidades e inconsistencias administrativas.

= La sistematizacion de la informacién es inadecuada
o inexistente.

La informacién que contiene el Portal Aplicativo de la
Secretaria de Hacienda asi como la contenida en los anexos de
las Reglas de Operacién es insuficiente e inadecuada para tener
un control real de los recursos y para la toma de decisiones en
las entidades federativas. La informacién méas relevante de los
proyectos es variable en cada entidad federativa, de modo que,
en el mejor de los casos, estd sistematizada de manera parcial
o, en otros casos, hay una falta total de sistematizacién. Lo
anterior representa un problema para administrar, controlar y
evaluar los procesos, y para la ejecucion de los proyectos, ademas
de que pone en riesgo la generacién de informacién estratégica
de forma adecuada, como el caso de los estudios costo-beneficio,
entre otros. Esto se agudiza al no existir informacién para el
desarrollo en las metroépolis (y en los municipios), con lo que
cualquier intento de evaluacién sustantiva se ve limitado por
estas carencias.

iii. Prioridades de inversion y proyectos apoyados

* Son predominantes los proyectos viales enfocados a
la infraestructura para el transporte particular.

Uno de los principales problemas de las ZM es la pérdida

creciente de movilidad, que se genera debido al incremento de
vehiculos particulares y la carencia de alternativas reales a
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su utilizacién. Se ha demostrado, a nivel global en multiples
ciudades y metrépolis, que a mayor superficie de rodamiento
(vialidades), mayor sera el nimero de vehiculos que ingresen al
parque vehicular'; muchas metrépolis ya enfrentan limitaciones
fisicas para que crezcan sus vialidades, con lo que han perdido
la oportunidad para que el crecimiento de la infraestructura
vial se dirija al transporte masivo y no motorizado. A pesar de
esto, la gran mayoria de los proyectos que han sido apoyados con
recursos del Fondo (51%) han sido de infraestructura vial enfocada
al transporte particular, como es el caso de distribuidores viales,
pasos a desnivel, ampliaciones y pavimentaciones.

En términos de recursos, 48% del total ha sido destinado
a infraestructura vial o a proyectos ejecutivos de este tipo,
mientras que s6lo 15% ha sido destinado a transporte publico y
sus proyectos ejecutivos. A partir de esta informacién basica se
puede inferir que el Fondo Metropolitano ha servido, en buena
medida, para incentivar la utilizacién del transporte particular
sin que se generen soluciones reales a la pérdida de movilidad.
Esto implica que las inversiones han sido Uinicamente acciones
de mitigacion del problema, que tendran beneficios por periodos
cortos de tiempo, de modo que es de esperarse que la problematica
se agudice antes que solucionarse. Los proyectos para apuntalar
la solucién de raiz en este tema, como es el transporte publico
masivo y no contaminante, asi como el no motorizado, siguen
siendo minoritarios dentro del espectro de los proyectos apoyados
con el Fondo Metropolitano.

* Los proyectos hidraulicos son insuficientes para
atender su problematica.

Otro de los grandes problemas de las metrépolis mexicanas
es el manejo del recurso hidrico, ya sea por escasez o por exceso.
Se observo que 26% de los recursos se han destinado a proyectos
hidraulicos, lo cual es muy positivo. Sin embargo, una proporcion
importante de esos recursos se ha empleado Unicamente para
instalar y mantener infraestructura de distribucién de agua

! Ver los estudios desarrollados por Cts-Embarq e ITDP, asi como los reportes
generales de UN-Habitat (2012) y el relativo a transporte en las ciudades (Chapters
outline) que culminara en 2013.
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potable y canalizacién de aguas residuales, de modo que sélo se
atiende una fraccion del ciclo integral del agua.?

Es importante resaltar que también se observo una proporciéon
creciente de proyectos enfocados al tratamiento de aguas residuales,
lo que indicaria que cada vez es mas evidente la necesidad de
abordar el tema hidraulico desde una perspectiva integral. A
pesar de lo anterior, son practicamente nulos los proyectos que
involucran la “generacion” de agua (forestacion), captaciéon de agua
pluvial, reutilizacién del agua y recuperacion de cuencas hidricas,
de modo que todavia hay una serie de tareas pendientes que se
deben abordar con recursos del Fondo.

Adicionalmente, la instalacion de infraestructura de captacién
y recuperacién de cuencas hidricas sirve también para mitigar los
efectos de los fen6menos meteorolégicos al aumentar la capacidad de
absorcion del suelo, disminuyendo los escurrimientos. Sin embargo,
es importante recalcar que estas medidas deben acompafarse
necesariamente de otras relacionadas con la recuperacién de masas
forestales y control de la ocupacion del suelo en zonas irregulares,
entre otras.

2 En términos generales, el ciclo integral del agua se refiere al ciclo mediante el cual
es posible gestionar una cuenca de forma sustentable, que implica: la infiltracién del
agua a los acuiferos y la captacién de agua pluvial, su extraccién y potabilizacién, su
distribucidn, su utilizacién y consumo moderado, recoleccién, y canalizacién de las
aguas residuales, tratamiento y reutilizacion o regreso a los acuiferos.
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CAPITULO 4.

Anélisis del Fondo Regional

a) Analisis de la distribucion de los recursos y de las
caracteristicas del gasto

El Fondo Regional surge en 2007 como una fuente de recursos
adicionales para apoyar a las diez entidades federativas que
presentaban el nivel mas bajo de desarrollo medido a través del
IDH, calculado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). Las entidades federativas beneficiarias se
presentan en la Tabla 4.
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Tabla 4:
Fondo Regional. Entidades federativas beneficiarias

ENTIDAD FEDERATIVA

1 Chiapas 6 Oaxaca

2 Guerrero 7 Puebla

3 Hidalgo 8 Tlaxcala
4 Michoacan 9 Veracruz
5 Nayarit 10 Zacatecas

Fuente: Elaboracién propia con base en la asignacién de recursos por parte de la
SHCP.

Cabe resaltar que el estado de Nayarit ocupa la posicién once
en el listado de entidades con menor IDH, mientras que Guanajuato
ocupa la posicion nueve. Esto quiere decir que, de acuerdo a la
medicién del PNUD, se deberia hacer un ajuste de las entidades
beneficiarias para que haya plena consistencia con dicha medicion.

Probablemente, la deficiencia mas importante que enfrenta el
Fondo Regional en cuanto a su estructura basica es que carece de
una definicién 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 buscarian incidir de forma favorable en al
menos los siguientes aspectos:

a) Salud.

= Mortalidad infantil.

» Indice de salud.

» Indice de salud incorporando la desigualdad de género.
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b) Educacion.

= Tasas de alfabetizacion en jovenes y adultos.
= Asistencia escolar de nifos y jévenes.

» Indice de educacién.

» Indice de educacién reduciendo la desigualdad de género.

c) Ingreso.

= Ingreso per capita.

= PIB total.

» Indice de ingreso.

= Indice de ingreso reduciendo la desigualdad de género.

= Poblacién econémicamente activa.

= Distribuciéon de género en la representacién politica, de
funcionarios y directivos publicos, y de profesionistas y

técnicos.

» Indice de participacién politica reduciendo la desigualdad
de género.

» Indice de empleo reduciendo la desigualdad de género.

También deberia incidir en otros ambitos considerados de
alta prioridad, como el desarrollo de infraestructura para las
comunicaciones y para la produccidn, o en acciones complementarias
a la educacién como la reduccién de la brecha digital. En términos
generales, el FONREGION ha distribuido sus recursos segun se
muestra a continuacion.
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Tabla 5.
Fondo Regional. Recursos totales 2007-2009

PROYECTOS MONTO TOTAL PORCENTAJE
2007 213 $2,000,000,000.00 16.88%
2008 601 $4,700,000,000.00 39.66%
2009 446 $5,150,000,000.00 43.46%
Total 1260 $11,850,000,000.00 100.00%

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

Los recursos del Fondo Regional han crecido en poco més de
150% en el periodo de referencia, aunque es posible observar que
para 2009 el crecimiento fue considerablemente menor.

Grafica 6.
Fondo Regional. Recursos totales 2007-2009'
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Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad
federativa.

! Ibid.
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Si bien el monto de las asignaciones presupuestales responde
en buena medida al nivel de IDH de las entidades federativas,
en donde Chiapas, Oaxaca y Guerrero son los principales
beneficiarios, el caso de Zacatecas no mantiene esta relaciéon ya
que segun la medicién es la sexta entidad con menor IDH, aunque
el monto de los recursos asignados corresponde al nimero ocho. De
nuevo, los casos de Guanajuato y Nayarit son relevantes ya que no
corresponden a la medicién del indice. En la Tabla 6 se presentan
las asignaciones presupuestales totales, ordenadas por monto.

Tabla 6. Fondo Regional. Recursos por entidad
federativa 2007-2009

ENTIDAD MONTO TOTAL

FEDERATIVA PROYECTOS (MILLONES) PORCENTAJE
Chiapas 156 $2,070.70 17.47%
Oaxaca 45 $1,727.50 14.58%
Guerrero 111 $1,564.40 13.20%
Michoacin 9 $1,177.90 9.94%
Veracruz 611 $1,168.20 9.86%
Hidalgo 163 $991.50 8.37%
Puebla 64 $896.50 7.57%
Zacatecas 33 $812.50 6.86%
Tlaxcala 23 $725.80 6.12%
Nayarit 45 $715.00 6.03%
Total 1260 $11,850.00 100.00%

Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad
federativa.
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En cuanto al tipo de proyectos que han sido apoyados con
recursos del Fondo Regional, se observa un alto grado de variabilidad
derivado de la ausencia de objetivos explicitos. De acuerdo al nimero
de proyectos ejecutados y a los recursos asignados, destacan tres
ambitos de atencion de especial interés: infraestructura vial,
infraestructura hidraulica e infraestructura social.

Si1 bien el tipo de proyectos apoyados son relativamente
consistentes con los objetivos derivados del IDH, se observé que
buena parte de los proyectos tienen un impacto muy limitado.
Esto se debe a que se han ejecutado un gran nimero de proyectos
de tamano relativamente pequeno que corresponde a un monto
promedio de 7.8 millones de pesos.

Esta forma de distribuir los recursos genera proyectos
fragmentados y dispersos en el territorio, que no se encadenan
entre si y que no forman circulos virtuosos. Esta situacién hace
evidente las deficiencias de las autoridades estatales respecto al
entendimiento de la problematica regional, asi como la ausencia de
planeacién y de politicas de desarrollo regional adecuadas.

Grafica 7. Fondo Regional. Numero de proyectos por
ambito de atencion 2007-2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad
federativa.
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Grafica 8. Fondo Regional. Recursos asignados por
ambito de atencion 2007-2009

Administracién 0%

Econémico 7%

Hidraulico 18%,

Servicios publicos 2%

Urbano 6%

Ambiental 2%

Estudio 0%

Seguridad publica y proteccion civil 0%
Social 15%

Vial 50%

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

El caso de la infraestructura vial es de especial relevancia
ya que una proporcién importante de los recursos se destiné
a repavimentar y rehabilitar calles y avenidas de municipios
urbanos, en muchos casos las capitales de los estados, en donde
el nivel de IDH es de los mas altos de la entidad. Por su parte, la
infraestructura hidraulica se ha concentrado en la ampliacién y
construccion de redes de distribucién y saneamiento, pero no en
los demdas procesos que conforman el ciclo integral del agua. Por
lo tanto, es de prever que estas acciones incidan de forma limitada
en el IDH, dado que muchos de los problemas hidraulicos, tanto
por escasez como por exceso, no han sido atendidos. Finalmente,
en general, los proyectos de infraestructura social se aprecian
sumamente limitados en tanto que la tendencia es a realizar
muchos proyectos de muy pequeria escala que dificilmente tendran
un impacto en el desarrollo de las regiones.
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Grafica 9. Fondo Regional. Evolucion del nimero de
proyectos de los principales ambitos de atencién 2007-2009
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Fuente: Elaboracién propia con base en la cartera de proyectos de cada entidad
federativa.

b) Gestion del Fondo Regional

El Fondo Regional tiene, comiinmente, estructuras débiles para
su administracion y operacion. En todas las entidades federativas
existen areas responsables de la gestion de los proyectos, ya sean las
secretarias de finanzas (0 equivalentes) o las entidades ejecutoras,
que incorporan a su cartera de proyectos los correspondientes al
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 evaluaciéon
técnica y financiera, ni justificacién en términos de impacto.

Lo anterior implica que, en la gran mayoria de los casos, la
evaluacién de los proyectos es nula al grado que ni siquiera se
formulan las notas técnicas. Por su parte, en el caso de los proyectos
que si desarrollaron nota técnica, ésta tiende a ser muy débil en
términos metodologicos, o se formula con andlisis sumamente
vagos y generales, sin informacién especifica, incluso copiando la
misma redaccidn que se presenta en otros proyectos.

Esto habla de una ausencia casi absoluta de evaluacién en los

proyectos apoyados con el FONREGION, lo que se traduce en carteras
fragmentadas, que apoyan asuntos coyunturales o que tienen un
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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 pequenos 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.

Los mecanismos de asignacion de recursos son, en definitiva, los
mas 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
a los cuales deberian estar destinados los recursos del Fondo. Lo mas
que se dice es que éste busca mejorar los niveles del IDH, aunque no
se clarifica si los proyectos que se ejecutan deben buscar atacar de
forma positiva los indicadores que componen el indice.

Otro aspecto importante de resaltar en la administracién
del Fondo, es que en ningun caso existen criterios claros y bien
argumentados, prioridades o condiciones minimas para determinar
los proyectos de inversion. Se observo 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
que estan enfocados a multiples y muy diversos objetivos. Los
proyectos de infraestructura vial y carretera son los que suelen
estar acompanados 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 acompanan de evidencias que permitan
soportar lo que se afirma. De ese modo, en practicamente
ningun caso se observé que los proyectos apoyados por el Fondo
estén vinculados con estrategias de desarrollo integrales o con
infraestructuras y equipamientos complementarios.

Por su parte, los mecanismos de asignaciéon de recursos a
proyectos siguen, en general, lo establecido en los lineamientos del
Fondo y en la legislacién estatal, aunque esto implica diferencias en
los procesos operativos que se siguen que tienden a dificultar su buena
operacion. Por lo tanto, es necesario considerar estas caracteristicas
para ajustar y/o homologar la legislaciéon correspondiente. De
acuerdo a la normatividad mencionada, el proceso de administracién
y operacién del Fondo involucra varias etapas: la integracién de una
cartera de proyectos; la licitacién; la contratacién; y la ejecucién de
los proyectos. De forma independiente a este proceso, se gestionan
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y asignan los recursos desde el ambito federal y, en general, en el
conjunto de las entidades no se considera el mérito de las carteras de
proyectos como principio de asignacién. De manera que los recursos
llegan a las entidades y son utilizados con criterios poco claros sin
que se atiendan los problemas de raiz que dieron origen al Fondo.
Esto representa un proceso de gestién claramente contrario al
espiritu del Fondo y al presupuesto basado en resultados.

Lo anterior quiere decir que el hecho de no contar con
organismos especificos de gestién, ni con objetivos o criterios
claros que sirvan para orientar la toma de decisiones, genera un
descontrol sobre la operacién 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, aun cuando no tenga una relacién directa con el desarrollo
regional y sin mecanismos adecuados de transparencia y rendiciéon
de cuentas, mas alla de los reportes trimestrales que simplemente
informan avances fisicos y financieros.

Otro hallazgo de gran relevancia es que en ninguna entidad
se encontrd evidencia de que los instrumentos de planeacién del
desarrollo regional, si existen, se utilicen como guia para la toma
de decisiones. A pesar de que las necesidades y las problematicas
son sumamente grandes y complejas, no se observé en ningin caso
que las decisiones de inversién estén relacionadas con politicas
y estrategias claras de desarrollo regional. En ese sentido, la
tendencia fue a realizar obras aisladas, que no estan acompanadas
de infraestructuras o equipamientos complementarios, y que no
forman parte de otros programas de desarrollo. Se observé que
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.

En general, no se observé un orden definido para el armado
de los expedientes de los proyectos, de modo que algunos tienen
informacién completa y en orden, mientras que otros presentan
informacién confusa, compleja para su consulta e incluso con vacios
de informacién. De igual manera, se aprecia una fragmentacién
de los expedientes en diversas areas de la administracién estatal
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de acuerdo a criterios locales, en donde las entidades ejecutoras
son las que incorporan mas informacién sobre la ejecucién de los
proyectos. Sin embargo, en general, los expedientes se encuentran
dispersos en diversas areas de las administraciones estatales de
modo que se dificulta su consulta y revision.

Ademas de la dispersion de la informacién, se debe considerar
que la mayoria de los expedientes carecen de nota técnica y cuando
la tienen, sélo algunas siguen la metodologia establecida por
la SHCP. Por lo tanto, la informacién que deberia ser utilizada
para la toma de decisiones resulta tan general o ambigua que
tiende a ser irrelevante para efectos de evaluacién del proyecto
correspondiente. La gran mayoria de los expedientes no cuentan
con los indicadores de comportamiento financiero requeridos en los
estudios costo-beneficio. 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.

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, éstas no se consideran de forma directa al momento
de tomar las decisiones. El caso de la participacién ciudadana es
aun mas restringida ya que no existe en ninguna etapa del proceso
de gestion del Fondo. Por lo tanto, no es de extranar que el tipo
de proyectos que se apoyan y sus caracteristicas generales sean
tan poco favorables, dada la ausencia de contrapesos al poder de
decision de los gobiernos estatales.

¢) Percepcion de impacto

La percepcidon que tienen los expertos consultados respecto a los
principales problemas que observan sobre el desarrollo regional fue
similar. Las coincidencias méas destacadas se describen a continuacién.

En primer lugar, los expertos consideran que los principales
problemas de las regiones estdn 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 observaron que la falta de infraestructura y
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equipamientos de todo tipo constituye un obstaculo muy importante y,
en ese sentido, consideraron que de forma prioritaria se deberia buscar
favorecer la calidad de la educacion y de los sistemas de salud, mejorar la
comunicacién y la 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, segin 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 depredacién continua de
los recursos naturales. En ese sentido, comentaron que falta una
mayor vinculacién entre el Estado, los municipios y los actores
locales para construir alternativas de solucion.

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 gestién son poco transparentes y responden sélo a los intereses
de los gobiernos estatales.

En cuanto a los impactos del FONREGION, afirmaron que,
hasta ahora, si ha servido para mejorar sobre todo la infraestructura
productiva y de comunicaciones y transportes, aunque de forma muy
limitada y en algunas ocasiones de forma inadecuada. También
comentaron que ha tenido impactos menores en cuanto a la 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.

A decir de los expertos, los problemas de gestion mas
importantes que tiene el FONREGION son los siguientes: en
primer lugar, una estructura unilateral por parte de los gobiernos
estatales para tomar decisiones y falta de participacion de las
autoridades municipales y/o los actores sociales en los procesos de
gestién del Fondo; en segundo lugar, 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, existen limitaciones importantes en cuanto a
la transparencia y la rendicién de cuentas.
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Entre las propuestas que se formularon para mejorar la
operacién del Fondo Regional (igualmente aplicables al Fondo
Metropolitano) estan las siguientes:

= Mejorar la transparencia y la rendiciéon de cuentas a través
de la promocién 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.

= Elaborar estudios profesionales basados en la realidad social,
econdémica y cultural de la poblacién y las regiones que
fundamenten la toma de decisiones sobre los proyectos, en
particular sobrela dotacién deinfraestructura y equipamiento.

= Establecer mecanismos de sancién al incumplimiento de los
objetivos, programas y proyectos del FONREGION.

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

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

d) Debilidades

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 informacion solicitada,
tanto en expedientes como en las entrevistas establecidas en los
términos de referencia de esta evaluacién.

El estudio de las caracteristicas de las entidades federativas
que son atendidas por el Fondo Regional permite observar que
los problemas, si bien son diferentes o ain siendo los mismos se
expresan de manera distinta, pueden reducirse, en general, a un
sintoma comun que es la falta de los medios necesarios para sacar
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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. Con base
en la informacion obtenida en campo en los estados, asi como en
la revisiéon documental de multiples fuentes, las entrevistas a
los funcionarios publicos responsables de la gestion del Fondo, la
verificacién de expedientes, y el levantamiento de encuestas, se
han detectado varios problemas que se refieren a sus lineamientos,
al tipo de proyectos apoyados y finalmente, a su operacién. A
continuacién se mencionan los mas importantes.

i. Lineamientos de Operacion
= El Fondo carece de objetivos.

Si1 bien en los lineamientos del Fondo Regional se menciona
que sus recursos se aplicaran a las entidades federativas que
presentan el menor grado de desarrollo segin el IDH, y se define
brevemente lo que se entiende por Desarrollo Regional, en ningtin
punto se menciona de forma explicita los objetivos que persigue en
términos de Ambitos de atencién prioritaria.

Este es probablemente el tema mds importante que se
debe resolver ya que la ausencia de objetivos claros genera
desarticulacién, desvinculacion y dispersion de los recursos en
una diversidad de pequenos proyectos que contribuyen poco a una
causa particular y que no atacan la problematica regional de las
entidades federativas.

= El Desarrollo Regional y su impacto estan tratados
de forma muy ambigua.

Este punto est4 muy relacionado con el anterior, ya que la
falta de objetivos hace que las demadas definiciones entren en
un espacio de gran ambigliedad. 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
distribucién mas competitiva, incluyente, equitativa, equilibrada
y sostenible de la riqueza, el bienestar y de las oportunidades de
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desarrollo socio-econémico en un territorio” y que los proyectos
sirvan para generar “capacidades competitivas enddégenas”.?

En funcién de lo anterior, es dificil determinar cudles son los
proyectos que realmente tienen impacto regional y cudles favorecen
el desarrollo de capacidades competitivas enddgenas. Desde una
perspectiva amplia, los criterios establecidos permiten la ejecucion
de practicamente cualquier proyecto sin que realmente se tenga una
concepcién del desarrollo regional y, por lo tanto, con incertidumbre de
los impactos sobre el mismo. De modo similar, la capacidad competitiva
enddgena es un concepto sumamente abstracto que, de nueva
cuenta, permite 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 region.

= 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 atencidn 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 identificacién de las problematicas particulares
o de las potencialidades de las mismas.

Estas limitaciones de naturaleza territorial obstaculizan la
construccion de estrategias de desarrollo regional y fomentan una
desarticulacién y dispersion de los recursos del Fondo. 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

2 SHCP, “Lineamientos para la aplicacién, rendicién de cuentas y transparencia
de los programas y proyectos de inversién apoyados con los recursos del Fondo
Regional (FONREGION)”, Diario Oficial de la Federacion, 20 de julio de 2007,
Primera Seccién, 2007.
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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, por ejemplo, la Tarahumara en Chihuahua, la
Otomi-Mazahua en el Estado de México y Querétaro, la Huichol
en Jalisco (colindante con Nayarit) o las zonas Maya en Yucatan
que contrastan con sus capitales o principales centros urbanos.
De ahi que orientar los recursos a las regiones con menor IDH,
independientemente de la entidad federativa a la que pertenecen,
parece mas razonable aunque que implicaria que todas las entidades
contaran con una regionalizacion y con politicas regionales claras.

* Los mecanismos para determinar las carteras de
proyectos son inadecuados.

Los lineamientos sélo hacen referencia a que los proyectos
apoyados deberan vincularse y alinearse con la visién y la
estrategia de desarrollo regional definida en el Plan Estatal de
Desarrollo y los programas que se deriven del mismo. Sin embargo,
se observo en muchos casos que, por la propia naturaleza de los
instrumentos de planeacién, las estrategias de desarrollo regional
son muy generales y no aportan elementos suficientes para tomar
decisiones de inversion, y, en otros casos, la vinculacién y alineacién
es inexistente. Un hallazgo, que es consecuencia de estas fallas, es
que las carteras tienden a apoyar pequenos proyectos dispersos y
desarticulados. 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
inversion. De ese modo, se ha encontrado que no hay una visién
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 Ambitos de atencidn estratégica® en las regiones, al interior de

3 Se refieren a fendmenos o areas que son causales de problemas o de oportunidades
de desarrollo, por lo que si se actia en ellas los efectos multiplicadores seran mayores.
Este concepto, asi como el de Zona de Atencion Estratégica, han sido desarrollados
por Centro EURE S.C. y aplicados en estudios, planes y programas en México.
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las entidades federativas, genera una aparente desestructuracién
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.

* Laestructuradel Fondono especificalaorganizacion
de las administraciones publicas estatales para
dialogar y planificar el desarrollo regional.

Los lineamientos sélo mencionan que los recursos de
FONREGION seran 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 apoyan. De ese modo, la
aplicacion de los recursos tiende a ser discrecional y no obedece a
prioridades ni estrategias de desarrollo.

Ademaés, 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 asignan a peticiéon 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 algiin mecanismo
efectivo de participacién 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 nucleos urbanos ya que en ellos
reside una cantidad relevante de recursos diversos, conocimiento y
compromiso que el Fondo Regional podria potenciar.

* La operacion 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
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equipos de control financiero y operativo del Fondo en las entidades
federativas para cumplir de forma adecuada con las metodologias
establecidas en los lineamientos.

* La normatividad de las entidades federativas y de
los lineamientos del FONREGION 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 FONREGION 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. 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. Sélo en una proporcién
minoritaria de los casos se observaron notas técnicas y estudios
costo-beneficio sdlidos, todos ellos correspondientes a proyectos con
grandes montos de recursos respecto al promedio.

De igual modo, se observé 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 dispersién administrativa genera problemas
operativos de todo tipo, desde la contrataciéon y la ejecucion,
hasta el control y el seguimiento.

Si bien es fundamental que la informacién 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 informacién que se
genera para alimentar sus propios procesos, evitando la doble o
hasta triple administracién de cada proyecto.
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ii. Operacion y estructura administrativa

* No se observa una verdadera complementariedad
entre fondos y programas publicos y el FONREGION.

Si bien se ha observado que una proporcién importante de
los proyectos apoyados por el Fondo Regional complementan sus
recursos con otras fuentes y programas publicos, la evidencia
muestra que la relacion entre el FONREGION y los demas
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
fragmentacién de los recursos y la desarticulacion de proyectos.

= La operacion del fondo es anual.

Para lograr impactos regionales que mejoren el IDH y que
incrementen las capacidades competitivas enddgenas, se requiere la
gjecucion 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 aquellos que requieren de mas de un afio para ser ejecutados
y esta caracteristica se limita desde los propios lineamientos.

Sibien 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.

= La programacion de los recursos no favorece la
eficiencia en su aplicacion.

Un tema recurrente, que surge en los gobiernos estatales, ha
sido que los recursos del FONREGION tardan mucho en llegar
a las entidades federativas; es decir, llegan con el afo fiscal muy
adelantado, de modo que es comun el retraso en los procesos de
contratacion, ejecucion de los proyectos y pago de contratistas.
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Estos retrasos generan ineficiencias importantes en cuanto
a la administracion de los recursos y, en algunos casos, desfases
entre la presupuestacién, programacion y ejecucioén, obligando a los
entes administradores y a los contratistas a duplicar los trabajos.

= La sistematizacion de la informacion es inadecuada
o inexistente.

Al no estar definida la estructura administrativa que
deberia 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
sistematizacién de la informacién es practicamente inexistente.
Esto se ve reflejado en la fragmentacién de los expedientes, pero
también en la insuficiencia operativa para desarrollar proyectos
con informacién adecuada, oportuna y suficiente que sirva para
conformar las notas técnicas.

El problema se agrava porque en las entidades se carece de
sistemas de informacién 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 no
estan articulados, en donde no participan actores sociales, y que
no ofrecen elementos para realizar procesos de valoracion externa.
La opacidad y la débil transparencia limitan la legitimidad de las
acciones de gobierno e impactan al Fondo Regional.

iii. Prioridades de inversion y proyectos apoyados

= Existe una importante fragmentacion y
desarticulacién de los recursos del Fondo.

Un problema importante es que los proyectos apoyados con
el FONREGION son muy pequenios. De ese modo, los recursos se
dispersan en el territorio de las entidades federativas sin vincularse
con estrategias de desarrollo regional, reduciendo sensiblemente
su impacto regional.

104m Evaluacién de los Fondos Metropolitano y Regional del Gobierno Federal Mexicano



Ademas, mas de la mitad de los recursos se utilizan en
proyectos de naturaleza vial que van desde el mejoramiento de
caminos rurales, hasta la construccién 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, 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
utilizacién de esa infraestructura, es decir a las estrategias de
desarrollo de las cuales deberian formar parte.

Finalmente, para la integracion de la cartera de proyectos
del Fondo predominan criterios politicos de rentabilidad para
los gobiernos estatales, mas que las prioridades establecidas en
planes y programas. En consecuencia, 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.

* Los proyectos apoyados en general no son de
caracter integral.

Otra deficiencia importante que se ha observado respecto
a los proyectos apoyados con recursos del FONREGION es que
sirven para cubrir necesidades inmediatas, pero no aportan
elementos para mejorar el IDH de la regiéon 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
pequenas mejoras coyunturales, sin que se observe un verdadero
impulso al desarrollo regional que se vea reflejado en mejoras de
las condiciones de vida de la poblacién.
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CAPITULO 5.

Conclusiones y recomendaciones

Esta evaluacion fue realizada dentro del marco de fortalecimiento
del programa de Presupuesto Basado en Resultados (PbR)' y
representa la primera evaluacion 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 gestién de los
recursos provenientes de fondos a nivel nacional, aunque en
funcién de lo observado en las 16 zonas metropolitanas y las 10
entidades federativas evaluadas en los diferentes procesos del
trabajo, muestra que todavia falta un largo y complicado camino
por recorrer.

! Ver Presentacion de SHCP por Benjamin Hill de este volumen.
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Cabe resaltar que los hallazgos mas importantes de esta evaluacién
no se han relacionado tanto con la medicién de los resultados obtenidos,
o del establecimiento de parametros objetivos sobre la forma en que se
emplean los recursos del Fondo Metropolitano y el Regional. M4s bien los
hallazgos se han concentrado en tres grupos de defectos o limitaciones
que han obstaculizado el buen funcionamiento del fondo, a saber:

= Lanormatividad de los fondos (reglas y lineamientos de operacién).
= Su operacién y estructura administrativa.

= Las prioridades de inversién y los proyectos apoyados.

A su vez, esta clasificacién se relaciona con los responsables
de aplicar las medidas correctivas, en donde el primer grupo
corresponde al Gobierno Federal —en particular a las areas
responsables de la SHCP—, mientras que los otros dos deberan
ser atendidos en cada entidad federativa con la orientacién de los
érganos correspondientes del ambito federal.

Alolargo dela evaluacion se observaron debilidades estructurales
en ambos fondos que limitan, desde su origen, las posibilidades de
tener una buena gestién de los recursos que manejan. Por lo tanto,
las oportunidades de fortalecimiento y las propuestas de mejora estan
encaminadas a atender esas debilidades estructurales. Si bien cada
fondo tiene caracteristicas particulares, es necesario hacer notar que
los problemas fundamentales son practicamente los mismos y que
los puntos débiles, en particular los relacionados con la operaciéon
y estructura administrativa, son compartidos por lo que tanto las
oportunidades de fortalecimiento como las propuestas de acciones
de mejora tienen muchos elementos comunes, aunque respetando las
caracteristicas especificas de cada uno.

a) Oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora del Fondo Metropolitano

i. Oportunidades de fortalecimiento
Las oportunidades de fortalecimiento del Fondo Metropolitano se

relacionan con el aprovechamiento de las capacidades construidas
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para potenciar el desarrollo metropolitano, creando sinergias y
circulos virtuosos en la gestién de los recursos metropolitanos de
todo tipo. Si bien estas medidas corresponden al ambito de accién
de las entidades federativas, el papel de la SHCP es de extrema
relevancia para incentivar y coordinar su implementacién. En
apoyo a una distribuciéon maés eficiente de los recursos del Fondo
Metropolitano, en el Anexo II1 se propone una metodologia especifica
de asignacién en la que se aplican diversos criterios (tamarfo de
la poblacién; pobreza y desigualdad social; vulnerabilidad por
fendmenos naturales; fortalecimiento de la administracién local;
motorizacién; capacidad productiva; y proyectos concursables) a fin
de hacer lo mas justa y equilibrada dicha asignacién en cada zona
metropolitana.

* Aprovecharlosrecursosyestructurasinstitucionales
del Fondo Metropolitano para crear una plataforma
integral para el desarrollo metropolitano.

A pesar de que los recursos del Fondo Metropolitano son
reducidos, respecto a otras fuentes, el potencial que tienen para
articular el desarrollo metropolitano es de gran relevancia.
La constitucion del Consejo para el Desarrollo Metropolitano
deberia entenderse como la mayor oportunidad para integrar los
procesos de planeacién, gestion y toma de decisiones de todos los
temas relacionados con la zona metropolitana. De ese modo, si
se constituyera un Consejo amplio en el que participen con voz y
voto las autoridades federales, estatales y municipales junto con
expertos y miembros prominentes de la sociedad civil, se podria
potenciar el alcance de las politicas, estrategias y proyectos
metropolitanos, favorecer la visién integral y de largo plazo de
la planeacién de la zona metropolitana, y construir una visién
compartida del desarrollo entre todos los actores que conforman
la metrépoli.

Adicionalmente, desde esta plataforma se le podria otorgar
solidez técnica a las decisiones mediante el fortalecimiento y/o
constitucién de un érgano con amplio conocimiento técnico que
garantice una planeacion metropolitana adecuada y consistente
con los planes y programas estatales y municipales; que proponga,
integre y evalie técnica y financieramente una cartera Unica
de proyectos con recursos de fuentes diversas (no sélo del Fondo
Metropolitano); y que de seguimiento, controle y evalte la ejecucion
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de los proyectos, sus resultados e impactos, incorporando sistemas
de indicadores, sistemas de informacion geografica y demads
tecnologias aplicables.

= Aprovechar la existencia de las Tecnologias de
Informacion y Comunicacion (TICs) para incorporar
sistemas de captura, administracion, control y
evaluacion de proyectos.

Una oportunidad relevante, que es comtin a ambos fondos, es la
incorporacién de TICs integrales de captura, administracién y control
de los proyectos (y sus expedientes) que ademas sirvan para facilitar
la evaluacién de los proyectos mediante la sistematizacién de los
calculos y contenidos basicos de las notas técnicas. Las tecnologias
mencionadas deberian cubrir multiples propdsitos para que tengan
viabilidad financiera. De ese modo deberian servir para controlar el
Fondo Metropolitano pero también otras fuentes de financiamiento.

Una alternativa es fomentar que las propias entidades sean las
responsables de implementar estos sistemas. Otra, 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 ambitos de gobierno
puedan fortalecer el control que tienen sobre sus recursos.

ii. Propuestas de acciones de mejora

En funcién de la problematica detectada durante la evaluacién del
Fondo Metropolitano, a continuacion se presentan algunas propuestas
que se consideran convenientes para atacar dichos problemas. Es
importante mencionar que las propuestas se presentan en funciéon
de la responsabilidad institucional para su atencién, por lo que hay
algunas que son especificas para el Gobierno Federal a través de
la SHCP, mientras que otras son responsabilidad de cada entidad
federativa en coordinacion con dicha Secretaria.

Responsabilidad de las entidades federativas en
coordinacién con la SHCP

Reglas de Operacion del fondo

110m Evaluacién de los Fondos Metropolitano y Regional del Gobierno Federal Mexicano



* Delimitaciébn y reconocimiento de las zonas
metropolitanas (intermunicipales e interestatales).

Para mejorar el impacto de los proyectos apoyados con
recursos del Fondo Metropolitano es necesario identificar,
delimitar y estudiar los problemas y las potencialidades de cada
zona metropolitana al interior de los estados y entre ellos. Si bien
todas las zonas metropolitanas estan delimitadas, es necesario
evaluar si estas delimitaciones son apropiadas; para ello, es
necesario considerar las opiniones y las propuestas de las entidades
federativas y, en dado caso, replantear dichas delimitaciones de
comun acuerdo con la participacién de los tres ambitos de gobierno.

Esto implica la necesidad de incorporar en las Reglas de
Operacién la elaboracion de los estudios correspondientes, asi
como la reestructuracion de los Consejos para el Desarrollo
Metropolitano para que este rgano cuente con los apoyos técnico-
cientificos requeridos. El objetivo es que los propios Consejos
Metropolitanos tengan mas elementos para aprobar o proponer
proyectos dentro de un marco de orientaciéon estratégica para
la zona metropolitana que deberian proveer conjuntamente el
gobierno estatal y los municipios que conforman la metrépoli. De
ese modo, podria ser mucho mas agil y adecuada la elaboracién de
la cartera de proyectos, asi como su gestion, ejecucién y vigilancia.

Proyectos apoyados

* Vincular la planeacion metropolitana con la cartera
de proyectos.

La fragmentacién y desarticulacién de los proyectos, que se
observa en la evaluacion, responde a la limitada claridad sobre los
objetivos que persigue el Fondo Metropolitano y a la ausencia o
insuficiencia de estrategias integrales y de largo plazo respecto
al desarrollo de cada zona metropolitana. Por lo tanto, un pre-
requisito para definir los proyectos que se deben ejecutar y su
magnitud deberia ser su vinculacién con el Plan o Programa de
Desarrollo Metropolitano.

Este instrumento de planeacién, cuando se formula

conjuntamente por los municipios involucrados con la coordinacién
y apoyo estatal y de los actores locales, sirve para identificar los
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problemas y las potencialidades de la zona metropolitana. Los
proyectos que apoye el Fondo deben enfocarse a incidir en dichos
problemas desde una perspectiva estratégica, integral y de largo
plazo, identificando objetivos, estrategias, procesos y proyectos con
sus etapas y resultados, de modo que se pueda hablar realmente de
un desarrollo metropolitano.

Operacion y estructura administrativa

= Redefinicion de las estructuras institucionales que
deberian participar en los procesos de toma de decision.

Es necesario que se redefina la estructura institucional
encargada de la coordinacion y gestién de los proyectos del Fondo
Metropolitano. Para ello, se propone lo siguiente:

= Ampliar el Consejo para el Desarrollo Metropolitano de
modo que formen parte, ademds de los gobiernos estatales
y la representacién federal, los gobiernos municipales y
ciudadanos expertos y con reconocimiento publico.

= Creacién de un Secretariado Técnico como parte del Consejo
para el Desarrollo Metropolitano. Es recomendable retomar por
una parte las funciones del Subcomité Técnico de Evaluacion de
Proyectos y, por la otra, 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 mayor conocimiento de la problematica local recae en los
gobiernos municipales y, en muchos casos, en las organizaciones
de la sociedad civil. Ademas, ambos grupos son los beneficiarios
directos de los proyectos que se financian con recursos del fondo,
de modo que su participacion en los procesos de toma de decisién
es fundamental.

Elproblema dela variabilidad dela planeaciény la coordinacién
metropolitana puede subsanarse a partir de la incorporacién de
esquemas de corresponsabilidad gobierno-ciudadania, en los
que los expertos de la sociedad civil y ciudadanos prominentes
aportan una base no vinculada a las estructuras y los tiempos
gubernamentales que permite la continuidad y la visién de largo
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plazo en los procesos de planeacién y ejecucién de proyectos, asi
como el didlogo entre los diferentes actores.

Es necesario apuntalar el Consejo para el Desarrollo
Metropolitano en tres sentidos: el primero, concentrando en este érgano
las decisiones fundamentales del Fondo; el segundo, conformando
el Secretariado Técnico y dotarlo de un Secretario Técnico con un
equipo especializado de trabajo que sustituya al Subcomité Técnico
de Evaluacion de Proyectos del fideicomiso; y el tercero, integrando
a los municipios y a los actores sociales a los procesos de decisién del
Consejo. Adicionalmente, como un bono para las entidades federativas
y las propias zonas metropolitanas, el Consejo serviria para apoyar
la conformacién y la operacién de una visién integral del desarrollo
de la zona metropolitana al abordar su problematica sin tendencias
sectoriales, de modo que sus propuestas y sus decisiones servirian
para integrar los programas y las fuentes de recursos en proyectos con
objetivos mejor definidos y dentro de marcos de actuacion estratégica.

La necesidad de mejorar los espacios institucionales
participativos para el manejo de los recursos del Fondo Metropolitano
resulta evidente frente a las tendencias a la discrecionalidad en la
definicién de los proyectos y en el manejo de los recursos por parte
de los gobiernos estatales. La participaciéon de los municipios es
fundamental, porquelas metrépolis son, finalmente, espacios urbanos
compartidos por varios municipios que tienen la responsabilidad
constitucional de planificar su territorio (articulo 115 constitucional);
igualmente, la participacién social es muy importante porque abre
las puertas a mayor legitimidad en las decisiones asociadas al Fondo
y porque permite incrementar los recursos, no sélo financieros sino
de otra naturaleza, para tomar mejores decisiones.

La reestructuracién propuesta tiene la virtud de que las
politicas y los proyectos que se ejecuten en la metrépoli tendrian
un apoyo social que permitiria potenciar su impacto, ademas de
que serviria como plataforma para la implementacién de otras
politicas y programas de desarrollo metropolitano.

* Recuperar y fortalecer las estructuras de
coordinacién y planeacion locales.
Dado queenmuchaszonas metropolitanasyaexisten estructuras

institucionales que operan desde un Ambito metropolitano, o son muy
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factibles para ser fortalecidas para que incluyan a otros actores que
le den ese caracter, es importante que las Reglas de Operacion sean
mas flexibles para favorecer el fortalecimiento de las estructuras
y procesos locales, y no para generar cargas adicionales que se
traducen en pérdida de eficiencia operativa.

De forma complementaria, es necesario que las Reglas de
Operacién consideren una conformacion mas amplia de los Consejos
para el Desarrollo Metropolitano, definiendo funciones sustantivas
que se deben cumplir, mas que cargos especificos que, en muchos
casos, no corresponden con las funciones esperadas.

Es fundamental que se cuente con un plan o programa integral
de desarrollo metropolitano realizado conjuntamente entre el o
los gobiernos estatales y los municipales que comparten la zona
metropolitana y con la amplia y efectiva participacién social, con
el propdsito que se convierta en la guia para tomar decisiones de
desarrollo metropolitano y preceda a la elaboracién o actualizacién
de planes municipales, asi como programas sectoriales y especiales
que impactan a la metrépoli. En muchas entidades federativas,
esta propuesta implicara ajustes a la legislacion estatal.

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

La incorporacién de sistemas informaticos y administrativos
de este tipo no s6lo haria mucho ma4as 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 calculo y de
captura de informacién, de modo que buena parte de los recursos
humanos utilizados para el control y el seguimiento de los proyectos
podrian dedicarse a la generacién y la evaluacion de contenidos.

El desarrollo de un sistema tunico, conformado por un
subsistema de informacion tipo SIG y otro de indicadores, o de
diversos sistemas con capacidad de interconexién, favorecera
en gran medida la generacién de informacién, administracién,
operacién y control de los recursos del Fondo Metropolitano.
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Dicho sistema deberia permitir la homogenizacién de la
informaciéon de seguimiento; sin embargo, su principal funcién
deberia ser la simplificacion de los estudios costo-beneficio
mediante la generacién de informacién e indicadores requerida en
los mismos.

Reestructuracion normativa y operativa de los fondos
Hacia nuevas Reglas de Operacion del Fondo Metropolitano

Los problemas méas importantes del Fondo Metropolitano —en
cuanto a su estructura normativa— son la ambigiiedad y falta de
precisiéon de: sus prioridades, objetivos y las bases conceptuales
respecto al fenémeno de la metropolizacién.

De acuerdo al anadlisis sobre los retos y problemas de este
fenémeno en México y las prioridades nacionales ampliamente
reconocidas?, se considera que los objetivos que deberian ser
atendidos de forma prioritaria con recursos del Fondo Metropolitano
son los siguientes:

» Coordinacién inter-estatal e inter-municipal en las zonas
metropolitanas y planeacién integral, de largo plazo y con
participaciéon efectiva de la ciudadania organizada.

= Avanzar hacia una estructura fisica mas ordenada,
compacta y sustentable en las metrdpolis.

= Movilidad a partir de trasporte masivo y no motorizado.

2 En este sentido, en ausencia del Programa Nacional de Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial 2006-2012 que no fue publicado por el Gobierno Federal,
la SEDESOL y otras instituciones (Protram-Banobras, Conagua, Infonavit, entre
otras) emitieron diversos documentos y pusieron en operaciéon programas en los
que se reconocen los problemas urbanos y metropolitanos del pais y se plantean
orientaciones como: promover la compactacién y densificacién; apoyar los sistemas
de autobuses de transito rapido en metrépolis y el desarrollo de infraestructura
vial para peatones y bicicletas; proyectos y acciones metropolitanas para el manejo
del agua, asi como para enfrentar el Cambio Climatico y respetar la biodiversidad;
y la critica a la politica habitacional por su falta de enfoque urbano y metropolitano
que ha derivado en nuevas estrategias y recomendaciones para atender la vivienda
social desde una perspectiva del ordenamiento territorial de ciudades y metropolis.
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= Tratamiento integral del agua.

= Manejo y administracion del medio ambiente en forma
integral: suelo, bosques y aire.

= Reducir los riesgos que provocan los fenémenos naturales y
la urbanizacién.

= Manejo sustentable, integral y de nivel metropolitano
de desechos sdlidos, particularmente los peligrosos e
industriales.

= Recuperacion de las cuencas atmosféricas e hidraulicas
desde perspectivas metropolitanas.

= Desarrollo de infraestructura productiva.

Proyectos apoyados

= Ejecucion de proyectos realmente metropolitanos,
con recursos concursables y bajo un esquema de
encadenamiento.

Con la definicion de las prioridades metropolitanas se estara
favoreciendo, en buena medida, la ejecucion de proyectos realmente
metropolitanos. Sin embargo, es necesario que una proporcién de
los recursos aprobados en el Fondo Metropolitano sea concursable
para impulsar la competencia por los mejores proyectos y para
premiar el asociacionismo municipal (vinculado con el gobierno
estatal), y el desarrollo de estrategias integrales y de largo plazo
que se vean reflejadas en el encadenamiento y la programacién de
los proyectos que pueden ser multianuales.

En este sentido, el encadenamiento de los proyectos deberia
permitir la realizacion de grandes emprendimientos para la
soluciéon de problemas realmente metropolitanos, garantizando
su maduracién a través de la realizacion de los estudios, que se
traduciran en proyectos ejecutivos y en acciones y obras concretas.
También facilitaria que estos proyectos se vinculen con otros,
multiplicando sus impactos positivos y favoreciendo el desarrollo
metropolitano. Por lo tanto, el encadenamiento de proyectos
deberia entenderse como un mecanismo para atender los grandes
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problemas metropolitanos que requieren de tiempo, esfuerzo desde
diversos ambitos, y garantias de continuidad.

Respecto a la necesidad de contar con proyectos concursables,
es deseable la conformaciéon de un grupo técnico de evaluacién de
propuestas de proyectos promovidos por las metrépolis a través de
los gobiernos estatales y/o municipales. Su funcién seria evaluarlas
con base en principios técnicos, de forma Aagil y oportuna. Dicho
grupo podria ser coordinado por la SHCP, con la participacion de
representantes de la SEDESOL, de la SEMARNAT y de otras
dependencias y organismos federales que tengan incidencia en
el tema metropolitano especifico. Del mismo modo, se requiere
del apoyo de expertos y académicos en los temas del desarrollo
metropolitano y en los propios de cada propuesta.

Para estos propositos es recomendable retomar la experiencia
de los consejos de evaluacién de los fondos sectoriales y mixtos del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) y considerar
como criterios de evaluacién los siguientes:

= Que las propuestas de proyectos cumplan con todo lo
establecido en las Reglas de Operacion.

= Que surjan directamente de los instrumentos de planeacién
de la zona metropolitana.

* Que cuenten con una nota técnica completa.

= Que atiendan de forma directa una o varias de las
prioridades establecidas en las Reglas de Operacién.

= Que gocen de la aprobacién explicita (respaldada por un
acta) de 50% mas uno del total de los miembros del Consejo
para el Desarrollo Metropolitano correspondiente.

Los proyectos que cumplan con estos criterios podran ser
evaluados por el grupo técnico, el cual determinara las mejores
propuestas priorizando aquéllas que tengan un mayor impacto
metropolitano. Los recursos seran asignados con criterios de mérito
y de acuerdo a la disponibilidad presupuestal. En este sentido, es
relevante que la cantidad o proporcion de los recursos del Fondo
que se asignen para ser concursados sea de amplio conocimiento
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en los consejos para el desarrollo metropolitano y que se cuente con
reglas, convocatorias y demas procedimientos que dejen clara la
intencionalidad de dichos recursos y garanticen la transparencia
en su asignacion, aplicacién y evaluacion.

Operacion y estructura administrativa

= Desarrollar un “Sistema de Informaciéon y
Documentacion de Proyectos” para el desarrollo
metropolitano.

Esta propuesta responde a dos fendmenos que se pudieron
observar durante la evaluacién del Fondo Metropolitano. El
primero, es que existe mucha informacidn que se genera en diversas
zonas metropolitanas pero que no se aprovecha de forma adecuada
por los propios gobiernos ni por quienes deciden sobre los proyectos
del Fondo. El segundo, es que en muchas ocasiones los proyectos
carecen de un sustento suficientemente sélido debido a la falta
de elementos que permitan establecer estandares de actuacidn,
mejores practicas o alternativas viables.

Por lo tanto, la creacién de un sistema de esta naturaleza,
coordinadodesdela SHCP o desdela dependenciafederal responsable
del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial, permitiria que
los diversos funcionarios, entidades técnicas y decisores de las
zonas metropolitanas accedieran a una base de datos en donde
pudieran conocer proyectos exitosos de toda indole, metodologias
para la evaluacién de los proyectos, estudios relacionados con el
desarrollo metropolitano y demas documentaciéon que sirva de
apoyo para proponer y ejecutar proyectos de impacto metropolitano.

Este sistema podria incorporar —como minimo— los planes,
programas y estudios disponibles sobre desarrollo metropolitano,
gestién urbana, movilidad, gestién hidraulica, suelo y vivienda,
manejo sustentable de recursos naturales, riesgo y vulnerabilidad,
y otros temas relevantes. En este rubro se deberian considerar
estudios locales, pero también de corte internacional que sirvan
como referente de las mejores practicas en el mundo. También
podria incorporar metodologias y casos practicos para la
formulacién de estudios costo-beneficio, y otras metodologias que
permitan desarrollar proyectos con mayor solidez. Finalmente, el
sistema podria incluir proyectos exitosos que sean considerados de
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impacto metropolitano y que planteen una solucién a los problemas
prioritarios establecidos en las Reglas de Operacién. La intencion
seria que los proyectos puedan ser replicados en otras zonas
metropolitanas sin necesidad de que sean desarrollados en su
totalidad, haciendo mas eficiente su gestion.

* Programacion de recursos preestablecida y
multianual.

Para dar certidumbre a los entes ejecutores de los proyectos
apoyados con recursos del Fondo Metropolitano, 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 operacién del Fondo al permitir
que se inicien los procesos de contratacién de forma anticipada,
ademas de que simplifica la programacién y determinacién de
recursos para cada proyecto.

La planeacién y programacién de proyectos multianuales es
fundamental para garantizar la ejecucion de grandes proyectos de
impacto metropolitano. Para lograrlo, se debe favorecer la ejecucién
de aquellos claramente definidos que pueden dividirse en etapas,
pero que representan una unidad en términos administrativos,
financieros y contables. Esto implica la necesidad de comprometer
recursos de ejercicios fiscales futuros a la ejecucion de los proyectos
que asi lo requieran, lo que también es importante para incentivar
la formulacién de los de mayor envergadura que realmente incidan
en el desarrollo de cada zona metropolitana.

= Flexibilizacion de los requisitos de operacion del
Fondo Metropolitano para que pueda ajustarse a los
procesos locales.

Sin dejar de cumplir con los requisitos propios del Fondo
Metropolitano, 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 para que representen una solucién y no una carga
administrativa adicional.
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Lo anterior implica que los procesos se simplifiquen y la
informacién 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. El Sistema de Informaciéon propuesto podria ser el
instrumento fundamental para atender esta recomendacion.

b) Oportunidades de fortalecimiento y propuestas de
acciones de mejora del Fondo Regional

i. Oportunidades de fortalecimiento

Las oportunidades de fortalecimiento del Fondo Regional estan
estrictamente relacionadas con el aprovechamiento y la construccién
de capacidades por parte de las entidades federativas para crear
sinergias y circulos virtuosos que les permitan mejorar la gestién
del Fondo, pero sobre todo, que les permitan consolidar mecanismos
institucionales e instrumentos para fortalecer, transparentar y
orientar la toma de decisiones en beneficio del desarrollo de las
regiones con menor IDH. Si bien estas medidas corresponden al
ambito de accién de las entidades federativas, el papel de la SHCP es
de extrema relevancia para incentivar y coordinar su implementacion:

» Utilizar la plataforma del FONREGION 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 cooperacion y coordinacién 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 problematica regional desde una perspectiva integral,
coordinada y de largo plazo.

Esta plataforma ademdas ayudaria a sumar recursos de
diversas fuentes lo que permitiria desarrollar las capacidades
de planeacién, gestiéon, evaluacion, propuesta y ejecucién de los
proyectos, dentro de una légica armonica, vinculada con politicas y
estrategias de desarrollo regional.
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* Aprovechar la existencia de TICs para incorporar
sistemas de captura, administracion, control y
evaluacion de proyectos.

Una oportunidad relevante, comin a ambos fondos, es la
incorporaciéon de TICs integrales de captura, administracion
y control de los proyectos (y sus expedientes), que ademas
servirian para facilitar la evaluacién de los proyectos mediante
la sistematizacion de los cdlculos y contenidos béasicos de las
notas técnicas. Las tecnologias mencionadas deberian cubrir
multiples propésitos para que tengan viabilidad financiera; de ese
modo, podrian servir para controlar los fondos y otras fuentes de
financiamiento de proyectos y acciones asociadas a éstos.

Una alternativa es fomentar que las propias entidades sean las
responsables de implementar estos sistemas. Otra, 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 colaboracion, de modo que los dos ambitos de gobierno
puedan fortalecer el control que tienen sobre sus recursos.

ii. Propuestas de acciones de mejora

En funcién de la problematica detectada durante la evaluacion del
Fondo Regional, a continuacion se presentan algunas propuestas
que se consideran convenientes para atacar dichos problemas. Es
importante mencionar que las propuestas se presentan en funcién
de la responsabilidad institucional para su atencién, por lo que hay
algunas que son especificas para el Gobierno Federal a través de
la SHCP, mientras que otras son responsabilidad de cada entidad
federativa en coordinacién con dicha dependencia federal.

Responsabilidad de las entidades federativas en
coordinacién con la SHCP
Lineamientos del fondo

* 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 que cada gobierno
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estatal, conjuntamente con los municipales, identifique, delimite
y estudie las problematicas y potencialidades de las regiones al
interior de cada entidad. Si bien la mayoria cuenta con estudios de
regionalizacién, es necesario evaluar si son apropiados y, en dado
caso, replantearlos. De igual modo, es fundamental incorporar los
estudios regionales a los procesos de toma de decisiones y sumar a
los actores locales mediante la creacién de consejos regionales (que
involucrarian a los municipios y a los expertos) con las capacidades
para identificar, de forma clara, la problematica de cada regién y
proponer las estrategias de desarrollo que mas les convengan en
funcién de sus caracteristicas particulares.

Esto implica la necesidad de incorporar a las reglas de
operacién el requisito de contar con los estudios de regionalizacién
correspondientes, asi como la creacién de los consejos regionales. El
objetivo seria que las propias instituciones regionales propusieran
los proyectos dentro de un marco de orientacién 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 gestidn, ejecucién y vigilancia.

= Participacion 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 ntcleos urbanos y con menor
desarrollo relativo. Por lo tanto, es fundamental que se incorporen
a los procesos de toma de decisién, tanto los gobiernos municipales
como las organizaciones de la sociedad civil involucradas con
el desarrollo de sus regiones, para generar visiones locales

compartidas 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 definicién 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 sélo financieros sino humanos, técnicos y operativos,
para tomar mejores decisiones. Por lo tanto, estas condiciones deben
ser atendidas desde los lineamientos de operacion.
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Proyectos apoyados

* Vincular la planeacién del desarrollo regional con la
cartera de proyectos.

La fragmentacion y desarticulacién de los proyectos que se
observa responde a la falta de claridad sobre los objetivos que
persigue el FONREGION y a la ausencia de estrategias integrales
y de largo plazo respecto al desarrollo regional. Por lo tanto,
un prerrequisito para definir el tipo de proyectos que se deben
ejecutar y su magnitud debe ser la vinculacién con instrumentos
de planeacién regional.

Dichos instrumentos sirven para identificar los problemas
y las potencialidades regionales, particularmente cuando
son formulados con apoyo de los actores locales, de modo que
podrian favorecer que los proyectos incidan en dichos problemas
y potencialidades 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.

Operacion y estructura administrativa

* Definicion de las estructuras institucionales que
deberian participar en los procesos de toma de
decision.

Esta propuesta tiene dos ambitos de accién. El primero,
corresponde a los gobiernos de las entidades federativas en donde es
necesario que se establezca una estructura institucional encargada
de la coordinacién y la gestiéon de los proyectos del Fondo Regional.
En este caso es recomendable retomar las funciones y los procesos
que se siguen en los estados para que se pueda facilitar la operacién
del fondo y no complicarla, como ha ocurrido hasta ahora.

El segundo ambito corresponde a lo local y la necesidad de
crear estructuras institucionales en las regiones, en las que los
propios municipios, coordinados entre si, con visiones regionales
y apoyados por los grupos sociales, son los que deciden sobre sus
necesidades a partir de la identificacién de la problematica y la
elaboracién de estrategias de desarrollo regional.
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Estas instituciones podrian tomar la forma de Consejos de
Participacion Regional. Estos consejos servirian para apoyar una
visién integral del desarrollo al abordar la problematica de la regiéon
sin tendencias sectoriales, de modo que sus propuestas servirian para
integrar los programasy para orientar los recursos hacia proyectos con
objetivos mejor definidos y dentro de marcos de actuacion estratégica.

Dichos consejos deberian estar conformados por los presidentes
municipales de la region, los lideres de las comunidades, los actores
locales no gubernamentales, las organizaciones ciudadanas que
actien en las regiones, las entidades académicas, empresarios y
aquellos actores relevantes que tengan relacién con la materia de
cada proyecto en la 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 planeacién
regional del desarrollo. Entre sus funciones estaria la coordinacién
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.

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

La incorporacién de sistemas informaticos y administrativos
de este tipo no s6lo haria mucho ma4as eficientes los procesos de
gestiéon de los recursos y los proyectos, sino que permitiria el
manejo de los expedientes por parte de diversos actores en una
misma base tecnoldgica y de informacién. Adicionalmente, podrian
favorecer la evaluacion de proyectos a partir de la sistematizaciéon
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 la preparacién y
la evaluacion de contenidos.
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El desarrollo de un sistema tunico, conformado por un
subsistema de informacién tipo SIG y otro de indicadores, o de
diversos sistemas con capacidad de interconexion, favorecerd en gran
medida la generacion de informacion, administracién, operacion y
control de los recursos del FONREGION. Dicho sistema deberia
permitir la homogenizacién de la informacién de seguimiento, sin
embargo, su principal funcién deberia ser la simplificacién de los
estudios costo-beneficio, mediante la generacién de informacién e
indicadores requerida en los mismos.

Responsabilidad de 1a SHCP
Lineamientos del fondo

* Reestructuracion de los lineamientos de operacion
y emision de reglas de operacion adecuadas para
atender la problematica regional.

Los problemas més importantes del FONREGION 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,
los lineamientos de operacién deberian considerar los siguientes
ambitos de atencién prioritaria.

= Desarrollo de mecanismos e instituciones de coordinacion
regional, transparencia y rendicién de cuentas, asi como
de planeacién integral, de largo plazo y con participacién
efectiva de los actores sociales.

» Oferta de servicios y equipamientos de educacién béasica
de calidad, suficiente y con énfasis en las caracteristicas
regionales.

= Oferta de servicios y equipamientos de educacién
media, técnica y superior de calidad, con énfasis en las
potencialidades de la regién y orientada al aprovechamiento

del “bono demografico”.

= Oferta de servicios y equipamientos de salud, culturales y
deportivos.

= Disminucién de la brecha digital.
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= 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 poblaciéon de menores
recursos— para adquirir, autoconstruir o mejorar la vivienda y
el habitat en los centros de poblacién y en el medio rural.

= Desarrollo de infraestructura para aprovechar el ciclo integral
del agua (mejoramiento de la masa forestal, filtracién-
captacidn, extraccion, utilizacién, tratamiento y reutilizacion),
para el manejo sustentable de residuos sélidos y para la
recuperacién y cuidado de los recursos naturales de la region.

= Desarrollo de infraestructura productiva orientada a la
generacion de empleo.

= Desarrollo de infraestructura de comunicaciones y
transportes.

= Impulso al desarrollo de las actividades econdémicas
prioritarias en la region.

De modo similar, es necesario ampliar y fortalecer la
conceptualizacion sobre el desarrollo regional y el desarrollo
endodgeno, especificandolos Ambitos de atencién que prioritariamente
cada regién debe atender.

* Transitar de un esquema de gasto de orden estatal
hacia uno estatal-regional.

La asignaciéon 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 asignacién de recursos deberia transitar de uno estrictamente
estatal, hacia uno en donde estan localizadas las regiones mas
rezagadas del pais y que los recursos se asignen a las entidades
federativas para su utilizacién inicamente en dichas regiones.

Para eso, se propone tomar como referencia diferentes niveles
del IDH municipal. Para este esquema, se pueden considerar
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los municipios que tienen un IDH igual o menor al valor de una
desviacién estandar por debajo de la media nacional, lo que implica
que se estaria beneficiando a las regiones que estén compuestas
de forma mayoritaria por municipios dentro del 16% con menor
IDH a nivel nacional (el valor para la medicién de 2000 fue de
0.6292, aunque sera variable en funcién de la actualizacién de la
informacién). De acuerdo a los calculos 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 regién y asignar
los recursos a la misma, considerando de forma especialmente
relevante las decisiones de inversién en funcién de proyectos de
impacto regional, y no inicamente municipal.

Independientemente de las caracteristicas de la medicion que
se utilice para determinar las regiones beneficiarias del Fondo,
es Importante considerar que los recursos deberian destinarse
especificamente a las regiones con menor IDH, incluso considerando
otros valores de referencia para garantizar que la disponibilidad
presupuestal no se convierta en un factor de dispersiéon de los
recursos en una multiplicidad de regiones.

Proyectos apoyados

* Ejecucion de proyectos de impacto regional, con
recursos concursables y bajo un esquema de
encadenamiento.

Con la definicién de las prioridades del desarrollo regional se
estara favoreciendo, en buena medida, la ejecucion de proyectos
que tengan un impacto mayor. Sin embargo, es necesario que
una proporcién de los recursos aprobados en el Fondo Regional
sea concursable, premiando la calidad de los proyectos, el
asociacionismo municipal al interior de las regiones (vinculado
con el gobierno estatal) y el desarrollo de estrategias integrales
y de largo plazo que se vean reflejadas en el encadenamiento y
programacién de los proyectos que pueden ser multianuales.

En este sentido, el encadenamiento de los proyectos deberia
permitir la realizaciéon de grandes emprendimientos para la solucién
de problemas realmente regionales, garantizando su maduracién a
través de la realizacion de los estudios, que se traduciran en proyectos
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gjecutivos y en acciones y obras concretas y también, facilitando que
estos proyectos se vinculen con otros, multiplicando sus impactos
positivos y favoreciendo el desarrollo de la regién. Por lo tanto, el
encadenamiento de proyectos deberia entenderse como un mecanismo
para atender los grandes problemas regionales, que requieren de
tiempo, esfuerzo desde diversos ambitos y garantias de continuidad.

Respecto a la necesidad de contar con proyectos concursables, es
indispensable la conformacién de un grupo técnico de evaluaciéon de
propuestas de proyectos promovidos por las propias regiones a través
del gobierno estatal y/o los municipales. Su funcién seria evaluarlas con
base en principios técnicos, de forma agily oportuna. Dicho grupo podria
ser coordinado por la SHCP, con la participacion de representantes de
la SEDESOL, de la SEMARNAT y de otras dependencias y organismos
federales que tengan incidencia en el tema regional especifico; ademas,
requiere del apoyo de expertos y académicos en los temas del desarrollo
regional y en los propios de cada propuesta.

Para estos propdsitos, es recomendable retomar la experiencia
de los consejos de evaluaciéon de los fondos sectoriales y mixtos del
CONACYT.

Se propone que los criterios para que un proyecto pueda ser
evaluado por el grupo técnico sean, cuando menos, los siguientes:

= Que los proyectos cumplan con todo lo establecido en los
Lineamientos de Operacion.

= Que surjan directamente de los instrumentos de planeacién
regionales.

= Que cuenten con una nota técnica completa.

= Que atiendan de forma directa una o varias de las
prioridades establecidas.

Los proyectos que cumplan con estos criterios, podran ser
evaluados por el grupo técnico, el cual determinara las mejores
propuestas priorizando a los que tengan un mayor impacto en la
region. Los recursos seran asignados con criterios de mérito y de
acuerdo a la disponibilidad presupuestal. En este sentido, es muy
relevante que la cantidad o proporcion de los recursos del Fondo
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que se asignen para ser concursados sea de amplio conocimiento
en los consejos regionales y que igualmente, se cuente con
reglas, convocatorias y demas procedimientos, que dejen clara la
intencionalidad de dichos recursos y garanticen la transparencia
en su asignacion, aplicaciéon y evaluacién.

Operacion y estructura administrativa

* Desarrollar un “Sistema de Informacion y
Documentacion” para el desarrollo regional.

En la evaluacién del FONREGION se pudieron observar
diversos problemas para la gestiéon del Fondo y carencias humanas,
técnicas y materiales para desarrollar proyectos adecuados,
sélidos técnicamente y con una evaluacién que los sustente. Por
lo tanto, esta propuesta busca apoyar los procesos mencionados
mediante la generacion de informacion que permita apoyar la
toma de decisiones. En particular, responde a dos fenémenos que
se pudieron observar durante la evaluacién del Fondo. El primero,
es que existe mucha informacién que se genera en las entidades
federativas pero que no se aprovecha de forma adecuada por los
propios gobiernos ni por quienes deciden sobre los proyectos del
Fondo. El segundo, es que en muchas ocasiones los proyectos
carecen de un sustento suficientemente sélido debido a la falta
de elementos que permitan establecer estandares de actuacidn,
mejores practicas o alternativas viables.

Por lo tanto, la creacién de este sistema coordinado desde la
SHCP o por la dependencia responsable del ordenamiento territorial,
permitiria que los diversos funcionarios, entidades técnicas y decisores
de las entidades federativas, accedieran a una base de datos en donde
pudieran conocer proyectos regionales exitosos, metodologias para la
evaluacion de los proyectos, estudios relacionados con el desarrollo
regional y demas documentacion que sirva de apoyo para proponer y
gjecutar proyectos de impacto regional.

Este sistema podria incorporar —como minimo— los planes,
programas y estudios disponibles sobre desarrollo regional y
urbano, desarrollo social, desarrollo endbégeno, aprovechamiento de
las oportunidades locales, comunicacién, gestién hidraulica y de los
recursos naturales, suelo y vivienda, y otros temas relevantes. En
este rubro se deberian considerar estudios locales, pero también
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de corte internacional que sirvan como referente de las mejores
practicas mundiales. También deberia incorporar metodologias y
casos practicos para la formulacién de estudios costo-beneficio, y
otras metodologias que permitan desarrollar proyectos con mayor
solidez. Finalmente, el sistema deberiaincluir proyectos exitosos que
sean considerados de impacto regional y que planteen una solucién
a los problemas prioritarios establecidos en los Lineamientos. La
intencién seria que los proyectos puedan ser replicados en otras
regiones sin necesidad de que sean desarrollados en su totalidad,
haciendo mas eficiente su gestion.

* Programacion de recursos preestablecida y
multianual.

Para dar certidumbre a los entes ejecutores de los proyectos
apoyados con recursos del FONREGION, 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 operacién del Fondo al permitir que
se inicien los procesos de contratacién de forma anticipada, ademas
de que simplifica la programacién y determinacién de recursos
para cada proyecto.

Adicionalmente, es necesario incorporar la programacion de
proyectos multianuales en los que se comprometan recursos futuros
para su consecucién. Este elemento también es fundamental para
incentivar la formulacién de proyectos de mayor envergadura que
realmente incidan en el desarrollo regional.

= Flexibilizacion de los requisitos de operacion del
fondo para que pueda ajustarse a los procesos
locales.

Sin dejar de cumplir con los requisitos propios del
FONREGION, 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 solucién y no una carga
administrativa adicional.
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Lo anterior implica que los procesos se simplifiquen y la
informacién 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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Anexo I.

Propuesta de Reglas de Operacién del Fondo
Metropolitano

PROPUESTA DE MODIFICACIONES A LAS REGLAS DE
OPERACION DEL FONDO METROPOLITANO!

PODER EJECUTIVO
SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

ACUERDO por el que se emiten las Reglas de Operacion del Fondo
Metropolitano.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

............ , Subsecretario de Egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, con fundamento en los articulos 31 de la Ley Orgénica de la
Administracién Pablica Federal; 77 y 79 de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y 7o0. del Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y

CONSIDERANDO

" Que el articulo 40 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién
para el Ejercicio Fiscal 2008, estableci6 un Fondo Metropolitano para
el desarrollo y ejecucién de estudios, planes y programas de desarrollo
urbano, evaluaciones, programas, proyectos, acciones y obras publicas de
infraestructura y su equipamiento en el &mbito territorial que conforma la
zona metropolitana.

1 Esta propuesta fue entregada a la SHCP y a la Comisién de Desarrollo Metropolitano
de la Camara de Diputados. Ha sido presentada y comentada en varios foros (con
funcionarios de la SHCP y con legisladores federales) y en todos los casos se ha
confirmado su pertinencia, viabilidad, oportunidad y conveniencia. Al momento de su
aprobacion, serd necesario actualizar los datos de presentacién tanto del Presupuesto
de Egresos de la Federacion como de los funcionarios responsables de emitir estas
Reglas de Operacién. En este sentido, el texto remite a 5 anexos, mismos que no fueron
desarrollados hasta no contarse con la versién aprobada de las Reglas de Operacion.
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" Que el articulo 44 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federaciéon
para el Ejercicio Fiscal 2011, establece lo siguiente...

“Los recursos federales que se asignan en este Presupuesto de Egresos
para el Fondo Metropolitano se distribuyen entre las zonas metropolitanas
conforme a la asignacién que se presenta en el Anexo 12 de este Decreto y se
deberan aplicar, evaluar, rendir cuentas y transparentar en los términos de
las disposiciones aplicables.

Los recursos del Fondo Metropolitano se destinardn prioritariamente a
estudios, planes, evaluaciones, programas, proyectos, acciones, obras de
infraestructura y su equipamiento, en cualquiera de sus componentes, ya
sean nuevos, en proceso, o para completar el financiamiento de aquellos
que no hubiesen contado con los recursos necesarios para su ejecucion; los
cuales demuestren ser viables y sustentables, orientados a promover la
adecuada planeacion del desarrollo regional, urbano y del ordenamiento del
territorio para impulsar la competitividad econdémica, la sustentabilidad
y las capacidades productivas de las zonas metropolitanas, coadyuvar a su
viabilidad y a mitigar su vulnerabilidad o riesgos por fenémenos naturales,
ambientales y los propiciados por la dindmica demografica y econémica, asi
como a la consolidacién urbana y al aprovechamiento 6ptimo de las ventajas
competitivas de funcionamiento regional, urbano y econdémico del espacio
territorial de las zonas metropolitanas.

Los estudios, planes, evaluaciones, programas, proyectos, acciones, obras de
infraestructura y su equipamiento a los que se destinen los recursos federales
del Fondo Metropolitano deberan estar relacionados directamente o ser
resultado de la planeacién del desarrollo regional y urbano, asi como de los
programas de ordenamiento de los asentamientos humanos en el territorio,
por lo que deberan guardar congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo
2007-2012 y con los programas en materia de desarrollo regional y urbano
que se deriven del mismo, ademés de estar alineados con los planes estatales
y municipales de desarrollo urbano y de los municipios comprendidos en la
respectiva zona metropolitana.

Las decisiones sobre la asignaciéon y aplicacién de los recursos del Fondo
Metropolitano las tomaran los gobiernos de los estados a través de su Consejo
de Desarrollo Metropolitano y deberan sujetarse para su financiamiento a
criterios objetivos de evaluacién de costo y beneficio, asi como de impacto
metropolitano, econémico, social y ambiental, de acuerdo con las disposiciones
del Fondo Metropolitano y las demés aplicables.

Para coadyuvar en la asignacién, aplicaciéon, seguimiento, evaluacion,
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rendicion de cuentas y transparencia de los recursos del Fondo Metropolitano,
cada zona metropolitana debera contar con un Consejo para el Desarrollo
Metropolitano o un érgano equivalente que tendra caracter estatal, donde las
entidades federativas determinaran los mecanismos de participacién de los
municipios y un fideicomiso de administracién e inversion, en los términos que
se establezcan en este articulo, en las disposiciones del Fondo Metropolitano
y en las demas aplicables.

El Consejo para el Desarrollo Metropolitano, o su equivalente, estara presidido
por el gobernador o gobernadores e integrado por el presidente municipal o
presidentes municipales y, en su caso, jefes delegacionales, del territorio que
integra la zona metropolitana, asi como por los representantes que sefialen las
disposiciones del Fondo Metropolitano. En el caso de zonas metropolitanas en
territorio de dos o mas entidades federativas la presidencia serd rotativa y con
duracién de por lo menos un ano.

Dicho Consejo deberd quedar instalado a més tardar el tercer mes del afio de
gjercicio, salvo cuando se trate del inicio de un nuevo mandato de gobierno
estatal, en cuyo caso dispondra de hasta 30 dias naturales contados a partir
de la fecha de toma de posesion del cargo.

El Consejo referido en los dos parrafos anteriores, o su equivalente, debera
asignar los recursos del Fondo Metropolitano exclusivamente a programas,
obras y proyectos basados en un plan de orden metropolitano, conforme a lo
dispuesto en este articulo, y remitir trimestralmente el informe del destino
y aplicacion de los recursos, del avance fisico y financiero y de la evaluacién
de los resultados alcanzados y el impacto urbano, econémico y social a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, asi como a la Comisiéon de Desarrollo
Metropolitano de la CAmara de Diputados, en los términos del articulo 85 de la
Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y las demés disposiciones
legales aplicables al Fondo Metropolitano.

Respecto de los recursos del Fondo Metropolitano, se procedera en los términos
de las disposiciones aplicables para imponer o promover las sanciones
que correspondan cuando las entidades federativas no hayan entregado la
informacién a que se refiere el parrafo anterior.

Los Consejos Metropolitanos remitirdn, trimestralmente y desglosada,
a la Comision de Desarrollo Metropolitano de la Camara de Diputados,
la informacién en la que se autoriza la asignacién de recursos del Fondo
Metropolitano, misma que estara disponible en el portal de Internet de las
entidades federativas que conforman cada zona metropolitana, debiendo ésta
actualizarla con la misma periodicidad.
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Las Zonas Metropolitanas donde se asignen recursos del Fondo Metropolitano
podran aplicar parte de los recursos a la realizacién de un Plan de Desarrollo
Metropolitano de mediano y largo plazo, asi como para que a partir de 2012
todos los proyectos que se realicen con los fondos cuenten con registro de la
Unidad de Inversiones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico”.

®" Que conforme ha avanzado la aplicacién de recursos del Fondo, se ha
incrementado el nimero de zonas metropolitanas beneficiadas y se ha
realizado una evaluacién del mismo, ha sido necesario actualizarlo, por lo que
de manera prioritaria debe dar cumplimiento a los siguientes OBJETIVOS:

a) Avanzar en la coordinacién publica inter-institucional, asi como inter-
estatal e inter-municipal en las zonas metropolitanas;

b) Desarrollar una adecuada planeacion del desarrollo regional, urbano y
del ordenamiento del territorio planificando las zonas metropolitanas
desde perspectivas integrales, con visién de largo plazo y con la
participacion efectiva de la ciudadania organizada;

¢) Avanzar enlaconsolidacién urbana y el aprovechamiento 6ptimo de las
ventajas competitivas de funcionamiento regional, urbano y econémico
del espacio territorial de las zonas metropolitanas por medio de una
estructura fisica més ordenada, compacta y sustentable en las zonas
metropolitanas y la priorizacién de la movilidad de las personas a
partir de trasporte masivo y no motorizado (bicicletas, peatonal) que
reduzca la dependencia del automévil,

d) Coadyuvar a la viabilidad y a mitigar la vulnerabilidad o riesgos por
fenémenos naturales, ambientales y los propiciados por la dindmica
demografica y econémica de las zonas metropolitanas, reduciendo los
riesgos que provocan los fendmenos naturales y antropogénicos en las
metrépolis;

e) Impulsar la sustentabilidad en las =zonas metropolitanas
priorizando el avance en el tratamiento integral del agua, el manejo
sustentable, integral y de nivel metropolitano de los desechos
sélidos, particularmente los peligrosos e industriales, y la limpieza
y aprovechamiento sustentable de las cuencas atmosféricas e
hidraulicas, desde perspectivas metropolitanas; y

f) Impulsarla competitividad econémica y las capacidades productivas de

las zonas metropolitanas por medio del desarrollo de infraestructura
productiva de nivel metropolitano.
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" Que los recursos del Fondo Metropolitano se asignaran a los estudios,
planes, evaluaciones, programas, proyectos, acciones, obras de
infraestructura y su equipamiento en cualquiera de sus componentes, ya
sean nuevos, en proceso, o para completar el financiamiento de aquellos
que no hubiesen contado con los recursos necesarios para su ejecucion; los
cuales demuestren ser viables y sustentables, orientados a promover los
objetivos establecidos en las presentes reglas;

" Quelosrecursos del Fondo Metropolitano se administraran en las Entidades
federativas a través de fondos concursables, mediante un fideicomiso de
administracién e inversion;

" Que todos los estudios, planes, evaluaciones, programas, proyectos,
acciones, obras de infraestructura y su equipamiento, que se apoyen
con recursos del Fondo Metropolitano, son putblicos y ajenos a cualquier
partido politico; son recursos federales y queda prohibido su uso, difusién
y promocion con fines politicos, electorales y otros distintos al desarrollo
metropolitano; y

" Que en el ordenamiento de referencia, se establece que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico emitira las reglas de operacion que regiran al
Fondo Metropolitano, por lo que he tenido a bien expedir el siguiente:

ACUERDO POR EL QUE SE EMITEN LAS REGLAS DE
OPERACION DEL FONDO METROPOLITANO

UNICO.- Se emiten las Reglas de Operacién del Fondo Metropolitano,
conforme a lo siguiente:

I. Presentacion

En el articulo 44 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para
el Ejercicio Fiscal 2011 se prevé que los recursos del Fondo Metropolitano
se destinen, prioritariamente al desarrollo y ejecucién de estudios, planes,
evaluaciones, programas, proyectos, acciones, obras de infraestructura y su
equipamiento, en el ambito territorial que conforma la zona metropolitana y
para atender los objetivos definidos en las presentes reglas de operacién.

II. Antecedentes

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion para los ejercicios fiscales de
2006 y 2007, se asignaron recursos para el Fondo Metropolitano del Valle
de México. En 2007, adicionalmente, se canalizaron recursos a las zonas
metropolitanas de las ciudades de Guadalajara y Monterrey.
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En el Anexo 11 y 12 del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
para los Ejercicios Fiscales 2008, 2009 y 2010 el Fondo Metropolitano
contemplo recursos para 7, 16 y 32 zonas metropolitanas, respectivamente. El

articulo 44 del Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacion para el

Ejercicio Fiscal 2011 establece que el Fondo Metropolitano contempla apoyar

46 zonas metropolitanas.

III. Objeto del Fondo Metropolitano y objetivo de las reglas de

operacion

= Las presentes reglas definen los criterios que deben atender las autoridades

de los tres érdenes de gobierno para la aplicacién, erogacion, seguimiento,

evaluacién, rendicién de cuentas y transparencia de los recursos del Fondo

Metropolitano, los cuales tienen el caracter de subsidio federal, con el objeto

de ser destinados al desarrollo y ejecucion de estudios, planes, evaluaciones,

programas, proyectos, acciones, obras de infraestructura y su equipamiento,

en el A&mbito territorial que conforma la zona metropolitana, cuyos resultados

e impacto impulsen de forma prioritaria los siguientes OBJETIVOS:

a)

b)

c)

d)

e)

144m

Avanzar en la coordinacién publica inter-institucional, asi como inter-
estatal e inter-municipal en las zonas metropolitanas;

Desarrollar una adecuada planeacién del desarrollo regional, urbano y
del ordenamiento del territorio planificando las zonas metropolitanas
desde perspectivas integrales, con vision de largo plazo y con la
participacién efectiva de la ciudadania organizada;

Avanzar en la consolidacién urbana y el aprovechamiento 6ptimo de las
ventajas competitivas de funcionamiento regional, urbano y econémico
del espacio territorial de las zonas metropolitanas por medio de una
estructura fisica més ordenada, compacta y sustentable en las zonas
metropolitanas y la priorizacién de la movilidad de las personas a
partir de trasporte masivo y no motorizado (bicicletas, peatonal) que
reduzca la dependencia del automévil,

Coadyuvar a la viabilidad y a mitigar la vulnerabilidad o riesgos por
fenémenos naturales, ambientales y los propiciados por la dindmica
demografica y econdémica de las zonas metropolitanas, reduciendo los
riesgos que provocan los fenémenos naturales y antropogénicos en las
metrdpolis;

Impulsar la sustentabilidad en las zonas metropolitanas
priorizando el avance en el tratamiento integral del agua, el manejo
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sustentable, integral y de nivel metropolitano de los desechos
sblidos, particularmente los peligrosos e industriales y la limpieza
y aprovechamiento sustentable de las cuencas atmosféricas e
hidréulicas, desde perspectivas metropolitanas; y

f) Impulsarla competitividad econémica y las capacidades productivas de
las zonas metropolitanas por medio del desarrollo de infraestructura
productiva de nivel metropolitano.

IV. Lineamientos Generales
IV.1 Cobertura:

" Las 46 zonas metropolitanas incluidas en el Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal correspondiente y que se
listan en el Anexo 5.

IV.2. Ambito de atencién o poblacion objetivo:

" Las entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales
del Distrito Federal que formen parte de las zonas metropolitanas
indicadas en el numeral anterior, conforme a la delimitacién que emita el
grupo interinstitucional integrado por la Secretaria de Desarrollo Social,
el Consejo Nacional de Poblacion y el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica. En el caso de que las entidades federativas hayan
publicado alguna delimitacién de la respectiva zona metropolitana y se
registren diferencias con la emitida por el grupo interinstitucional previsto
en el parrafo anterior, se podran acordar las adecuaciones que se requieran
para dicha delimitacion.

V. Politica de distribucion de los recursos

V.1. Prioridades de apoyo:

" Las propuestas de apoyo con recursos del Fondo Metropolitano para
realizar estudios, planes, evaluaciones, programas, proyectos, acciones,
obras de infraestructura y su equipamiento, se orientaran prioritariamente
a alcanzar los objetivos definidos en el numeral 1 de las presentes reglas.

V.2. Tipos de Apoyo:

" Los recursos del Fondo Metropolitano se destinaran prioritariamente a

estudios, planes, evaluaciones, programas, proyectos, acciones, obras de
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infraestructura y su equipamiento, en cualquiera de sus componentes, ya
sean nuevos, en proceso, o para completar el financiamiento de aquellos
que no hubiesen contado con los recursos necesarios para su ejecucion,
los cuales demuestren ser viables y sustentables y se orienten a atender
los objetivos del Fondo definidos en el numeral 1 de estas reglas. Dichos
recursos podran erogarse para:

a) El establecimiento y mantenimiento de instituciones publicas
descentralizadas en las zonas metropolitanas, para la planeacién,
gestién, generacion de informacion, evaluacién y coordinacién
metropolitana, con visién integral, de largo plazo y con participacién
ciudadana organizada y efectiva;

b) La realizacién del Plan o Programa de Desarrollo Metropolitano de
mediano y largo plazo, asi como para que a partir de 2012 todos los
proyectos que se realicen con los fondos cuenten con registro de la
Unidad de Inversiones de la Secretaria de Hacienda y Crédito Ptublico;

c¢) La elaboracion y actualizacién de todo tipo de planes y programas
relacionados con el desarrollo urbano en el ambito territorial
metropolitano y regional, para el ordenamiento de los asentamientos
humanos en el territorio y para el cuidado del ambiente; la elaboracién
de proyectos ejecutivos, evaluaciones (incluye las de costo-beneficio,
las de gestion de riesgo), estudios de impacto y técnicos para atender y
resolver problemas urbanos estructurales y prioritarios que coadyuven
al adecuado funcionamiento urbano y mejoren la calidad de vida de los
habitantes de la zona metropolitana;

d) La realizacion de acciones de apoyo al control, fiscalizacién y auditoria
externa de la aplicacién, destino, ejercicio, resultados alcanzados e
impactos sobre los objetivos del Fondo Metropolitano;

e) Erogaciones para la construccion, reconstruccion, rehabilitacion,
ampliacién, conclusién, mantenimiento, conservacién, mejoramiento
y modernizaciéon de infraestructura, ademds de la adquisicién de
los bienes necesarios para el equipamiento de las obras generadas o
adquiridas;

f) Erogaciones para adquirir o convenir suelo en la zona metropolitana
orientado a reservas territoriales y derechos de via para
infraestructuras y equipamientos de nivel metropolitano; ofrecer suelo
servido y bien localizado de forma prioritaria para la poblacién de los
dos primeros deciles de ingreso y para espacios publicos; incentivar
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y favorecer la consolidacién urbana, desalentando los procesos
extensivos y dispersos de ocupacién del territorio;

g) Acciones y obras prioritarias para el mejoramiento y cuidado del
ambiente en el Ambito territorial metropolitano y regional; y

h) Estudios, acciones y obras de infraestructura y su equipamiento, para
la prevencion o el apoyo a la emergencia o a la rehabilitacién y mejora,
que correspondan a situaciones vinculadas o que sean consecuencia de
fenémenos antropogénicos y/o naturales.

V.3. Condiciones de apoyo:

" Las propuestas a las que se destinen los recursos federales del Fondo
Metropolitano, deberan estar relacionados directamente o ser resultado de
la planeacién del desarrollo regional y urbano, asi como de los programas
de ordenamiento de los asentamientos humanos en el territorio, por lo que
deberan guardar congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo 2007-
2012 y con los programas en materia de desarrollo regional y urbano que
se deriven del mismo, ademdas de estar alineados con los planes estatales
y municipales de desarrollo urbano y de los municipios comprendidos en la
respectiva zona metropolitana. Especificamente, dichas propuestas deberan:

a) Surgir y guardar congruencia con el Plan o Programa de Desarrollo
Metropolitano y los demads instrumentos de planeacién federales,
estatales o municipales aplicables.

b) Las inversiones y obras que se realicen deberan estar contempladas
en el o los instrumentos de planeacion vigentes de la respectiva zona
metropolitana.

¢) Sujetarse acriterios claros de andlisis costoy beneficio, fundamentados
en el o los instrumentos de planeacién, vigentes, asi como a la
evaluacién de impacto metropolitano, econémico, social, urbano y
ambiental en la respectiva zona metropolitana, de acuerdo con las
presentes reglas y las disposiciones aplicables.

VI. Ejercicio y administraciéon de los recursos
" Los recursos del Fondo Metropolitano son subsidios federales, por lo que su
aplicacién y control, estan sujetos a las disposiciones establecidas en la Ley

Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, su Reglamento, y
las demas aplicables.
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® Los recursos que no se encuentren erogados o vinculados a compromisos
y obligaciones formales de pago, a mas tardar el Gltimo dia habil del
mes de diciembre del ejercicio fiscal respectivo, se deberan reintegrar
a la Tesoreria de la Federacion, en los términos de las disposiciones
aplicables.

= Lasobligaciones y compromisos formales de pago, se estableceran mediante:

a) La aprobaciéon del Comité Técnico del fideicomiso para asignar
recursos a las propuestas aprobadas por el Consejo para el Desarrollo
Metropolitano segin los objetivos y ambitos mencionados en los
numerales 1 y 5 de las presentes reglas;

b) La licitaciéon o equivalente, para la realizacién de las propuestas
aprobadas por el Consejo para el Desarrollo Metropolitano de
acuerdo con los objetivos mencionados en el numeral 1 de las
presentes reglas;

¢) La seleccion o contratacion de proveedores, contratistas o consultores,
para realizar las propuestas aprobadas por el Consejo para el
Desarrollo Metropolitano de acuerdo con los objetivos mencionados en
el numeral 1 de las presentes reglas; o

d) La elaboracién y suscripcion de documentos que justifiquen y
comprueben la asignacién y aplicaciéon de los recursos federales del
Fondo Metropolitano a propuestas aprobadas por el Consejo para el
Desarrollo Metropolitano de acuerdo con los objetivos mencionados en
el numeral 1 de las presentes reglas.

VII. Criterios de seleccion de propuestas para la asignacion de
recursos del Fondo Metropolitano:

VII.1. Del fideicomiso de administracion e inversiéon

® Los recursos federales del Fondo Metropolitano que se transfieran a los
gobiernos de las entidades federativas en las que se delimitan o donde estan
ubicadas las zonas metropolitanas, se deberdn administrar a través de
fondos concursables en fideicomisos de administraciéon e inversién, con el
objeto de que se canalicen de acuerdo con el mérito de los estudios, planes,
evaluaciones, programas, proyectos, acciones, obras de infraestructura y
su equipamiento, evaluados y aprobados en los términos de las presentes
reglas y demas disposiciones aplicables.
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" Dichos fideicomisos deberan establecer una cuenta bancaria productiva
especifica para la identificacion de los recursos federales transferidos y de los
rendimientos financieros que se generen, para efectos de su control y fiscalizacion.
Para que proceda la entrega de los recursos presupuestarios federales, las
entidades federativas deberan constituir el fideicomiso correspondiente a cada
zona metropolitana, tomando como fiduciario, de preferencia, a la banca de
desarrollo, en los términos de las disposiciones aplicables.

= Al objeto y fines del fideicomiso previsto en las presentes reglas, las
entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales
del Distrito Federal, que se encuentren delimitadas en alguna zona
metropolitana que esté considerada en el Fondo Metropolitano, o cualquier
otra instancia publica o privada, podran destinar recursos de otras fuentes
de financiamiento distintas a este Fondo previsto en el Presupuesto de
Egresos de la Federacidon, que permitan incrementar el patrimonio del
fideicomiso. En tales casos, se deberd establecer en el fideicomiso cuentas
especificas para la identificacién, registro, control, rendicién de cuentas
y transparencia de cada recurso, de acuerdo con su origen, naturaleza,
aplicacién, destino y resultados alcanzados.

" Para efectos de constituir el fideicomiso, la Secretaria de Hacienda o
equivalente en la entidad federativa en la que se ubica la zona metropolitana
correspondiente, podra considerar, en lo conducente, el modelo de contrato
de fideicomiso que pone a disposicién la SHCP a través de su portal de
Internet. Las solicitudes de recursos con cargo al patrimonio del respectivo
fideicomiso que se presenten a la consideracién del Comité Técnico del
fideicomiso, por conducto del Secretario Técnico, para recibir recursos del
Fondo Metropolitano, deberan reunir los requisitos establecidos, los cuales
se deberan resumir en una nota técnica, en la que se presentara toda la
informacién y/o documentacién que justifique la postulacién en forma técnica,
social, econémica y ambiental, y se anexara el andalisis costo-beneficio y las
evaluaciones que corresponda, de conformidad con el tipo de propuesta y con
el monto de recursos solicitados.

= Elindice del contenido de la nota técnica mencionada en el parrafo anterior,
se encuentra en el Anexo 1 de las presentes reglas.

VII.2. De los documentos de analisis costo-beneficio:

" Los siguientes tipos de andlisis costo-beneficio se deberan aplicar a las
propuestas, segtiin corresponda:

a) Analisis costo-beneficio;
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b) Analisis costo-beneficio simplificado;
¢) Analisis costo-eficiencia; o
d) dJustificacién econémica.
Las Entidades federativas, los municipios, las demarcaciones territoriales
del Distrito Federal, o cualquier otra instancia, para la elaboracién de los
documentos que comprende el analisis de costo-beneficio o la evaluacion de las
propuestas elegibles para ser apoyados con recursos del Fondo Metropolitano,
se deberan sujetar a lo dispuesto en las presentes reglas y se podran considerar,
en lo conducente, los lineamientos publicados en el portal de Internet de la
SHCP.
= Para la elaboracion de los andlisis costo-beneficio, se debera atender la
siguiente clasificacién de los tipos de programas y proyectos de inversion,
orientados a alcanzar los objetivos del Fondo Metropolitano definidos en el
numeral 1 de estas reglas:
a) Programas de inversion:
a.l) Programas de adquisiciones;
a.2) Programas de mantenimiento;
a.3) Estudios de preinversién; y
a.4) Otros programas de inversion.
b) Proyectos de inversion:
b.1) Proyectos de infraestructura urbana;
b.2) Proyectos de infraestructura econémica;
b.3) Proyectos de infraestructura social;
b.4) Proyectos de infraestructura gubernamental;

b.5) Proyectos de inmuebles; y

b.6) Otros proyectos de inversion.
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" Para la determinacion del tipo de andlisis costo-beneficio que corresponde

a cada propuesta apoyada, se debera precisar si los recursos del Fondo

Metropolitano se destinaran a financiar totalmente el proyecto respectivo,

o s6lo corresponden a algin componente del mismo y seran los siguientes:

a)

b)

©)

Analisis costo-beneficio:

a.l) Proyectos de inversién con monto total de inversién mayor a 150
millones de pesos.

Analisis costo-beneficio simplificado:

b.1) Proyectos de inversién cuyo monto total de inversion sea mayor a
20 millones de pesos y de hasta 150 millones de pesos;

b.2) Programas de adquisiciones cuyo monto total de inversiéon sea
mayor a 50 millones de pesos; y

b.3) Programas de inversién cuyo monto total de inversion sea mayor
a 20 millones de pesos.

Analisis costo-eficiencia:

c.1) Programas y proyectos de inversién en los que los beneficios no
sean cuantificables, con base en una justificacion motivada y
fundamentada;

c.2) Programas y proyectos de inversion en los cuales los beneficios
sean de dificil cuantificacién o no generen un ingreso o un
ahorro monetario y se carezca de informacién para hacer una
evaluacién adecuada de los beneficios no monetarios;

c.3) Programas deinversion en infraestructura social y gubernamental,
cuyo monto total de inversién sea mayor a 20 millones de pesos
y hasta de 150 millones de pesos;

c.4) Los programas de mantenimiento cuyo monto total de inversién
sea mayor a 150 millones de pesos;

¢.5) En el documento del andlisis costo-eficiencia se debera considerar
la evaluacién de, al menos, una segunda opcién de programa o
proyecto, a fin de que se demuestre o acredite que la alternativa
seleccionada es la mds conveniente en términos de costos.
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Se deberan comparar las opciones con base en el calculo del
Costo Anual Equivalente (CAE), de acuerdo con la referencia
metodoldégica indicada en el numeral 15 de las presentes reglas;

¢.6) Cuando el monto total de inversion sea de hasta 150 millones
de pesos, el andlisis se deberd realizar a nivel de perfil, en los
términos de la referencia metodolégica indicada en el numeral
15 de las presentes reglas, es decir, que en la evaluacién se
utilizara la informacién disponible con la que cuenta la entidad
federativa, incluyendo la experiencia alcanzada en otros proyectos
similares realizados. Para tales efectos, se podra utilizar la
informacién contenida en revistas especializadas, libros con
reconocimiento en la materia, articulos, estudios similares,
estadisticas e informacién histérica, asi como la obtenida en otras
experiencias similares de otros paises. En este tipo de evaluacién,
la informacién a utilizar, para efectos de la cuantificacién y
valoracion de los costos y beneficios, es necesario llevar a cabo el
calculo de indicadores de rentabilidad,;

¢.7) Cuando el monto total de inversién del programa o proyecto sea
mayor a 150 millones de pesos, el analisis costo-eficiencia se
debera realizar a nivel de prefactibilidad. En este dltimo caso,
la evaluaciéon debera incluir los elementos a nivel de perfil
mencionados en el inciso anterior y considerar informacion
de estudios técnicos, cotizaciones y encuestas elaboradas
especialmente para llevar a cabo la evaluacion de dicho
programa o proyecto. La informacién utilizada para este tipo de
evaluacion, debe ser méas detallada y precisa, especialmente en
lo que se refiere a la cuantificaciéon y valoracién de los costos y
beneficios; y

¢.8) Cuando se considere que los beneficios no son cuantificables o de
dificil medicién, se debera explicar y justificar esta circunstancia
en el documento de costo-eficiencia.

d) Justificaciéon econémica:

d.1) Considera una explicaciéon del problema a resolver o de la necesidad
que se pretende atender con las propuestas sometidas al Fondo
Metropolitano y una explicacién que indique las razones por las
que la alternativa elegida es la més conveniente, en términos
de su contribucién al desarrollo de la zona metropolitana que
corresponda;
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d.1.1) Programas y proyectos de inversion cuyo monto total de
inversién sea de hasta 20 millones de pesos;

d.1.2.) Programas de adquisiciones que impliquen una erogacién
de hasta 50 millones de pesos;

d.1.3.) Los programas de mantenimiento menores a 150 millones
de pesos; y

d.1.4) Los estudios de preinversion, independientemente de su
monto total de inversién.

d.2) El contenido del documento de justificacién econémica, como
minimo, debera incluir los siguientes apartados:

d.2.1) Tipo de propuesta y la localizaciéon geografica donde se
realizara y, en su caso, su zona de influencia;

d.2.2) Monto total de inversién; calendario de inversion;
componentes o principales rubros;

d.2.3) Fuente de recursos;

d.2.4) La situacién actual donde se identifique el problema que
requiere ser solucionado con la propuesta de inversion;

d.2.5) Otras posibles alternativas de solucién, su descripcion,
ventajas y desventajas;

d.2.6) Dentro de las alternativas sefialadas, las razones por
las que se eligié la solucion maés viable técnica, social y
econémicamente;

d.2.7) Componentes, indicar el numero, tipo y principales
caracteristicas de los activos que resultarian de la
realizacién del proyecto; y

d.2.8) En el caso de los estudios de preinversién, el documento
debe contener la informacién sefialada en los incisos del
d.2.1.) al d.2.4), junto con la vigencia del estudio y una
descripcion de los estudios a realizar, asi como cualquier
otra informacién que se requiera.
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" En sucaso, para gastos indirectos, se podra asignar hasta un dos por ciento
del costo programado de la propuesta aprobada, para cubrir erogaciones
por concepto de supervisién y control, por lo que deberan formar parte
del total de los recursos asignados. Adicionalmente, para apoyar las
acciones de evaluacién, control y fiscalizacién de las propuestas realizadas
con el Fondo Metropolitano, se podran destinar recursos a la Secretaria
de Contraloria o su equivalente en las entidades federativas, al Organo
Técnico de Fiscalizacion del Congreso Local, a la realizacién de auditorias
externas y a la evaluacion de los resultados e impacto.

® Enningun caso, los recursos del Fondo Metropolitano que se entreguen a las
entidades federativas, se podran destinar a gasto corriente y de operacion,
salvo que se trate de los gastos mencionados en el numeral anterior y de
las erogaciones corrientes que son inherentes al Secretariado Técnico, a la
administracion del Fondo, a las evaluaciones que establecen estas reglas o
la legislacion aplicable y las requeridas para la ejecucion de las propuestas
apoyadas, en los términos de las disposiciones aplicables.

VIII. Lineamientos Especificos
VIII.1. Coordinacion institucional:
A) Del Consejo para el Desarrollo Metropolitano

® Las entidades federativas, los municipios y, en su caso, las demarcaciones
territoriales del Distrito Federal, enlas que se delimita cada zona metropolitana
que reciba recursos del Fondo Metropolitano, constituiran un Consejo para
el Desarrollo Metropolitano o su equivalente, conforme a las disposiciones
federales y locales aplicables y lo establecido en las presentes reglas.

= El Consejo serd una instancia de interés publico y beneficio social, que
asignara los recursos del Fondo Metropolitano exclusivamente a programas,
obras y proyectos basados en el Plan o Programa de Desarrollo de la Zona
Metropolitana, apoyara la planeacién integral y de largo plazo de la zona
metropolitana correspondiente; promovera y gestionara el desarrollo de
la metrépoli y de su regién, y contribuira a una adecuada coordinacién
inter-institucional, inter-municipal e inter-estatal, para el desarrollo
y ejecucién de las propuestas apoyadas por el Fondo Metropolitano en el
ambito territorial que conforma la zona metropolitana, dirigidas a atender
los objetivos del Fondo Metropolitano y a resolver de manera oportuna,
eficaz, eficiente y estratégica, los aspectos prioritarios para el desarrollo
de las zonas metropolitanas, a través de los gobiernos locales competentes
a los que se destinaran los recursos del Fondo Metropolitano.
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" En el caso de que ya exista alguna instancia similar o equivalente para
atender el objeto y las funciones que se prevén en las presentes reglas para el
Consejo para el Desarrollo Metropolitano, las entidades federativas podran
determinar las adecuaciones que consideren pertinentes y necesarias, a fin
de que se cumpla con el propésito expuesto en estas reglas, los objetivos del
Fondo y se coadyuve a la eficiencia y eficacia en la aplicacion de los recursos
del Fondo Metropolitano.

= El Consejo para el Desarrollo Metropolitano sera un 6rgano colegiado
y participativo y le correspondera en los términos de las disposiciones
federales y locales aplicables:

a) Definir los objetivos, prioridades, politicas y estrategias para el
desarrollo de cada zona metropolitana;

b) Tomar las decisiones sobre las propuestas que recibirdan los recursos
del Fondo Metropolitano;

¢) Determinar los criterios para la alineacién de las propuestas que se
postulen al Fondo Metropolitano y verificar que dichas propuestas
cumplan con las presentes reglas; estén alineadas con los objetivos
del Fondo, con el Plan o Programa de Desarrollo Metropolitano y
con otros planes y programas federales, estatales y municipales
aplicables y en su caso, de las demarcaciones territoriales del Distrito
Federal y se encuentren claramente delimitadas y localizadas dentro
del perimetro de la zona metropolitana respectiva de acuerdo con su
plan o programa vigente y, en su caso, emitir las recomendaciones al
respecto;

d) También revisard y aprobard, en su caso, aquellas propuestas
que no impacten directamente en el espacio territorial de la zona
metropolitana, pero que, con base en las evaluaciones costo-beneficio,
impacto econémico, social o ambiental, y de conformidad con el
Plan o Programa de Desarrollo Metropolitano, o con otros planes o
programas regionales, urbanos y para el ordenamiento del territorio
aplicables, se acredite su pertinencia y contribucién al desarrollo de la
zona metropolitana correspondiente;

e) LEstablecer los criterios para asignar prioridad y prelacién a las
propuestas que se presentardn para recibir apoyo del Fondo
Metropolitano y para determinar el impacto metropolitano que
deberan acreditar;
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f) Aprobar las propuestas que sean sometidas para ser apoyadas por
el Fondo Metropolitano, verificando previamente que cumplan
con lo establecido en el Plan o Programa de Desarrollo de la zona
metropolitana respectiva y con otros instrumentos de planeacién
federales, estatales y /o municipales aplicables;

g) Dar seguimiento al ejercicio y ejecucion de las propuestas apoyadas
por el Fondo Metropolitano;

h) Formular las evaluaciones que estas reglas y la legislacién aplicable
establezcan;

i) Fomentar y gestionar otras fuentes de financiamiento, adicionales a
los recursos del Fondo Metropolitano previstos en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, para fortalecer el patrimonio del fideicomiso
e impulsar el desarrollo de la zona metropolitana; y

j) Proponer auditorias y evaluaciones externas a los planes,
estudios, evaluaciones, acciones, programas, proyectos y obras de
infraestructura y su equipamiento que se seleccionen y recomendar
las correcciones que considere pertinentes o ejercitar acciones de
denuncia cuando sea evidente que se han transgredido las presentes
reglas o la legislacion aplicable a las propuestas apoyadas con recursos
del Fondo Metropolitano.

= Enlarealizacion de las funciones asignadas al Consejo y en el cumplimiento
de su objeto, se cuidara que contribuya al eficaz y eficiente funcionamiento
del fideicomiso previsto en las presentes reglas de operacién.

® Las instancias que postulen propuestas para ser apoyadas con recursos
del Fondo Metropolitano deberan tomar en cuenta las observaciones y
recomendaciones que emita el Consejo.

= Los acuerdos del Consejo, se deberan hacer del conocimiento del
Ejecutivo Federal por conducto de la Subsecretaria de Desarrollo
Urbano y Ordenacién del Territorio de la SEDESOL; por otra parte,
remitirdn, trimestralmente y desglosada, a la Comision de Desarrollo
Metropolitano de la Camara de Diputados la informaciéon en la que se
autoriza la asignacion de recursos del Fondo Metropolitano, misma que
estara disponible en el portal de Internet de las entidades federativas
que conforman cada zona metropolitana, debiendo ésta actualizarla con
la misma periodicidad.
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= Kl Consejo para el Desarrollo Metropolitano podra postular y aprobar por si
mismo, estudios, planes, evaluaciones y auditorias externas (incluyendo las
de tipo social); asi como, proyectos, programas y obras de infraestructura
y su equipamiento, siempre que se cumpla con las presentes reglas y las
demads disposiciones aplicables.

= El funcionamiento del Consejo para el Desarrollo Metropolitano de cada
zona metropolitana, se podra definir en un reglamento especifico que
elaborardan y emitiran las entidades federativas, de conformidad con las
disposiciones aplicables y estas reglas.

" Para el cumplimiento de su objeto y la adecuada realizacion de sus
funciones, el Consejo para el Desarrollo Metropolitano contara con un
Secretariado Técnico con voz pero sin voto.

= Para la integraciéon del Consejo para el Desarrollo Metropolitano se
consideraran los siguientes participantes con voz y voto:

a) El Gobierno Federal, representado por la SEDESOL a través de la
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Ordenacién del Territorio y
por la SEMARNAT a través de la o las subsecretarias competentes.?
Los representantes deberan tener como minimo el nivel de Director
General o equivalente, y seran designados por el titular de la
dependencia correspondiente.

b) El Gobierno Estatal, a través de servidores publicos que sean
responsables de funciones que se relacionen directamente con el
desarrollo metropolitano y la planeacién, administracién y evaluacién
de los recursos del Fondo Metropolitano, entre otras funciones que
pudiera considerar cada entidad federativa, segin las condiciones
especificas de la zona metropolitana correspondiente. Deberan
tener como minimo el nivel de Subsecretario o equivalentes y seran
designados por el Titular del Poder Ejecutivo del Estado, con excepcién
del suplente del Gobernador en su caracter de presidente del Consejo,
que debera tener el nivel de Secretario.

¢) Los Gobiernos Municipales de la zona metropolitana correspondiente,
a través del Presidente Municipal o su representante que, debera ser

2 La presencia de representantes del Gobierno Federal permitird garantizar que
los objetivos y prioridades de desarrollo para las zonas metropolitanas del pais
sean atendidos por el Consejo para el Desarrollo Metropolitano.
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el o los responsables del desarrollo urbano y/o metropolitano y seran
designados por el Presidente Municipal.?

d) La sociedad civil organizada, representada por ciudadanos con
conocimiento y experiencia en materia de desarrollo metropolitano
y que gocen de prestigio y reconocimiento publico. Para contar con
representantes de la sociedad conocedores y con experiencia en las
materias que atendera el Consejo, es deseable que sean seleccionados
por concurso publico que permita evaluar los méritos y conocimientos
de los aspirantes. Para emitir convocatoria y bases de concurso, el
Consejo podra basarse en las existentes en el Sistema de Servicio Civil
de Carrera u otras que permitan cumplir el propdsito establecido en
las presentes reglas o bien elaborar las propias.? Los representantes
de la sociedad civil serdan designados por periodos de 4 afios renovables
una sola vez por votacién de 50% maés uno de los miembros con voto del
Consejo para el Desarrollo Metropolitano. En el caso de renovacién,
los representantes de la sociedad civil sujetos a ella, se excusaran de
participar en dicho proceso.

e) Es deseable que exista paridad en el nimero de miembros que
representan al gobierno estatal, a los gobiernos de los municipios que
forman parte de la zona metropolitana y a la sociedad civil. En las
zonas metropolitanas inter-estatales, dicha paridad podra asumirse
para cada entidad que conforma la zona metropolitana respectiva, con
excepcion de la Zona Metropolitana del Valle de México que definira
internamente su composicién tomando en consideracién las presentes
reglas.

= El nimero de miembros del Consejo para el Desarrollo Metropolitano sera
determinado en cada caso, pudiéndose considerar para dicho efecto los
siguientes elementos:

3 Una zona metropolitana es principalmente una aglomeracion urbana compartida
por un conjunto de municipios que tienen la responsabilidad principal de planearla
y dotarla de servicios publicos, entre otras funciones, por lo que la presencia y
participacién en el Consejo de todos o una parte importante de los presidentes
municipales de la zona metropolitana respectiva resulta fundamental.

4 Es necesario considerar que la participacion de la sociedad organizada representa
la posibilidad de aportar conocimiento, talento, experiencia e incluso recursos,
para el desarrollo metropolitano y ofrece una posibilidad de continuidad de planes,
programas y politicas metropolitanas mas alla de las administraciones ptblicas.
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a) El nimero minimo de miembros podria ser 8 y el maximo 29 para
zonas metropolitanas que se integren con 2 o hasta 9 municipios
centrales de acuerdo con el criterio de céalculo que aparece en la
nota al pie de pdgina niimero 4.° Para las zonas metropolitanas con
mas de 9 municipios centrales, con excepciéon del Valle de México, el
gobierno estatal, en acuerdo con los municipales definira el nimero
de miembros del Consejo, de acuerdo con el criterio que aparece en
la nota al pie de pagina nimero 4. El Consejo para el Desarrollo
Metropolitano podré incrementar el nimero de miembros mas alla del
maximo de 29 considerando lo establecido en las presentes reglas.

= Adicionalmente, en el Consejo para el Desarrollo Metropolitano podran
participar, previo acuerdo de 50% mas uno de los miembros obligatorios;
todas las instancias del ambito publico, social y privado que se relacionen
con la materia del objeto y funciones del Consejo, tales como la Comisién
de Desarrollo Metropolitano de la Camara de Diputados, las comisiones
competentes del Congreso local respectivo, institutos locales de planeaciéon
o equivalentes, las organizaciones no gubernamentales, las asociaciones
o colegios de académicos, cientificos, profesionistas, empresarios o
ciudadanos, cuyos conocimientos y experiencia contribuyan a la eficaz y
eficiente atencion de los asuntos que se relacionen con el mismo.

= Las designaciones de los representantes en el Consejo para el Desarrollo
Metropolitano, deberan constar por escrito y seran de caracter honorifico,
por lo cual ninguno de ellos tendra derecho a retribuciéon alguna por las
actividades que desempefien en el Consejo.

> De acuerdo al documento “Delimitaciéon de las Zonas Metropolitanas de México,
2005” emitido por SEDESOL, CONAPO e INEGI y actualizado a 2008, 51 de las 56
zonas metropolitanas reconocidas por el Gobierno federal (91%) estan integradas por
9 municipios centrales o menos. Tomando el anterior como dato base y considerando
deseable la paridad en nimero de miembros del Gobierno Estatal, de los Gobiernos
Municipales y de la sociedad civil, el nimero maximo de miembros del Consejo
para el Desarrollo Metropolitano seria de 29 (9 representantes municipales, 9
representantes estatales, 9 representantes de la sociedad y 2 representantes del
Gobierno federal) y el minimo de 8 (2 representantes municipales, 2 representantes
del Gobierno estatal, 2 representantes de la sociedad y 2 representantes del Gobierno
Federal). Para las zonas metropolitanas con mas de 9 municipios centrales, con
excepcion del Valle de México, el gobierno estatal, en acuerdo con los municipales
definira el nimero de miembros del Consejo, para lo cual se sugieren los siguientes
criterios de célculo considerados para el nimero maximo de miembros del Consejo
(29): el municipio principal sera miembro permanente al igual que los 4 municipios
centrales con mayor poblacion (sin incluir al principal); del resto de municipios
centrales, entre ellos designaran a 4 siguiendo el procedimiento que ellos mismos
determinen y considerando deseable que sea anualmente rotativa su representacién.
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= El Secretario Técnico sera designado por el Consejo para el Desarrollo
Metropolitano, considerando su conocimiento y experiencia con
las materias que atiende el Consejo, para lo cual es deseable que
dicha designaciéon se dé por concurso publico siguiendo los criterios
propuestos en estas reglas para la designacion de representantes de la
sociedad civil al Consejo. La funcién de Secretario Técnico y del equipo
de trabajo que lo apoye, seran remuneradas. El Secretario Técnico
serd designado para un periodo de 4 afios renovable una sola vez por
votacion de 50% mas uno de los miembros con voto del Consejo para el
Desarrollo Metropolitano.

= El Consejo para el Desarrollo Metropolitano sera presidido por el
gobernador o gobernadores. En el caso de zonas metropolitanas en
territorio de dos o mas entidades federativas la presidencia sera rotativa
y con duracién de por lo menos un afio. En caso de ausencia, el Titular
del Poder Ejecutivo designara a su representante quien tendra el nivel de
Secretario. Se considerara legalmente reunido cuando en las sesiones estén
presentes la mayoria de sus miembros con voto, siempre y cuando entre
ellos se encuentre su Presidente o quien lo supla.

= Las decisiones del Consejo para el Desarrollo Metropolitano se tomaran
por mayoria de votos y todos sus miembros tendran la obligacién de
pronunciarse en las votaciones. En caso de empate en la toma de decisiones,
el Presidente del Consejo tendra voto de calidad.

= Para se eficaz funcionamiento, el Consejo para el Desarrollo Metropolitano
conformarda wuna Comisién Técnica de Evaluacion de Proyectos.
Adicionalmente, el Consejo podra integrar otras comisiones de acuerdo al
reglamento que el propio Consejo expida.

= La Comisién Técnica de Evaluacién de Proyectos tendra las siguientes
responsabilidades:

a) Apoyaral Consejo para el Desarrollo Metropolitanoy al Comité Técnico
del fideicomiso, a través del Secretario Técnico, en el analisis de las
evaluaciones de impacto metropolitano, regional, econémico, social y
ambiental, asi como en los andlisis costo-beneficio de las solicitudes
susceptibles de ser apoyadas con recursos del Fondo Metropolitano,
a fin de emitir las recomendaciones para su eventual autorizacién
por parte del Consejo y para la autorizacién de los recursos por
parte del Comité Técnico del fideicomiso y emitir las observaciones
que considere en los términos de las presentes reglas y las demaés
disposiciones aplicables.
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b) Dar seguimiento al avance financiero y fisico de las propuestas
apoyadas con recursos del Fondo Metropolitano y coadyuvar a la
evaluacion de sus resultados en los términos de las presentes reglas y
las disposiciones aplicables.

= En las sesiones de la Comisién Técnica de Evaluacién de Proyectos,
participaran los municipios y, en su caso, las demarcaciones territoriales
del Distrito Federal, cuando las propuestas que estén a consideracion del
Consejo, estén vinculados con su competencia y su jurisdiccion, los cuales
participaran con voz, pero sin voto.

= La Comisién Técnica de Evaluacion de Proyectos, podra invitar a sus sesiones
a las personas fisicas o morales que se relacionen con la materia del Consejo,
cuyos conocimientos y experiencia contribuyan al desahogo de los asuntos
que se relacionen con el mismo, quienes intervendran con voz, pero sin voto.

= En la sesién de la Comisién Técnica de Evaluacién de Proyectos en que esté
programado el analisis de determinadas solicitudes de recursos del Fondo
Metropolitano, participaran representantes de las instancias que postulan
las propuestas, con el objeto de exponer la nota técnica, los resultados del
analisis costo-beneficio y de impacto ambiental y metropolitano, asi como
para dar respuesta a aclaraciones o informacién adicional y complementaria
que sustente mejor la evaluacién y el dictamen.

= Los acuerdos que la Comision Técnica de Evaluacién de Proyectos adopte,
tendran el caracter de propuestas y recomendaciones al Consejo para el
Desarrollo Metropolitano, el que tomara las decisiones que le correspondan
de acuerdo con las presentes reglas.

= Las decisiones que tome el Consejo seran trasmitidas a través del
Secretario Técnico, al Comité Técnico del fideicomiso, a quien inicamente
le correspondera tomar las decisiones y acuerdos respecto de la autorizacién
de los recursos del Fondo Metropolitano.

® La Comision Técnica de Evaluacién de Proyectos serd coordinada por
quien el Consejo determine por el voto de 50% mas uno de sus miembros
con derecho a voto, igualmente ocurrird con su suplente. Se considerara
legalmente reunida la Comisién cuando en las sesiones estén presentes
la mayoria de sus miembros con voto, siempre y cuando entre ellos se
encuentre su Coordinador o quien lo supla.

= Las decisiones de la Comision Técnica de Evaluacién de Proyectos se
tomaran por mayoria de votos y todos sus miembros tendran la obligacién
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de pronunciarse en las votaciones. En caso de empate en la toma de

decisiones, su Coordinador tendra voto de calidad.

B) Del Secretario Técnico del Consejo para el Desarrollo

Metropolitano

= Para cada zona metropolitana, el Consejo para el Desarrollo Metropolitano

nombrara a su Secretario Técnico que sera la instancia ejecutiva del

Consejo y lo representard en el Comité Técnico del fideicomiso del que

también formara parte. Tendra las siguientes funciones y atribuciones:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

162m

Fungir como instancia para la recepcion de las propuestas que se
presenten a consideracién del Consejo y revisar que cumplen con los
requisitos establecidos en las presentes reglas para recibir recursos
del Fondo Metropolitano;

Corroborar que las propuestas que se postulen, se encuentren
alineados a los objetivos, prioridades, politicas y estrategias del Plan
o Programa de Desarrollo Metropolitano y de los planes y programas
federales, estatales y municipales aplicables, de conformidad con
los criterios que para tal efecto emita el Consejo para el Desarrollo
Metropolitano;

Revisar que las propuestas sean congruentes con los criterios de
impacto metropolitano que establezca el Consejo para el Desarrollo
Metropolitano;

Publicar los resultados del trabajo realizado en el Consejo para el
Desarrollo Metropolitano, asi como informar sobre las observaciones
y recomendaciones que emita la Comisién Técnica de Evaluacién
de Proyectos y el Comité Técnico del fideicomiso, a las propuestas
postuladas, de manera 4gil y sin més limitaciones ni restricciones
que las relativas a los fines que se establezcan en las disposiciones
aplicables;

Presentar ante la Comisién Técnica de Evaluacion de Proyectos y ante
el Comité Técnico del fideicomiso, las propuestas que cumplan con los
requisitos establecidos en las presentes reglas, asi como informar al
Consejo sobre los acuerdos y resoluciones que se adopten dentro de la
Comisién y del Comité Técnico del fideicomiso;

Garantizar que en el Consejo para el Desarrollo Metropolitano se
definan y se mantengan actualizados, anualmente, los criterios para:
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asignar prioridad y prelacion a las propuestas que se presenten para
recibir apoyos del Fondo Metropolitano; para la alineacién con el Plan o
Programa de Desarrollo Metropolitano y otros de nivel federal, estatal
o municipal aplicables y, para determinar el impacto metropolitano; y

g) Integrar una cartera o banco de proyectos de acuerdo con el Anexo 3
de las presentes reglas, que incluya los presentados al Consejo para
el Desarrollo Metropolitano y los que se requiere realizar de acuerdo
a los propios estudios que realiza el Consejo a través del Secretario
Técnico, que sigan el principio de sustentabilidad y tengan impacto
metropolitano, econémico, social y/o ambiental, dentro de un marco
de integralidad y largo plazo. Dicha cartera enfatizara aquellas
propuestas seleccionadas que tengan un mayor impacto metropolitano,
regional, econémico, social y sustentabilidad o cuidado ambiental, con
base en la evaluacién realizada, de conformidad con las presentes
reglas. Igualmente, incorporara el calendario de ejecucién que se
presenta en el Anexo 4 de las presentes reglas, en el que se describa el
avance fisico y financiero programado del ejercicio de los recursos del
Fondo Metropolitano.

C) De la integracién, funcionamiento y facultades del Comité Técnico
del fideicomiso

" La entidad federativa en la que se ubica la zona metropolitana
comprendida en el Presupuesto de Egresos de la Federacién del ejercicio
fiscal correspondiente, debera integrar un Comité Técnico en su respectivo
fideicomiso.

= El Comité Técnico sera la instancia facultada para autorizar la entrega
de recursos con cargo al patrimonio del fideicomiso, previa aprobacién del
Consejo para el Desarrollo Metropolitano.

= El Comité Técnico debera rendir un informe al final de cada afio ante el
Consejo para el Desarrollo Metropolitano, sobre las actividades realizadas
con financiamiento del Fondo Metropolitano; dicho informe sera de acceso
publico sin restricciones y debera incluir minimamente los siguientes
rubros:

a) Definicion y justificacion de las prioridades de utilizacién de los
recursos respecto al cumplimiento de los objetivos del Fondo sefialados

en el numeral 1 de las presentes reglas;

b) Destino de los recursos; y
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¢) Resultados alcanzados en términos de los indicadores utilizados en
la Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) correspondiente; e
impactos sobre el desarrollo metropolitano.

= Las facultades del Comité Técnico del fideicomiso incluiran las siguientes:

a) Autorizar la entrega de recursos con cargo al patrimonio del
fideicomiso, previa autorizacién del Consejo basada en el andlisis y
recomendacién favorable de la Comisién Técnica de Evaluacién de
Proyectos;

b) Administrar los recursos del Fondo Metropolitano y su fideicomiso
respetando las prioridades y prelacion de las propuestas aprobadas por
el Consejo, conforme a las disposiciones federales y locales aplicables;

¢) Dar seguimiento al avance financiero y fisico de las propuestas
apoyadas con recursos del Fondo Metropolitano y conocer las
evaluaciones de sus resultados; y

d) Cumplir con las presentes reglas y las demés disposiciones aplicables
en materia de transparencia y rendicién de cuentas en la aplicacién de
los recursos federales del Fondo Metropolitano.

® Para el adecuado cumplimiento de las facultades definidas en el numeral
anterior, el Comité Técnico se apoyara en el Secretario Técnico del Consejo
quien le aportara la informacién, los andlisis y evaluaciones que el Comité
Técnico requiera.

= El Comité Técnico del fideicomiso se integrard, como minimo, por los
mismos representantes del Gobierno Estatal o sus equivalentes, que
forman parte del Consejo para el Desarrollo Metropolitano, todos ellos con
voz y voto, correspondiendo la presidencia al representante de la Secretaria
de Hacienda; se integrara también por el Secretario Técnico del Consejo
para el Desarrollo Metropolitano quien tendra esta misma funcién en este
Comité Técnico, participando con voz pero sin voto.

= En las sesiones del Comité Técnico del fideicomiso participard un
representante de la Secretaria de Contraloria y un representante del
Comité Estatal para la Planeacién del Desarrollo (COPLADE) o sus
equivalentes; asimismo, participardn los municipios o, en su caso,
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, por invitacion del
Comité Técnico, cuando los programas y proyectos que se presenten a la
consideracién del Comité Técnico, estén vinculados con su competencia y
jurisdiccién, quienes participaran con voz, pero sin voto.
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= El Comité Técnico del fideicomiso podra invitar a sus sesiones a las
instituciones publicas federales y locales, asi como a las personas
fisicas o morales que se relacionen con la materia del fideicomiso, cuyos
conocimientos y experiencia contribuyan al desahogo de los asuntos que
se relacionen con el mismo, quienes intervendran con voz, pero sin voto.
Dichas sesiones podran ser del conocimiento de la sociedad, de acuerdo con
la legislacion aplicable y las presentes reglas.

= Los acuerdos de este Comité, se deberan hacer del conocimiento del Ejecutivo
Federal por conducto de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Ordenacién
del Territorio de la SEDESOL y del Poder Legislativo Federal, a través de la
Comisién de Desarrollo Metropolitano de la Camara de Diputados.

= El Comité Técnico del fideicomiso contara con el apoyo del Secretario Técnico
del Consejo que también lo serd del Comité Técnico para convocar a las
sesiones, levantar las actas de las mismas, dar seguimiento a los acuerdos
que se adopten e informar el avance de su cumplimiento. El Secretario
Técnico tendra un suplente quien sera miembro de su equipo de trabajo, a
efecto de que lo auxilie en sus funciones y lo supla en sus ausencias.

= Las designaciones de los representantes al Comité Técnico, deberan constar
por escrito y seran de caracter honorifico, por lo que ninguno de ellos
tendra derecho a retribucién alguna por las actividades que desempefien
en el fideicomiso. Las designaciones del Secretario Técnico y su suplente
deberan constar por escrito.

" Para el caso de la zona metropolitana en que intervienen dos o maés
entidades federativas, el Comité Técnico del fideicomiso lo deberan formar
los representantes definidos en el numeral 52 de las presentes reglas, de
cada una de las entidades federativas que la conforman, y la presidencia
del Comité Técnico podra ser rotatoria, de preferencia anualmente, o
conjunta, si asi lo determinen los miembros del Comité Técnico de cada
zona metropolitana.

= El Comité Técnico del fideicomiso conocerd y realizara las observaciones
y recomendaciones que considere, al Consejo para el Desarrollo
Metropolitano, sobre la cartera de propuestas que integrara el Secretario
Técnico del Consejo y sobre el calendario de ejecucion de las mismas en el
que se describa el avance fisico y financiero programado del ejercicio de los
recursos del Fondo Metropolitano.

= Elfuncionamiento del Comité Técnico del fideicomiso, se encontrara previsto
en el contrato correspondiente, y se especificara el lugar, la frecuencia y el
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procedimiento para las sesiones del Comité Técnico, conforme a los fines
del Fondo Metropolitano y a las presentes reglas de operacién.

= El Comité Técnico del fideicomiso se considerara legalmente reunido cuando
en las sesiones estén presentes la mayoria de sus miembros con voto, siempre
y cuando entre ellos se encuentre su Presidente o quien lo supla.

= Las decisiones del Comité Técnico del fideicomiso se tomaran por mayoria
de votos y todos sus miembros tendran la obligacién de pronunciarse en las
votaciones. En caso de empate en la toma de decisiones, el Presidente del
Comité Técnico tendra voto de calidad.

IX. Mecanica de operacion

IX.1. De la aplicacion de los recursos para desarrollar las propuestas
apoyadas con recursos del Fondo Metropolitano

" Las presentes reglas seran aplicadas por los gobiernos de las entidades
federativas, municipios y demarcaciones territoriales del Distrito Federal,
en las que se delimitan o ubican las zonas metropolitanas a las que se
hizo referencia en el numeral 2 y se listan en el Anexo 5 de las presentes
reglas, y por las dependencias federales previstas en las presentes reglas,
todos de conformidad con sus respectivos ambitos de competencia. Las
entidades federativas podran emitir lineamientos complementarios a las
presentes reglas, que contribuyan a la adecuada aplicaciéon de los recursos
federales del Fondo Metropolitano y de otras fuentes de financiamiento, sin
contravenir las disposiciones aplicables y estas reglas.

" La atencién a las consultas y solicitudes relacionadas con las presentes
reglas de operaciéon estaran a cargo de la Unidad de Politica y Control
Presupuestario (UPCP), en el ambito de su competencia y en los términos
de las disposiciones aplicables.

" Los recursos presupuestarios federales se radicaran a través de las
tesorerias de las entidades federativas o su equivalente, quien debera
entregar dichos recursos al fideicomiso correspondiente, en los términos de
las disposiciones aplicables.

= La transferencia de recursos a las tesorerias de las entidades federativas o
su equivalente, se llevara a cabo de conformidad con la solicitud formal de
la Secretaria de Hacienda o su equivalente de las entidades federativas a
la UPCP, en congruencia con la programacién del avance financiero de la
ejecucion de las propuestas apoyadas y con base en la emisién del acuerdo
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de asignacion de recursos por parte del Comité Técnico del fideicomiso.
Asimismo, se debera entregar a la UPCP el recibo oficial correspondiente,
dentro de los diez dias hébiles posteriores a la entrega de los recursos.

" Las tesorerias de las entidades federativas o su equivalente, deberan
entregar los recursos federales del Fondo Metropolitano a la cuenta
especifica correspondiente del fideicomiso, dentro de los tres dias habiles
posteriores a su recepcién, como maximo, asi como los rendimientos
financieros que se hayan generado durante ese lapso.

" En el caso de que la zona metropolitana abarque dos o méas entidades
federativas, éstas comunicaran formalmente a la UPCP, los términos de las
proporciones en que se les ministraran los recursos, para su transferencia
al respectivo fideicomiso.

" En caso de no contar con esa informacién, la UPCP los distribuira
de conformidad con el factor poblacional derivado de los municipios y
demarcaciones territoriales del Distrito Federal, en su caso, que estan
delimitados en la respectiva zona metropolitana.

" Los recursos federales asignados al Fondo Metropolitano, podran ser
complementados con las aportaciones adicionales de recursos que realicen
las entidades federativas y los municipios o demarcaciones territoriales
del Distrito Federal, o cualquier otra instancia publica o privada, de
conformidad con las presentes reglas.

" La entidad federativa debera destinar los recursos presupuestarios
federales a la zona metropolitana que se defina en el Presupuesto de
Egresos de la Federacién del ejercicio fiscal correspondiente, para apoyar
la realizacién de las propuestas, ya sean nuevas 0 en proceso, y que se
ejecuten por contrato o por administracion.

" Las entidades federativas llevaran a cabo un registro, control y rendicién
de cuentas que sera especifico y exclusivo para las propuestas financiadas
con el Fondo Metropolitano, incluyendo los rendimientos financieros que se
generen en la cuenta productiva especifica que se debera establecer para la
identificacién y el manejo de los recursos del Fondo Metropolitano. Se debera
llevar a cabo el registro, control, rendicién de cuentas y transparencia en
cada una de las cuentas productivas que se establezcan para identificar las
diferentes fuentes de financiamiento consideradas en el fideicomiso.

" Las entidades federativas deberan realizar de manera detallada y completa el
registro y control correspondiente en materia documental, contable, financiera,
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administrativa, presupuestaria y de cualquier otro tipo que corresponda, en los
términos de las disposiciones aplicables, que permitan acreditar y demostrar
ante la autoridad federal o local, segin su ambito de competencia, que el
origen, destino, aplicacion, erogacion, registro, documentacion comprobatoria
y rendicion de cuentas, de forma plenamente transparente, corresponde a los
recursos otorgados a través del Fondo Metropolitano.

En la aplicacion de los recursos presupuestarios federales, las entidades
federativas deberan observar las disposiciones federales aplicables cuando
se ejerzan en el marco de convenios especificos con dependencias o entidades
paraestatales del ambito federal, y se podran aplicar las disposiciones
locales en los demas casos de asignacién de los recursos, siempre y cuando
no contravengan las disposiciones federales y corresponda a los objetivos,
prioridades y tipos de apoyos definidos en las presentes reglas de operacién.

En el caso de convenios suscritos con dependencias o entidades paraestatales
del Gobierno Federal, se aplicaran las disposiciones federales respectivas
y se atenderan adicionalmente los términos del convenio que se suscriba.

Para efectos de la comprobacion, rendicién de cuentas y transparencia
del gasto realizado en las propuestas convenidas, las operaciones
correspondientes a los convenios suscritos se deberan registrar contable y
presupuestariamente en los términos de las disposiciones aplicables y de
las establecidas en dichos convenios.

Las entidades federativas asumen, plenamente por si mismas, los
compromisos y responsabilidades vinculadas con las obligaciones juridicas,
financieras y de cualquier otro tipo relacionadas con las propuestas
apoyadas con recursos del Fondo Metropolitano.

Asimismo, la asumen en todo lo relativo a los procesos que comprendan la
justificacién, contratacién, ejecucioén, control, supervisién, comprobacion,
integracion de libros blancos, segin corresponda, rendicion de cuentas y
transparencia, para dar pleno cumplimiento a las disposiciones aplicables.

Lo anterior, tendra total independencia del monto de los recursos que
se autoricen del Fondo Metropolitano a las entidades federativas, en los
términos de las disposiciones aplicables.

Para la aplicacién de los recursos mediante convenios especificos que
suscriban las entidades federativas con los municipios o demarcaciones
territoriales del Distrito Federal u otros organismos o dependencias
publicas locales, éstos asumiran el compromiso y la responsabilidad de
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la aplicacion de los recursos que se les proporcionen, como ejecutores del
gasto, de acuerdo con los convenios que se celebren para tales efectos, en
los términos de las presentes reglas de operacion y de las disposiciones
aplicables. Para tal efecto, se debera atender a lo siguiente:

a) El municipio, demarcacién territorial del Distrito Federal u organismo
publico local establecerd una cuenta bancaria productiva especifica
para la identificacién de los apoyos recibidos y de sus rendimientos
financieros;

b) En todos los casos, se cumplird con lo dispuesto en las presentes
reglas;

c¢) Enlos convenios que se celebren, se debera asegurar que las instancias
de control y fiscalizacién competentes del Ejecutivo y del Legislativo
Federal y Estatal, tengan el total acceso a la informaciéon documental,
contable y de cualquier otra indole, relacionada con los recursos
aplicados mediante dichos convenios; y

d) De conformidad con las presentes reglas, las entidades federativas
incluirdn en los informes trimestrales y en el informe final, lo
correspondiente a los programas y proyectos convenidos para su
ejecucion por los municipios, demarcaciones territoriales del Distrito
Federal u organismos publicos locales, considerando que para cumplir
las presentes reglas de operacién, se considerard como comprobante
de la aplicacién de los recursos por las entidades federativas, el
recibo oficial de ingresos que expidan los municipios, demarcaciones
territoriales u organismos publicos locales. Estos tltimos asumiran
el compromiso de proporcionar o presentar a las instituciones
competentes de control y de fiscalizacion, tanto federales como
locales, los documentos que justifiquen y comprueben cada caso que
corresponda.

IX.2. Informes programatico-presupuestarios

= El Consejo para el Desarrollo Metropolitano debera remitir
trimestralmente el informe del destino y aplicacién de los recursos, del
avance fisico y financiero y de la evaluacién de los resultados alcanzados
y el impacto urbano, econémico y social a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, asi como a la Comisién de Desarrollo Metropolitano de
la Camara de Diputados, en los términos del articulo 85 de la Ley de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y las deméas disposiciones
legales aplicables al Fondo Metropolitano. Por su parte, las entidades
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federativas deberan presentar informes trimestrales y uno final, en
los que se precise la aplicacién, destino y resultados obtenidos con los
recursos del Fondo Metropolitano erogados en las propuestas apoyadas,
incluyendo la informacién programatica y financiera, de conformidad con
las disposiciones aplicables. Asimismo, se debera reportar la aplicacién de
la totalidad de los recursos, incluidos los rendimientos financieros y los
resultados alcanzados, conforme a las disposiciones aplicables. En el caso
de las zonas metropolitanas que incluyan a méas de una entidad federativa,
cada una de ellas debera reportar lo correspondiente a los recursos que haya
ejercido en la ejecucion de cada propuesta apoyada, segin corresponda. Se
procedera en los términos de las disposiciones aplicables para imponer o
promover las sanciones que correspondan cuando las entidades federativas
no hayan entregado la informacién sefialada en el presente numeral.

= Las entidades federativas deberan entregar a la UPCP, mediante archivos
electrénicos, la siguiente informacion y documentacion, relacionada
exclusivamente con los recursos federales del Fondo Metropolitano registrados
en la cuenta especifica correspondiente del fideicomiso, a més tardar a los
veinte dias naturales posteriores a la terminacién de cada trimestre, para su
inclusién en el informe que se entrega al Congreso de la Unién:
a) Estado de posicién financiera;
b) Saldo o disponibilidad al comienzo del periodo que se reporta;
¢) Ingresos;
d) Rendimientos financieros;

e) KEgresos (desglosados por concepto o tipo de gasto);

f) Saldo o disponibilidad de los recursos federales al final del periodo que
se reporta;

g) Destino y resultados alcanzados con los recursos; y

h) Avance en el cumplimiento de la mision, objeto y fines del fideicomiso.
IX.3. Evaluacion
" La evaluacién externa de los resultados de la aplicacién de los recursos

del Fondo Metropolitano, se llevara a cabo de comin acuerdo entre las
entidades federativas, la SHCP, la SFP y el CONEVAL, en los términos de
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las disposiciones aplicables y de conformidad con los criterios que para tal
efecto emita el Consejo para el Desarrollo Metropolitano.

= Elcosto de las evaluaciones se cubrira con los recursos del Fondo Metropolitano
que corresponda a cada una de las zonas metropolitanas, de acuerdo con el tipo
de evaluacion que se lleve a cabo. En el caso de que la zona metropolitana
abarque dos o mas entidades federativas, dicho costo se financiara con el
monto de los recursos federales que le hayan sido asignados a la misma.

IX.4. Indicadores para resultados

= La nota técnica que se presenta a la Comisiéon Técnica de Evaluaciéon de
Proyectos del Consejo para el Desarrollo Metropolitano debera explicar
con claridad la naturaleza y alcance, asi como contar con informacién
relevante del analisis costo-beneficio y los indicadores para resultados que
mediran los efectos de las propuestas apoyadas en el desarrollo de la zona
metropolitana especifica.

" Los indicadores para resultados, seran reportados mediante el sistema
establecido al efecto. Al respecto, podran contar con la opinién y apoyo
técnico de la UPCP, asi como considerar los lineamientos y metodologias
que hayan emitido la SHCP, la SFP, la SEDESOL y el CONEVAL, de
conformidad con su respectiva competencia.

IX.5. Seguimiento, Control, Rendicion de Cuentas y Transparencia
del seguimiento

" Para el seguimiento de la ejecucién de las propuestas apoyadas, los
ejecutores del gasto deberan atender lo siguiente:

a) Informar trimestralmente a la UPCP, en los términos del articulo
85, fraccién 11, de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, y mediante el sistema de informacién establecido al
efecto, sobre la aplicaciéon de los recursos, el avance y resultados
alcanzados en la ejecucion de las propuestas apoyadas;

b) Informar al Comité Técnico del fideicomiso y al Consejo para el
Desarrollo Metropolitano, sobre los avances de las propuestas
apoyadas a través de los medios que se definan para tal efecto; y

¢) El Comité Técnico informara a la UPCP, sobre cualquier condicién o

situacién que afecte la buena marcha y desarrollo de las propuestas
apoyadas.
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X. De la rendicion de cuentas y la transparencia

En la aplicacion y erogacién de los recursos entregados a las entidades
federativas, éstas deberan mantener los registros especificos y actualizados
de los montos aplicados por cada una de las propuestas apoyadas. La
documentaciéon comprobatoria original que permita justificar y comprobar
las acciones y erogaciones realizadas, se presentara por el érgano hacendario
o unidad ejecutora de las entidades federativas, cuando sea requerida
por la SHCP, la SFP o la Auditoria Superior de la Federacién, conforme
a las atribuciones que les confiere la Ley Orgédnica de la Administracién
Publica Federal, la Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacién y las
demaés disposiciones aplicables, asi como a la Comision de Desarrollo
Metropolitano de la CAmara de Diputados, sin perjuicio de las acciones de
vigilancia, control y evaluaciéon que en coordinacion con la SFP realicen la
Secretaria de Contraloria o su equivalente en las entidades federativas.

Los recursos aplicados correspondientes al Fondo Metropolitano tienen el
caracter de subsidio federal. Las responsabilidades administrativas, civiles
y penales derivadas de afectaciones a la hacienda publica federal en que
incurran los servidores publicos, federales o locales, asi como los particulares,
seran sancionadas en los términos de la legislacion federal aplicable.

Para efectos de la transparencia y la rendicion de cuentas, las entidades
federativas deberan incluir en la presentacién de su Cuenta Publica y
en los informes sobre el ejercicio del gasto publico al Poder Legislativo
respectivo, la informacién relativa a la aplicacién de los recursos que les
fueron entregados mediante el Fondo Metropolitano.

La informacién técnica, los montos apoyados, los acuerdos y los
resultados alcanzados de las propuestas apoyadas con recursos del Fondo
Metropolitano, se dardn a conocer a través de medios electrénicos en las
paginas de Internet de las entidades federativas, los municipios y, en su
caso, las demarcaciones territoriales del Distrito Federal, correspondientes.

Las entidades federativas promoveran la publicacién de la informacién y los
resultados de las propuestas apoyadas, incluyendo los avances fisicos y financieros,
en su pagina de Internet, asi como en otros medios accesibles al ciudadano, de
conformidad con la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental y su similar estatal. Por su parte, el Gobierno Federal
incluird, en los informes al Congreso de la Unién que corresponda, los recursos
entregados a las entidades federativas por medio del Fondo Metropolitano.

Se deberan atender las medidas para la comprobacién y transparencia en la
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aplicacién y erogacion de los recursos, en los términos de las disposiciones
aplicables, sin que, por estar fideicomitidos, implique limitaciones o
restricciones al acceso de las instancias competentes a la informacién
sobre la administracién, erogacion y resultados alcanzados con los recursos
entregados a las entidades federativas.

® La publicidad, la documentacién y la informacion relativa a las propuestas
apoyadas con recursos del Fondo Metropolitano, deberan incluir la
siguiente leyenda: “Este programa es de caracter publico, no es patrocinado
ni promovido por partido politico alguno y sus recursos provienen de los
impuestos que pagan todos los contribuyentes. Esta prohibido el uso de
este programa con fines politicos, electorales, de lucro y otros distintos a
los establecidos. Quien haga uso indebido de los recursos de este programa
debera ser denunciado y sancionado de acuerdo con la ley aplicable y ante
la autoridad competente”.

TRANSITORIOS

Primero.- Se abrogan las Reglas de Operaciéon del Fondo Metropolitano
publicadas el 28 de marzo de 2008. Las presentes reglas entraran en vigor
al dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion, y se
continuaran aplicando en los subsecuentes ejercicios fiscales, en lo que no se
opongan a las disposiciones y normativa aplicables.

Segundo.- La lista en la que se delimitan los municipios y las demarcaciones
territoriales del Distrito Federal que conforman las zonas metropolitanas a
las que se canalizaran los recursos del Fondo Metropolitano en el ejercicio
fiscal 2011, se presenta en el Anexo 5 de las presentes reglas.

La delimitacion de las zonas metropolitanas emitida por el grupo
interinstitucional al que se refiere el numeral 3 de las presentes reglas,
esta definida en el documento denominado “Delimitacién de las zonas
metropolitanas de México 2005, Segunda Edicién, Diciembre de 2008,
disponible en la direccién electrénica siguiente:

http://www.sedesol.gob.mx/archivos/10050204/File/zm2005.pdf
Tercero.- La distribucién de los recursos para las zonas metropolitanas en
2011, esta definida en el Anexo 11 del Decreto de Presupuesto de Egresos de

la Federacién para el Ejercicio Fiscal 2011.

Cuarto.- En relacién con lo dispuesto en las presentes reglas, la SHCP ha

Anexo I. Propuesta de Reglas de Operacién del Fondo Metropolitano ml73



publicado los lineamientos para la elaboracién y presentacién de los andalisis
costo y beneficio de los programas y proyectos de inversion, en la siguiente
direccién electrénica:

http://www.apartados.hacienda.gob.mx/marco_juridico/documentos/
programas_inversion/lineamientos/cost o_beneficio.pdf

Quinto.- Para reportar la informacién prevista en el articulo 85, fraccion 11,
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, de acuerdo
con las presentas reglas, se deberan atender los “Lineamientos para informar
sobre el ejercicio, destino y resultados de los recursos federales transferidos a
las entidades federativas”, publicados en el Diario Oficial de la Federacién el
25 de febrero de 2008, mediante el sistema establecido al respecto y que esta
a disposicién de las entidades federativas y de los municipios o demarcaciones
territoriales del Distrito Federal, en el médulo Sistema de Formato Unico, en
el Portal Aplicativo de la SHCP, en la siguiente direccién electrénica:

http://[www.sistemas.hacienda.gob.mx

Sexto.- Las entidades federativas comenzaran, a méas tardar dentro de los
15 dias naturales posteriores a la entrada en vigor de las presentes reglas,
con las gestiones conducentes a la constituciéon del Consejo para el Desarrollo
Metropolitano y del fideicomiso de administracién e inversién, en los términos
de las presentes reglas. Dicho Consejo debera quedar instalado a méas tardar
el tercer mes del afio de ejercicio, salvo cuando se trate del inicio de un
nuevo mandato de gobierno estatal, en cuyo caso dispondra de hasta 30 dias
naturales contados a partir de la fecha de toma de posesién del cargo.

La SHCP pone a disposicién de las entidades federativas un modelo de contrato
de fideicomiso para el Fondo Metropolitano, en la siguiente direccion electrénica:

http://www.apartados.hacienda.gob.mx/presupuesto/index.html

Séptimo.- En el caso de las entidades federativas en las que ya exista alguna
instancia equivalente al Consejo para el Desarrollo Metropolitano o que se cuente
con algun fideicomiso que tenga un objeto, fines y funcionamiento similar al
establecido en las presentes reglas, comenzaran con las gestiones conducentes a
su respectiva adecuacion, en los términos de estas reglas, a mas tardar dentro de
los 15 dias naturales posteriores a la entrada en vigor de las mismas.

México, Distrito Federal, a los ....... dias del mes de .... de dos mil ..... - El

Subsecretario de Egresos, - Rabrica.
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Anexo Il.

Propuesta de Lineamientos del Fondo Regional

PROPUESTA DE LINEAMIENTOS DE OPERACION DEL FONDO
REGIONAL

LINEAMIENTOS para la aplicacion, rendicion de cuentas y
transparencia de los programas y proyectos de inversion apoyados
con los recursos del Fondo Regional (FONREGION).

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos
Mexicanos.- Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

..................... , Titular de la Unidad de Politica y Control Presupuestario de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Ptublico, con fundamento en lo dispuesto
en los articulos 1, 2, fraccion LIII, 3, primer parrafo, 77, primer parrafo,
79, 86, 106, 107 y 115 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria; y 23, fracciéon I, inciso ¢), 105, fraccién V, y 175, de su Reglamento;
4, fraccién X del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién para
el Ejercicio Fiscal 2007, y 62 del Reglamento Interior de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y .......
CONSIDERANDO

" Que la Camara de Diputados del Congreso de la Unién establecié en el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
2007, en el Anexo 10, correspondiente al Ramo General 23 “Provisiones
Salariales y Econémicas”, en el renglon de “Otras Provisiones Econémicas”,
un Fondo Regional con una asignacion de 2,000 millones de pesos;

= Que el Transitorio Vigésimo del Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién para el Ejercicio Fiscal 2007 establecié que los recursos del
Fondo Regional incluido en el Anexo 20 se aplicarian conforme al Indice de
Desarrollo Humano (IDH) de las regiones de las entidades federativas con
el menor grado de desarrollo, considerando la desviacién de cada una de
ellas con respecto a la media nacional;

" Que el articulo 43 del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF) para
el Ejercicio Fiscal 2011 establece que “el Fondo Regional tiene por objeto
apoyar a los diez estados con menor indice de desarrollo humano respecto del
indice nacional, a través de programas y proyectos de inversion destinados
a mantener e incrementar el capital fisico o la capacidad productiva, o
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ambos, asi como a impulsar el desarrollo regional equilibrado mediante
infraestructura publica y su equipamiento”;

" Que para el ejercicio fiscal 2011, la asignacién prevista para el Fondo
Regional se distribuye conforme a lo sefialado en el Anexo 12 del PEF:
“PROGRAMAS DEL RAMO 23 PROVISIONES SALARIALES Y
ECONOMICAS (pesos):

FONDO REGIONAL 6,220,000,000

Chiapas, Guerrero y Oaxaca 3,735,000,000

7 Estados restantes 2,485,000,000

® Que con el objetivo de precisar los criterios y el proceso para la asignacién,
aplicacion y erogacién de los recursos que se entregaran a través del Fondo
Regional, asi como para el seguimiento, control, rendicién de cuentas y
transparencia de dichos recursos, he tenido a bien emitir los siguientes:

LINEAMIENTOS PARA LA APLICACION, RENDICION DE
CUENTAS Y TRANSPARENCIA DE LOS PROGRAMAS Y
PROYECTOS DE INVERSION APOYADOS CON LOS RECURSOS
DEL FONDO REGIONAL (FONREGION)

Capitulo I. Disposiciones Generales

1. Los presentes Lineamientos tienen por objeto definir los criterios para
la aplicacion, erogacion, seguimiento, control, rendicién de cuentas y
transparencia de los recursos del FONREGI()N, los cuales tienen el
caracter de subsidio federal y se destinaran a programas y proyectos
de inversién en infraestructura y su equipamiento, con impacto en el
desarrollo regional de las regiones de las entidades federativas con
menor grado de desarrollo medido por el indice de desarrollo humano,
considerando la desviacién de cada una de ellas con respecto del indice
o media nacional.

2. Los presentes Lineamientos seran aplicados por las entidades
federativas a las que se hizo referencia en el numeral anterior y por las
unidades responsables de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
de conformidad con sus respectivos ambitos de competencia.
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3. La interpretacion de los presentes Lineamientos estara a cargo de la
Unidad de Politica y Control Presupuestario (UPCP) de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pudblico, en el ambito de su competencia.

Capitulo II. Ambito de aplicacion y condiciones generales

4. El FONREGION se aplicara en las regiones, dentro de las entidades
federativas!, que tienen las condiciones menos favorables en términos
del IDH, considerando la desviacion de cada una de ellas con respecto
del indice o media nacional.

5. El FONREGION debe apoyar y propiciar la transparencia,
consistencia, integralidad y visiéon de largo plazo de las politicas
de desarrollo regional de cada entidad federativa, mediante la
coordinacion interinstitucional y entre los tres Ambitos de gobierno y
la participacién efectiva de los actores sociales locales, en la definicién,
ejecucion, seguimiento y evaluacién de los proyectos y acciones de
desarrollo. En este sentido es un instrumento que debe propiciar:

5.1. La coordinacién interinstitucional para lograr proyectos que
aporten al desarrollo integrado de cada regién.

5.2. La coordinacién intermunicipal, ya que una regién es un
conjunto de municipios que los integra la geografia, el ambiente,
la cultura y/o la economia y las relaciones sociales, por lo que
los proyectos de desarrollo tenderan a ser principalmente
intermunicipales.

5.3. La coordinaciéon entre los municipios de cada regiéon con su
gobierno estatal a fin de que los recursos del FONREGION
potencien las estrategias y politicas de desarrollo regional en
cada entidad.

5.4. La coordinacion de los gobiernos estatales con el Gobierno
Federal para que las grandes orientaciones estratégicas del
FONREGION permitan avances mds homogéneos en las
macroregiones del pais.

1 Se propone que el FONREGION se aplique en las regiones intra-estatales con
menor IDH en todo el pais y no sélo en las 10 entidades federativas hasta ahora
consideradas.
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5.5. Hacer de las politicas de desarrollo regional (politicas
territoriales) el hilo conductor y guia de las politicas sectoriales
dentro de cada region.

6. Para acceder a recursos del FONREGI()N, las entidades federativas
realizardan la delimitacién de sus regiones (regionalizacién) con el
propoésito de planificar el desarrollo de cada una con enfoque integral
y visién de largo plazo y para definir las que podran beneficiarse con
recursos del FONREGION; cuando ya exista dicha regionalizacion para
los efectos sefialados antes y dentro de ella exista una o varias regiones
que se encuentren en las condiciones establecidas en el numeral 4 de estos
lineamientos, se podra aplicar para los proyectos del FONREGION.

7. La regionalizacion para el desarrollo integral, implica cuando menos
lo siguiente:

7.1. La identificacién de los fendmenos, condiciones o problemas que
caracterizan como regién a un conjunto de municipios.

7.2. El andlisis de la problematica interna de cada regiéon y dentro
de ella de sus municipios y sectores, destacando las areas
(municipios, subregiones, localidades) dentro de ella y los
ambitos (problemas o fendmenos que enfrentan los sectores de
la produccion y el desarrollo social) que requieren una atencién
prioritaria en los términos de estos lineamientos.

7.3. La definicién y disefio de politicas y estrategias de desarrollo
regional y de los proyectos y acciones que permitiran ejecutarlas,
de manera conjunta con los actores sociales de la regién, como
mecanismo de aceptacién social de las propuestas de desarrollo
y de oportunidad de que dichas propuestas tengan visién de
largo plazo y se cumplan méas alld de las administraciones
gubernamentales.

8. La regionalizacion al interior de cada entidad federativa, asi como la
caracterizacion y las propuestas de desarrollo de cada regién, deberan
esta alineadas con el Plan o Programa de Desarrollo de la regién y con
los planes y programas federales, estatales y municipales aplicables.

9. Para realizar los estudios, planes, programas y proyectos para
el desarrollo regional, serd necesario contar con un sistema de
informacién y de indicadores del desarrollo que permita la toma de
decisiones con relacién a los proyectos del FONREGION.
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Capitulo III. De los Programas y proyectos de inversion apoyados

10. Los programas y proyectos de inversion apoyados con cargo a
los recursos del FONREGION deben estar orientados a generar
capacidades competitivas territoriales enddgenas, es decir, en el
ambito territorial de las regiones de las propias entidades federativas,
y podran incluir, enunciativa y no limitativamente, lo siguiente:

10.1. Elaboracién de proyectos ejecutivos, estudios y disefio de
programas y proyectos de inversiéon en infraestructura y su
equipamiento;

10.2. Evaluacion de costo-beneficio y otro tipo de evaluacién de los
programas y proyectos de inversién en infraestructura y su
equipamiento;

10.3. Ejecucion de programas y proyectos de inversion en
infraestructura y su equipamiento, y

10.4. Proyectos y acciones prioritarias de impulso al desarrollo
regional de las entidades federativas.

11. Las entidades federativas integraran una cartera de programas y
proyectos de inversién en infraestructura y su equipamiento, a fin de
seleccionar los de mayor impacto econémico y/o social (Anexo 1). Dicha
cartera deber4 atender las prioridades del FONREGION especificadas
en los presentes lineamientos, debera estar vinculada y alineada el
plan o programa de desarrollo de la regién y con la visién y estrategia
de desarrollo regional definida en el Plan Estatal de Desarrollo y los
programas que se deriven del mismo y deberd corresponder con la
regionalizacién oficial de la entidad.

12. Las prioridades que apoyarda el FONREGION con recursos para
inversién directa o para los estudios, programas y acciones de
coordinacién-planeacién-gestién que esta requiera, son las siguientes®:

12.1. Desarrollo de mecanismos e instituciones de coordinacién
regional, transparencia y rendiciéon de cuentas, asi como de

2 Los subindices corresponden a las variables que sirven para construir el idh
de acuerdo con la metodologia del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD).
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planeacién integral, de largo plazo y con participacion efectiva
de los actores sociales.

12.2. Oferta educativa basica de calidad, suficiente y con énfasis en
las caracteristicas regionales orientada a mejorar:
Las tasas de alfabetizacion en jovenes y adultos.
La asistencia escolar de nifios y jévenes.
El indice de educacién.
El indice de educacién reduciendo la desigualdad de género.

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

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

12.5. Disminucién de la brecha digital.

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

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

12.8. Desarrollo de infraestructura para:

i.  Aprovechar el ciclo integral del agua (mejoramiento de la
masa forestal, filtracién-captacién, extraccién, utilizacion,
tratamiento y reutilizacién);

i1i.  El manejo sustentable de residuos sélidos; y

iii. Para la recuperacién y cuidado de los recursos naturales de
la regién.

12.9. Desarrollo de infraestructura productiva orientada a la
generacién de empleo en la regién a fin de:
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i.  Elevar el ingreso per capita.
ii.  Elevar el Producto Interno Bruto (PIB) total.
iii. Mejorar el indice de ingreso.

iv. Mejorar el indice de ingreso reduciendo la desigualdad de
género.

v. Ampliar la poblacién econémicamente activa.

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

vii. Mejorar el indice de participacién politica reduciendo la
desigualdad de género.

viii. Mejorar el indice de empleo reduciendo la desigualdad de género.

12.10.Desarrollo de infraestructura de comunicaciones y transportes.

12.11.Impulso al desarrollo de las actividades econémicas prioritarias
en la regién.

13. Losrecursos del FONREGION son subsidios para financiar programas
y proyectos de inversién de las entidades federativas, y su aplicacién y
control estdn sujetos a las disposiciones establecidas en la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, su Reglamento, y
las demas disposiciones aplicables. Para la asignacién de recursos
del FONREGION, las entidades federativas deberdn contar con la
informacién y los documentos del analisis costo-beneficio requeridos,
de acuerdo con los presentes lineamientos.

14. Tendran prioridad para recibir recursos del FONREGION los
programas y proyectos de inversiéon que:

14.1. Se orienten a atender las prioridades establecidas en el numeral
9 de los presentes lineamientos.

14.2. Involucren la participacién y concurrencia financiera de
diferentes 6rdenes de gobierno y de los sectores privado y social.

14.3. Involucren la intervenciéon conjunta de varios municipios o
entidades federativas.
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Capitulo IV. Del registro de los proyectos apoyados

15. Los programas y proyectos de inversién apoyados con los recursos
del FONREGION, deberdn haber sido evaluados en forma previa
por parte de las adreas competentes especializadas de las entidades
federativas, a través de los estudios respectivos, de conformidad con
los presentes lineamientos.

16. La informacién de la cartera de programas y proyectos de inversion,
debera presentarse a la UPCP mediante una nota técnica motivada y
fundamentada que incluya la justificacion de la pertinencia de ejecutar
dicho proyecto y explique con claridad la naturaleza, el alcance y el
impacto que tendra en el desarrollo de la region especifica.

17. La nota técnica (Anexo 2) que las entidades federativas presentaran
a la UPCP debera contener, al menos, las siguientes caracteristicas:

17.1. Marco de referencia del programa o proyecto.

17.2. Especificaciones del programa o proyecto, indicando poblaciéon
objetivo beneficiada.

17.3. Monto del apoyo financiero que se solicita del FONREGION,
incluyendo calendario de ejecucién (Anexo 3).

17.4. Explicacion de las etapas y componentes del programa o
proyecto.

17.5. Identificacién de otras fuentes de financiamiento.

17.6. Otras consideraciones relevantes del programa o proyecto de
inversién.

Capitulo V. De las caracteristicas de los documentos de analisis
de costo-beneficio o evaluaciéon de los programas y proyectos de
inversién apoyados con recursos del FONREGION

18. La nota técnica de los programas y proyectos de inversiéon apoyados,
debera estar motivada y fundamentada en los documentos de
andlisis costo-beneficio respectivos, segin corresponda, destacando
la incidencia o impacto del proyecto en el mejor aprovechamiento de
las oportunidades y/o del potencial territorial. Para tal efecto, las
entidades federativas deberan contar con los documentos técnicos
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del diseno, evaluacién y ejecucion de los programas y proyectos de
inversion a los que se les asignaran los recursos del FONREGION.

De los documentos de Analisis costo-beneficio:

19. Los siguientes tipos de analisis costo-beneficio seran aplicables a los
programas y proyectos de inversiéon que las entidades federativas
ejecuten con los recursos del FONREGION:

i.  Analisis costo-beneficio completo;

il.  Analisis costo-beneficio simplificado;
iii. Anadlisis costo-eficiencia; y

iv. dJustificacién econémica.

20. Las entidades federativas, para la elaboracién de los documentos
con los anadlisis de costo-beneficio o evaluaciones de los programas
y proyectos de inversién apoyados con recursos del FONREGION,
deberan sujetarse a lo dispuesto en los presentes lineamientos o, en
su caso, se deberan observar los lineamientos aplicables en la materia
para dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
publicados en Internet en la pagina de la SHCP, en la siguiente

direccion electrénica:

http://www.apartados.hacienda.gob.mx/cartera/temas/lineamientos/
documentos/lineamientos_050106.pdf

21. En la elaboracién de los andlisis costo-beneficio y de la nota técnica
sefialada anteriormente en estos lineamientos, se debera atender
la siguiente clasificacién de los tipos de programas y proyectos de
inversién apoyados:

21.1. Programas de inversién:
i.  Programas de adquisiciones;
ii. Programas de mantenimiento;

iii. Estudios de preinversion; y

iv. Otros programas de inversién.
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21.2. Proyectos de Inversion:
i.  Proyectos de infraestructura econémica;
ii.  Proyectos de infraestructura social;
iii. Proyectos de infraestructura gubernamental;
iv. Proyectos de inmuebles; y
v.  Otros proyectos de inversion.

22. Los criterios para la determinacion del tipo de analisis costo-beneficio
que corresponde a cada programa o proyecto de inversiéon apoyado, de
manera indicativa y no limitativa (para lo cual se debera aclarar si
los recursos del FONREGION se destinarén a financiar totalmente el
programa o proyecto respectivo, o s6lo corresponde a algiin componente
o etapa del programa o proyecto), seran los siguientes:

22.1. Analisis costo-beneficio completo:

i.  Proyectos de inversién con monto total superior a 100
millones de pesos.

22.2. Analisis costo-beneficio simplificado:

i.  Proyectos de inversién con un monto mayor a 10 millones de
pesos y menor de 100 millones de pesos;

ii. Programas de adquisiciones con una erogacién programada
mayor a 50 millones de pesos; y

i1ii. Programas de inversién con un monto total de inversién
mayor a 10 millones de pesos.

22.3. Analisis costo-eficiencia:

i.  Programas y proyectos de inversion en los que los beneficios
no sean cuantificables, con base en una justificacion
motivada y fundamentada;

ii. Programasy proyectos de inversién en los que los beneficios

sean de dificil cuantificacién; cuando no generen un
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ingreso o un ahorro monetario y se carezca de informacion
para hacer una evaluaciéon adecuada de los beneficios no
monetarios;

iii. Programas de infraestructura social y gubernamental, cuyo
monto total de inversién sea mayor a 10 millones de pesos y
hasta de 100 millones de pesos;

iv. En el documento del analisis costo-eficiencia se debera
considerar la evaluacion de, al menos, una segunda opcion
de programa o proyecto, de manera que se muestre que la
alternativa seleccionada es la mas conveniente en términos
de costos. Se deberan comparar las opciones calculando el
Costo Anual Equivalente (CAE), conforme a la referencia
indicada en estos lineamientos;

v. Cuando el monto total de inversién sea de hasta 100
millones de pesos, el andlisis se debera realizar a nivel
de perfil, conforme a la referencia indicada en estos
lineamientos; es decir, que en la evaluacién se utiliza
la informacién disponible con que cuenta la entidad
federativa, incluyendo la experiencia derivada de proyectos
realizados y el criterio profesional de los evaluadores.
Se puede utilizar la informaciéon proveniente de revistas
especializadas, libros en la materia, articulos, estudios
similares, estadisticas e informacién histérica, asi como
experiencias de otros paises y gobiernos. Para este tipo
de evaluacién, la informacién a utilizar, para efectos de la
cuantificacion y valoracién de los costos y beneficios, puede
no ser muy precisa; sin embargo, debe permitir el calculo
de indicadores de rentabilidad;

vi. Cuando el monto total de inversion del programa o proyecto
sea mayor a 100 millones de pesos, el andlisis costo-eficiencia
se debera realizar a nivel de prefactibilidad, es decir, cuando
en la evaluacién, ademads de los elementos mencionados en
el parrafo anterior a nivel de perfil, considera informacién
de estudios técnicos, cotizaciones y encuestas elaboradas
especialmente para llevar a cabo la evaluacién de dicho
programa o proyecto. La informaciéon utilizada para
este tipo de evaluacion debe ser més detallada y precisa,
especialmente por lo que se refiere a la cuantificacion y
valoracion de los costos y beneficios; y
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vil.

Cuando se considere que los beneficios no son cuantificables
o de dificil cuantificacién, se debera explicar y justificar en
el documento de costo-eficiencia.

22.4. Justificacién econémica

1.

1il.

Considera una explicacién del problema a resolver o de la
necesidad que se pretende atender con el programa o proyecto
de inversién, y la explicacién que indique las razones por las
que la alternativa elegida es la mas conveniente en términos
de su contribucion al desarrollo de la regiéon y al mejoramiento
del IDH de la misma y en general, al desarrollo regional de la
entidad o entidades federativas que corresponda;

Programas y proyectos de inversién cuyo monto total de
inversién sea menor de 10 millones de pesos; y

Programas de adquisiciones que impliquen una erogacién de
hasta 50 millones de pesos.

23. El contenido del documento de justificacién econémica, como minimo,

debera incluir los siguientes apartados:

ii.

1ii.

1v.

vi.

Tipo de programa o proyecto y tiempo estimado de
realizacion;

Monto total de inversién; calendario de inversion;
componentes o principales rubros;

Problematica a resolver o necesidad a atender, identificando
poblacién objetivobeneficiada y sulocalizaciéon (subregion(es),
municipio(s), localidad(es));

Otras posibles opciones o alternativas de solucién: su
descripcion, ventajas y desventajas;

Justificacién econémica. Explicacién de las razones por
las que la alternativa seleccionada es la mas viable desde
el punto de vista técnico, econémico y de atencién a las
prioridades establecidas para el FONREGION en los
presentes lineamientos; y

En el caso de los programas de adquisiciones, para su
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24.

identificacion se deberan tomar en cuenta, en lo que
corresponda, los criterios establecidos en estos lineamientos.

Los casos no considerados en los presentes lineamientos, seran
resueltos por la UPCP, quien podra consultar a otras instancias
competentes al respecto.

Capitulo VI. De la aplicaciéon de los recursos de los Programas y

proyectos de inversiéon apoyados con recursos del FONREGION

25.

26.

217.

28.

Los recursos entregados a través del FONREGION los deberdn
destinar las entidades federativas a los programas y proyectos de
inversién apoyados, ya sean nuevos 0 en proceso, y que se ejecuten por
contrato o por administracion.

Las entidades federativas llevaran a cabo un registro, control y
rendicion de cuentas que sera especifico y exclusivo para los programas
o proyectos de inversion y equipamiento financiados con recursos del
FONREGION, asf como los rendimientos financieros que se generen
en la cuenta bancaria productiva especifica que se debera establecer
para el manejo de los recursos del fondo.

Las entidades federativas deberan realizar de manera detallada y
completa, el registro y control correspondiente en materia documental,
contable, financiera, administrativa, presupuestaria y de cualquier
otro tipo que corresponda, en los términos de las disposiciones
aplicables, que permitan acreditar y demostrar ante la autoridad
federal o local, segtin su ambito de competencia, que el origen, destino,
aplicacién, erogacién, registro, documentacién comprobatoria y
rendicién de cuentas, de forma plenamente transparente, corresponde
a los recursos otorgados a través del FONREGION.

En su caso, para gastos indirectos, se podra asignar hasta un dos
por ciento del costo de la obra o proyecto programado para cubrir
erogaciones por concepto de supervision y control de dichas obras, asi
como para gastos de inspeccién y vigilancia de las obras realizadas por
administracion directa, entre otros. En este ultimo caso, los gastos de
supervision y control seran equivalentes al 2 al millar del costo total de
la obra o proyecto de infraestructura fisica. En este tipo de proyectos
apoyados, se debera asegurar que los gastos indirectos no representan
mas de dos por ciento del costo de la obra o proyecto programado y que
dichos gastos indirectos deberan formar parte del total de los recursos
asignados al proyecto apoyado.
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29. En ningtn caso, los recursos del FONREGION que se entreguen a
las entidades federativas, se podran destinar a gasto corriente y de
operacion, salvo que se trate de los gastos indirectos mencionados en
el numeral anterior.

30. En la aplicacién de los recursos publicos federales, las entidades
federativas deberan observar las disposiciones federales aplicables
cuando se ejerzan en el marco de convenios especificos con
dependencias o entidades paraestatales federales, y podran aplicar las
disposiciones locales en los demaés casos de asignacién de los recursos,
siempre y cuando no contravengan la legislacién federal y corresponda
a programas o proyectos que atienden las prioridades establecidas en
los presentes lineamientos y estan considerados en el Plan o Programa
de Desarrollo de la regién correspondiente.

31. Asimismo, las entidades federativas podran aplicar los recursos
mediante convenios que suscriban con sus municipios u otros
organismos publicos locales u otras entidades federativas, para lo cual
deberan cumplir con las disposiciones aplicables y con los presentes
lineamientos.

32. En el caso de convenios suscritos con dependencias o entidades
paraestatales del Gobierno Federal, se aplicaran las disposiciones
federales respectivas y se atenderan adicionalmente los términos del
convenio que se suscriba.

33. Para efectos de la comprobacion, rendicién de cuentas y transparencia
del gasto realizado en los programas o acciones convenidas, las
operaciones correspondientes a los convenios se deberan registrar
contable y presupuestariamente en los términos de las disposiciones
aplicables y de las establecidas en dichos convenios.

34. Las entidades federativas asumen, plenamente por si mismas, los
compromisos y responsabilidades vinculadas con las obligaciones
juridicas, financieras y de cualquier otro tipo relacionadas con los
programas y proyectos de inversién apoyados. Asimismo, como en todo
lo relativo a los procesos que comprendan la justificacién, contratacion,
ejecucion, control, supervisién, comprobacién, integracién de Libros
Blancos, segin corresponda, rendicién de cuentas y transparencia,
para dar pleno cumplimiento a las disposiciones aplicables. Lo anterior,
tendra total independencia del monto de los recursos que se autoricen
del FONREGION a las entidades federativas en los términos de los
presentes lineamientos.
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35. Para la aplicacién de los recursos mediante convenios especificos
que suscriban las entidades federativas con los municipios u otros
organismos publicos locales, éstos asumirdn el compromiso y la
responsabilidad de la aplicacion de los recursos que se les proporcionen,
de acuerdo con los convenios que se celebren para tales efectos, en
los términos de los presentes lineamientos y de las disposiciones
aplicables. Para tal efecto se debera estar a lo siguiente:

35.1. El1 municipio u organismo establecera una cuenta bancaria
productiva especifica para la identificacion de los apoyos
recibidos y de sus rendimientos financieros;

35.2. En todos los casos, se cumplira con lo dispuesto en los numerales
20y 40 de los presentes lineamientos;

35.3. En los convenios que se celebren se debera asegurar a las
instancias de control y fiscalizacién competentes del Ejecutivo
y Legislativo Federal y Estatal, el total acceso a la informacién
documental, contable y de cualquier otra indole, relacionada con
los recursos aplicados mediante dichos convenios; y

35.4. De conformidad con los presentes lineamientos, las entidades
federativas incluirdn en los informes trimestrales y en el informe
final (Anexos 4 y 5 de estos lineamientos), lo correspondiente
a los programas y proyectos convenidos para su ejecucién por
los municipios u organismos publicos locales, considerando
que para cumplir los presentes Lineamientos, se considerara
como comprobante de la aplicacién de los recursos por las
entidades federativas el recibo oficial de ingresos que expidan
los municipios u organismos publicos locales. Estos ultimos
asumiran el compromiso de proporcionar o presentar a las
instituciones de control y de fiscalizacién, tanto federales como
locales, los documentos comprobatorios respectivos.

Capitulo VII. Del seguimiento de la ejecucion de los programas y
proyectos de inversiéon apoyados con recursos del FONREGION

36. Para el seguimiento de la ejecucién de los programas y proyectos de
inversién apoyados, se debera estar a lo siguiente:

36.1. Informar trimestralmente a la UPCP sobre la aplicacién de los

recursos y el avance en la ejecucion de los programas y proyectos de
inversién apoyados, en los términos establecidos en el “Acuerdo por

Anexo II. Propuesta de Lineamientos del Fondo Regional | 189



el que se da a conocer a los gobiernos de las entidades federativas
y municipios, y de las demarcaciones territoriales del Distrito
Federal, el formato para proporcionar informacién relacionada con
recursos presupuestarios federales”, publicado en el Diario Oficial
de la Federacién el 31 de enero de 2007, y los “Lineamientos para
informar sobre el ejercicio, destino y resultados obtenidos con
recursos presupuestarios federales transferidos a las Entidades
Federativas, a los municipios y a las demarcaciones territoriales
del Distrito Federal”, publicados en el citado érgano de difusién el
27 de abril de 2007, asi como en las disposiciones aplicables; y

36.2.Informar a la UPCP, sobre cualquier condicién o situacién que
afecte la buena marcha y desarrollo de los programas y proyectos
de inversion apoyados.

Capitulo VIII. De la transparencia y la rendicion de cuentas

37. En la aplicacion y erogacién de los recursos entregados a las entidades

38.

federativas, éstas deberan mantener los registros especificos y
actualizados de los montos aplicados por obra y accion. La documentacién
comprobatoria original que permita justificar y comprobar las acciones
y erogaciones realizadas, se presentara por el 6rgano hacendario o
unidad ejecutora de las entidades, cuando sea requerida por la SHCP,
la Secretaria de la Funcién Publica o la Auditoria Superior de la
Federacién, conforme a las atribuciones que les confiere la Ley Organica
de la Administracién Publica Federal, la Ley de Fiscalizaciéon Superior
de la Federacién y las demads disposiciones aplicables, sin perjuicio de las
acciones de vigilancia, control y evaluacién que en coordinacién con la
Secretaria de la Funcién Publica realicen la Secretaria de Contraloria
o su equivalente en las entidades federativas.

Los recursos aplicados correspondientes al FONREGION tienen el
caracter de subsidio federal. Las responsabilidades administrativas,
civiles y penales derivadas de afectaciones a la hacienda publica
federal en que incurran los servidores publicos, federales o locales,
asi como los particulares, serdn sancionadas en los términos de la
legislacion federal aplicable.

39. Para efectos de la transparencia y la rendicién de cuentas, las entidades
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federativas deberan incluir en la presentacion de su Cuenta Publica y
en los informes sobre el ejercicio del gasto publico al Poder Legislativo
respectivo, la informacién relativa a la aplicaciéon de los recursos que
les fueron entregados mediante el FONREGION.
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40. Asimismo, las entidades federativas publicaran la informacién de los
programas y proyectos de inversién apoyados, incluyendo los avances
fisicos y financieros, en su pagina de Internet, asi como en otros
medios accesibles al ciudadano, de conformidad con la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental
y su similar estatal. Por su parte, el Gobierno Federal incluira, en
los informes que corresponda, los recursos entregados a las entidades
federativas por medio del FONREGION.

41. Se deberan atender las medidas para la comprobacion y transparencia
en los términos de las disposiciones aplicables, sin que ello implique
limitaciones o restricciones a la administracién y erogaciéon de los
recursos entregados a las entidades federativas.

42. Para apoyar a las entidades federativas en el seguimiento y control
de los recursos, asi como para asegurar la calidad en la informacién
que entreguen las entidades federativas a la UPCP, el informe
trimestral se debera enviar mediante el sistema electronico a que se
refiere el articulo segundo del “Acuerdo por el que se da a conocer
a los gobiernos de las entidades federativas y municipios, y de las
demarcaciones territoriales del Distrito Federal” publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 27 de abril de 2007, el formato para
proporcionar informacién relacionada con recursos presupuestarios
federales, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de
enero de 2007, en los términos de los lineamientos y de la guia técnica
correspondientes.

43. Asimismo, las entidades federativas deberan presentar un informe
final de los programas y proyectos de inversién apoyados (Anexos 4
y 5 de los presentes Lineamientos), en el cual se debera reportar la
aplicacion de la totalidad de los recursos, incluidos los rendimientos
financieros y los resultados alcanzados, conforme a las disposiciones
aplicables.

TRANSITORIOS
UNICO.- Se derogan los lineamientos emitidos en la Ciudad de México a
los diez dias del mes de julio de dos mil siete. Los presentes lineamientos
entraran en vigor el dia siguiente de su publicacién en el Diario Oficial de la

Federacién.
Dado en la Ciudad de México, a los .... dias del mes de ..... de dos mil ..... - El
Titular de la Unidad de Politica y Control Presupuestario, ........... - Ruabrica.
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1. Antecedentes

Actualmente no existe un mecanismo técnico que permita tomar decisiones
sobre la distribucién de recursos del Fondo Metropolitano. Sin embargo, si se
han realizado algunos esfuerzos para construir una férmula que incorpore
consideraciones de orden técnico, basadas en informacion oficial y que pondera
las variables mas importantes a considerar.

Es de resaltar la propuesta realizada por la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), en donde se consideran criterios de distribucién relacionados
con la pobreza patrimonial de forma principal (hogares pobres), y con el
crecimiento poblacional, déficit de servicios publicos y concentraciéon de la
pobreza en Zonas de Atencion Prioritaria (ZAP). Sibien los criterios utilizados
resultan plenamente consistentes con las politicas de desarrollo nacional, no
se incorporan algunas variables que se consideran muy relevantes cuando se
discute el tema metropolitano.

Una primera observacién es que la problematica metropolitana depende, en
buena medida, del tamafio de su poblacién, y no solamente de su crecimiento,
por lo que es importante incorporar dicha variable. Incluso se podria decir
que el tamafio de la poblacién tiene por si mismo una capacidad amplia para
explicar la problemética metropolitana.

Otra observacién es que, ademéas del crecimiento de la poblacién, todas las
variables se concentran en indicadores relacionados con la pobreza y las
condiciones que la acompanian (como el déficit de servicios publicos). Si bien
es evidente que esta informacién debe estar contenida en la metodologia de
distribucién de recursos, no debe ser la tinica, sino que debe complementarse
con otros indicadores.

Uno de esos indicadores deberia estar relacionado con la vulnerabilidad de
las ciudades derivada de los fenémenos naturales, sobre todo considerando los
dafios que se han generado en los tltimos afios y el riesgo de que los fenémenos
crezcan en fuerza y nimero por el cambio climatico. Por lo tanto, el Fondo
Metropolitano deberia destinar mayores recursos a las ciudades que son
mas vulnerables en términos de su exposicién a fenémenos naturales, pero
evitando que se premie a las ciudades que tienen un menor control sobre la
ocupacion de su territorio.

La dultima observacién es que se deberian consideran indicadores que
equilibren los criterios de distribucion reconociendo e incentivando el
desempeiio adecuado de algunas zonas metropolitanas que se puede medir
en varios niveles. Algunos de esos indicadores podrian reflejar niveles altos
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de produccién de las ciudades o el fortalecimiento de las haciendas locales.
Finalmente, se deberian incorporar mecanismos de asignacién de recursos
a los mejores proyectos evaluados a partir de concurso, de modo que se
incentiven mejoras cualitativas de los proyectos.

2. Criterios

Los criterios que se consideran para formular una metodologia de asignacién
de los recursos del Fondo Metropolitano estan clasificados en dos grandes
grupos: el primero incorpora los criterios que representan presiones negativas
de diversa indole sobre las ciudades y que pueden afectar de forma negativa
su desarrollo. Estas presiones se derivan del tamafio y crecimiento de su
poblacién, la pobreza, la marginacion, la distribuciéon inadecuada del ingreso,
y los riesgos vinculados a la incidencia de fendmenos naturales, entre otros.
Estas presiones se deben traducir en recursos que permitan reducir, mitigar
o compensar la problematica, de modo que las ciudades que tienen mayores
presiones reciban proporcionalmente mayores recursos para atenderlas.

Elsegundo grupo considera los criterios que tienen un impacto positivo sobre el
desarrollo metropolitano y que se vinculan en buena medida con el desempefio
del sector publico y privado, como son los esfuerzos para sanear y fortalecer
las haciendas locales, la productividad de las ciudades y la calidad de los
proyectos de desarrollo metropolitano que presenten. El buen desempenio debe
ser reconocido e incentivado y, por esta razon, se incluye en el disefio para la
distribucién de recursos.

a. Criterios relacionados con las presiones sobre las zonas
metropolitanas

El primero se relaciona con la fuerte relacién que existe entre la problematica
de una zona metropolitana, el tamafo de su poblacién y la tasa a la que
esta creciendo. Es evidente que conforme es més grande una ciudad, en
términos poblacionales, y su ritmo de crecimiento es mayor, la problemética
urbana tiende a agudizarse, es decir, son mayores los problemas de
ocupacién del suelo, de movilidad, de contaminaciéon y de presién sobre los
recursos naturales, en particular sobre el agua. Pero también son mayores
los problemas de segregacién e inequidad social, de seguridad publica y de
irregularidad en la vivienda. Por lo tanto, el tamarfio relativo de la poblacién
de una zona metropolitana y su ritmo de crecimiento se consideran como
factores determinantes.

El segundo criterio esta vinculado con la situacién de pobreza y desigualdad
social que sufren los habitantes de las zonas metropolitanas, en el sentido de
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que los recursos del Fondo Metropolitano deberian servir para mejorar sus
condiciones de vida. Por lo tanto, el Fondo deberia impulsar el desarrollo urbano
de las ciudades mas pobres y desiguales, y deberia, también, sentar una base de
mayor equidad entre los diferentes estratos sociales. Para medir este criterio se
consideran la pobreza de los hogares de las zonas metropolitanas y la desigualdad
relativa entre los sectores con mayor y menor ingreso de la poblacion.

El tercer criterio busca atender la vulnerabilidad que tienen algunas de las
zonas metropolitanas. Sin embargo, la vulnerabilidad tiene multiples origenes
de modo que no se puede tomar como un criterio homogéneo y, por lo tanto,
para abordarlo se hace una diferencia entre las fuentes de la vulnerabilidad.
Por un lado, estan los riesgos derivados de fenémenos naturales, como son
los riesgos hidrometeorolégicos y los riesgos geoldgicos; y, por el otro, esta
la vulnerabilidad generada por fenémenos antropogénicos, principalmente
a partir de la ocupacién de zonas de riesgo y del descontrol del crecimiento
urbano.

Dado que los fenémenos naturales en buena medida van mas alla de lo pueden
controlar las autoridades publicas, es necesario invertir recursos para mitigar
los riesgos que se derivan de los mismos. Sin embargo, es inadecuado premiar
con recursos a las zonas metropolitanas que ejercen un menor control sobre la
ocupacién de sus territorios y que, por lo mismo, enfrentan riesgos crecientes.
En funcién de lo anterior, este criterio se fundamenta principalmente en los
riesgos derivados de fenémenos naturales, no asi de los riesgos antropogénicos.

b. Criterios relacionados con incentivos al buen desempeno de las
zonas metropolitanas

El cuarto criterio busca incentivar el buen desemperio de las administraciones
de los municipios que conforman las zonas metropolitanas, en tanto el esfuerzo
que realizan por sanear y fortalecer la hacienda publica. En ese sentido, se
incorpora el esfuerzo tributario que realizan las ciudades, entendido como la
relacién entre los ingresos propios y los ingresos provenientes de los gobiernos
estatales y federal, buscando incentivar la reduccion de la dependencia de los
ingresos externos. Como parte de este criterio es fundamental reconocer el
papel determinante que juega el impuesto predial como fuente de ingresos,
aunque reconociendo también que no es la inica fuente.

El quinto criterio se relaciona con uno de los principales fenémenos que tienen
un impacto negativo sobre las zonas metropolitanas y es la predominancia del
automovil particular como medio de transporte. Este criterio busca premiar
a aquellas ciudades con la menor tasa de motorizacion respecto al resto de las
zonas metropolitanas.
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El sexto criterio busca generar un reconocimiento a la capacidad productiva
de las zonas metropolitanas. En ese sentido, es muy relevante que los recursos
del fondo consideren la justa retribucién de recursos a quienes mas producen,
de modo que sea un incentivo para mejorar las capacidades productivas y
competitivas de las zonas metropolitanas.

El séptimo y ultimo criterio busca incidir de forma directa en la mejora
cualitativa de los proyectos apoyados con recursos del Fondo, apoyando los
proyectos que son mas sélidos en términos de impacto metropolitano mediante
el concurso de un porcentaje de los recursos. Por lo tanto, es necesario que se
desarrollen mecanismos de evaluacién de proyectos desde el ambito federal
con criterios claros y bien definidos, con base en la opinién de los expertos y
favoreciendo aquellos que tengan un mayor impacto metropolitano.

3.Seleccidén de las variables, indicadores y mecanismos de evaluacién
a. Criterio de tamano de poblacion

Las variables son las siguientes: poblacién total de las zonas metropolitanas
y tasa media de crecimiento anual de los cinco afios inmediatos anteriores
al ejercicio fiscal correspondiente. La poblacién total se puede obtener de
forma directa a través de la informacién que genera el Instituto Nacional de
Geografia y Estadistica (INEGI) de forma regular. Sin embargo, considerando
que el calculo debe ser anual y que la informacién del INEGI se actualiza cada
cinco anos, se recomienda utilizar las proyecciones poblacionales del Consejo
Nacional de Poblacion (CONAPO) en las que se tiene informacién para cada
afio desde 2005 y hasta 2030 a nivel municipal.

b. Criterio de pobreza y desigualdad social

Este criterio requiere de un analisis a mayor profundidad para determinar las
variables mas adecuadas. Existen diversos indices e indicadores que tienen
una capacidad explicativa suficiente para entender la problematica de la
pobreza y su efecto sobre las ciudades. El Indice de Marginacién Urbana que
estima CONAPO es un muy buen ejemplo en tanto que considera variables
de asistencia escolar, nivel educativo, derechohabiencia a servicios de salud,
sobrevivencia de los hijos, condiciones de la vivienda, materiales, acceso a
servicios bdsicos y acceso a bienes del hogar. De modo similar, el Indice de
Desarrollo Humano (IDH) considera variables relacionadas con el tamafio y
caracteristicas de la poblacién, educacién, salud e ingreso.

Si bien los dos indices son metodolégicamente sdlidos y concentran mucha
informacion, tienen diversas restricciones. La primera y mds importante
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es que, en funcion de la informacion que se ha generado hasta ahora, es de
esperar que los indices se calculen para periodos mayores a un afo, de modo
que no resultan funcionales a la necesidad de informaciéon anual del Fondo
Metropolitano. El caso del Indice de Marginaciéon se ha venido calculando
de forma quinquenal desde 1995, mientras que el IDH sélo cuenta con un
ejercicio a nivel municipal correspondiente al afio 2000.

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL) cuenta con indicadores para una medicién multidimensional de
la pobreza que tiene un alto grado de pertinencia como indicador central en
la asignacién de recursos del Fondo Metropolitano. El problema radica en que
este indicador se mide a nivel estatal por lo que su grado de desagregacién no
resulta adecuado a las necesidades del cédlculo.

Sin embargo, hay otros indicadores que ha desarrollado el CONEVAL sobre
rezago social que tienen una desagregacién adecuada, ademés de que estan
acompafiados con la identificacion de las zonas de atencién prioritaria, cuyos
criterios se formularon de forma conjunta con la SEDESOL. Con base en
dicha informacién, la SEDESOL ha estimado el nimero de hogares en pobreza
patrimonial y su concentracién en zonas de atencion prioritaria a nivel localidad
para 2005. Estas variables resultan muy relevantes en tanto que incorporan
informacion sobre zonas especificas que requieren mayor atencion y, al estar
definidas a nivel localidad, permiten un mayor grado de especificidad respecto
al total de hogares de las zonas metropolitanas. Tienen también la ventaja de
plantear un panorama especifico sobre la pobreza urbana, que es uno de los
temas prioritarios en las politicas de desarrollo nacional.

Por estas caracteristicas, se decidié utilizar las variables estimadas por
SEDESOL debido a su grado de focalizacion y atencién al problema especifico
de la pobreza. Adicionalmente, estas variables fueron consideradas dentro
de la propuesta de distribucién de recursos del Fondo Metropolitano de la
Secretaria, por lo que resulta positivo retomar las caracteristicas principales de
su propuesta y complementarla con otro tipo de variables. Independientemente
de lo anterior, serd necesario garantizar que esta informacién se actualice en
periodos menores a cinco anos, preferentemente de forma anual.

Respecto a la desigualdad, el CONEVAL ha desarrollado una serie de
indicadores a nivel municipal que permiten medirla. Uno de ellos es el
coeficiente de Gini que es una medida de concentracién del ingreso y que
permite tener un panorama sobre la desigualdad de cada municipio. De igual
modo, ha estimado razones de ingreso entre los sectores més ricos y mas
pobres de cada municipio (10 y 5% respectivamente), que muestran cudntas
veces es mayor el ingreso de los primeros, respecto a los segundos.
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En este caso, por varias razones, se considera que la medida més adecuada
a los fines de esta férmula es la razon de ingreso del 10% de la poblacion
mas rica, respecto al 10% de la poblacion méas pobre. La primera razén es
que el indicador tiene capacidad por si mismo de mostrar la disparidad entre
los niveles de ingresos de los sectores referidos, a diferencia del coeficiente
de Gini que estima la concentracién del ingreso respecto a una escala que
va de 0 a 1. El segundo motivo es que la razén de ingreso pone un énfasis
en las disparidades entre los sectores més ricos y los mas pobres, quienes
representan una prioridad en las politicas de desarrollo nacional. Finalmente,
se considera que la razon del 10% maés rico respecto al 10% maés pobre es
mas adecuada que la del 5% ya que presenta un panorama de la desigualdad
mas amplio, sin dejar de enfatizar la pobreza, pero sin restringirla a los mas
pobres inicamente.

c. Criterio de vulnerabilidad por fené6menos naturales

La informacién disponible en México respecto a vulnerabilidad por fenémenos
naturales es muy limitada a pesar de la gravedad del impacto que han
tenido en los ultimos afios. Por un lado, el Centro Nacional de Prevencién
de Desastres (CENAPRED) cuenta con diversos documentos de andlisis y
metodologias para la medicion de riesgos, asi como con un mapa de riesgos
por ciclones e intensidades. Sin embargo, la informacién esté fragmentada por
tipo de riesgo y no esté disponible a nivel nacional, por lo que no es suficiente
para conocer ni estandarizar los niveles de riesgo que enfrenta cada territorio.
Por otro lado, la SEDESOL cuenta con un atlas de peligros y riesgos naturales
que incorpora diversas variables para estandarizar las mediciones. Sin
embargo, dicho atlas no esté disponible a nivel nacional, sino inicamente para
algunos municipios y entidades, de modo que no cumple con las necesidades de
cuantificacién requeridas en este cdlculo, aunque se espera que en el transcurso
de 2011 se cuente con un atlas de riesgo para cada entidad federativa.

Finalmente, el Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA) junto
con la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
publicaron en noviembre de 2010 el Atlas de Vulnerabilidad Hidrica en México
ante el cambio climatico, que conforma el Volumen I1I de los Efectos del cambio
climatico en los recursos hidricos de México. En el documento se establece un
Indice de Riesgo que incorpora los componentes sociales e hidrometeorolégicos
medidos a través de un Indice de Vulnerabilidad y un Indice de Peligro,
respectivamente. Considerando que, como se explicé con anterioridad, este
criterio busca atender la vulnerabilidad derivada de los fendmenos naturales
y no la derivada de las caracteristicas sociales y demograficas, la férmula
considera tnicamente el Indice de Peligro como medida de la vulnerabilidad
por fenémenos hidrometeoroldgicos.
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d. Criterio de fortalecimiento de la administracion local

Las variables para medir este criterio deberian relacionarse con la capacidad
que tienen los municipios para disminuir su dependencia presupuestaria de
los recursos provenientes de los gobiernos estatales y federal.

La fuente de ingresos méas importante de los municipios urbanos corresponde
al impuesto predial, mismo que refleja, en buena medida, la capacidad de
las administraciones locales para ejercer su autoridad sobre el uso y destino
del suelo. Si bien se considera que la recaudacién de este impuesto deberia
ser una de las variables mas importantes en este criterio, existen diversas
restricciones para su medicién y utilizacién. La primera es que no existe
informacion oficial para todos los municipios respecto al monto potencial de
recaudacion del impuesto predial, aunque si se cuenta con informacién sobre
el monto recaudado. Por lo tanto, no es posible conocer de forma homogénea la
tasa de recaudacién del impuesto predial para cada municipio. Otra restriccién
de esta variable es que considera Unicamente una de las fuentes de ingreso
propio que alimentan la hacienda municipal y, aunque es la mas importante,
no se deberian dejar de lado otros impuestos, derechos, aprovechamientos y
otras fuentes de ingreso.

Por lo tanto, se considerd otro indicador que considera la relacién que
existe entre los ingresos propios y los ingresos totales de los municipios, y
que muestra el esfuerzo que realizan las administraciones municipales por
reducir la dependencia de ingresos externos. Esta variable fue estimada por el
Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal (INAFED)
para 2000, aunque incluye informaciéon de INEGI que se calcula de forma
anual y se presenta en los anuarios estadisticos de los estados, en la seccién de
Sector Publico. Si bien este indicador no provee informaciéon detallada sobre
el impuesto predial, y esa es su principal debilidad, si refleja la situacién
general de la dependencia de ingresos externos que enfrentan las haciendas
municipales, ademas de que se puede estimar de forma anual.

e. Criterio de motorizacion

El indicador que méas comtinmente se utiliza cuando se habla de motorizacién
es la relacién que existe entre el nimero de habitantes y el nimero de
automotores no masivos de una ciudad. Dado que no existe una metodologia
oficial para construir la tasa de motorizacién, en algunos casos se considera
el total de automdviles (tanto publicos como particulares) y el total de
motocicletas. Para el caso de este estudio, lo que se trata de medir es la
dependencia de cada ciudad tinicamente sobre los automdéviles particulares,
de modo que ése es el dato que se utiliz6 para la construccién del indicador.
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Si bien el indicador consider6 unicamente automdéviles particulares por
la razon esgrimida, la informacién disponible también es una restriccion
para construir un indicador con otras caracteristicas. Al respecto, toda la
informacién se obtuvo de los anuarios estadisticos de las entidades federativas
publicados por INEGI, aunque se observaron discrepancias entre los mismos.
En algunos casos se cuenta con la informacién desagregada por automéviles
de uso particular, uso publico y uso oficial, asi como el nimero total de
motocicletas registradas, mientras que en otros simplemente se cuenta con el
numero total de automdéviles de uso puablico y particular.

f. Criterio de capacidad productiva

El indicador que maés se utiliza y que provee de una medida estandar de
productividad es la produccién total de una delimitacién territorial dividida
entre la poblacién total que la habita. Esta produccion per cdpita, o Producto
Interno Bruto (PIB) per cdpita, refleja el ingreso promedio que tiene cada
habitante, aunque no considera informacién relacionada con la distribucién
de ese ingreso. Sin embargo, a pesar de esta evidente debilidad, se considera
que el indicador es adecuado para realizar comparaciones y aproximar la
productividad de cada delimitacién territorial.

Si bien el PIB per cdpita se estima trimestralmente y cuenta con series
histodricas, la gran restriccion que tiene es que los calculos no se realizan a nivel
municipal. Al respecto, cabe resaltar que las inicas estimaciones disponibles
no se realizan regularmente ya que han sido construidas inicamente como
componente de otros indices (como el IDH, entre otros), pero no se le ha dado el
seguimiento adecuado. Considerando lo anterior, para esta formula se utiliza
el PIB per cdpita a nivel municipal estimado por el INAFED para 2005.

g. Criterio de proyectos concursables

Para determinar las propuestas de proyecto que seran apoyadas con base
en sus cualidades relativas, se propone la conformacién de un grupo técnico
de evaluacién, coordinado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP), cuya funcidén sea evaluar los proyectos con base en principios técnicos
de forma agil y oportuna.

Para lograrlo, el grupo técnico deberia incorporar representantes de la SHCP,
de la SEDESOL, de la SEMARNAT y representantes de otras organizaciones
de caracter federal que tengan incidencia en el tema metropolitano, como la
Comisién Nacional del Agua (CONAGUA), entre otras; asi como de pares
académicos expertos en los temas del desarrollo metropolitano. Es muy
recomendable retomar la experiencia de los consejos de evaluacion de los
fondos sectoriales y mixtos del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
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(CONACYT).

Se propone que los criterios para que un proyecto pueda ser evaluado por el
grupo técnico sean cuando menos los siguientes: que los proyectos cumplan
con todo lo establecido en las Reglas de Operacién; que surjan directamente
de los instrumentos de planeacién de la zona metropolitana; que cuenten
con una nota técnica completa; que atienda de forma directa una o varias
de las prioridades establecidas en las Reglas de Operacién; y que goce de la
aprobacion explicita (respaldada por un acta) de 50% maés uno del total de los
miembros del Consejo para el Desarrollo Metropolitano correspondiente.

Cuando los proyectos cumplan con estos requisitos podran ser evaluados por
el grupo técnico, el cual determinara los mejores proyectos y los que tienen un
mayor impacto metropolitano en funciéon de su conocimiento y experiencia en
el tema. Los recursos seran asignados con criterios de mérito y de acuerdo a
la disponibilidad presupuestal.

4. Construccion de la formula
a. Criterio de tamaio de poblacion

a.i. Poblaciéon total. Se considera la participacion de la poblaciéon de cada
zona metropolitana respecto al total de zonas metropolitanas beneficiarias
del Fondo. Para su célculo se sugiere utilizar los resultados preliminares del
Censo de Poblaciéon y Vivienda 2010 del INEGI en cuanto a poblacién por
Zona Metropolitana o las proyecciones de la poblaciéon de México 2005-2050
del CONAPO por municipio para el afio respectivo.

PTi

PPT) =———
Y PTi

Donde:

PPTi:  Proporcién de la poblacién total de cada Zona Metropolitana i respecto
al total de poblacién de todas las zonas metropolitanas consideradas.
PTi: Poblacion total de la Zona Metropolitana i.

a.ii. Crecimiento poblacional. Se considera el promedio de la tasa de
crecimiento media anual de la poblacién de las zonas metropolitanas para
los dltimos cinco afios. Este periodo es suficiente para mostrar cambios en
la estructura poblacional que representen presiones sobre el sistema urbano-
metropolitano. Se recomienda utilizar las proyecciones de la poblaciéon de
México 2005-2050 del CONAPO por municipio para el afio respectivo.
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PTit
TCMA; =f—— ) -1
PTijt-5

Donde:

TCMAi: Tasa de crecimiento media anual de la poblacién de la zona
metropolitana i para los tltimos cinco anos.

PTi: Poblacion total de la zona metropolitana .

t: Sigla para indicar el periodo de tiempo referido. {=Afio presente,
t-5=5 afios atras.

Una vez que se tiene calculada la tasa de crecimiento media anual para cada
Zona Metropolitana, es necesario conocer la relacién proporcional que tiene
respecto al del total de las zonas metropolitanas beneficiarias del Fondo:

TCMA:
PTCMAi = -
> TCMAi
Donde:

PTCMA:i: Relacion proporcional de la tasa de crecimiento media anual para los
ultimos cinco afios de la zona metropolitana i respecto al resto de las
zonas metropolitanas para el mismo periodo.

b. Criterio de pobreza y desigualdad social

b.i. Proporcion de hogares en pobreza patrimonial. Se retoman las
estimaciones de SEDESOL y se considera la proporciéon de nimero de hogares
en situacién de pobreza patrimonial respecto al total de hogares de cada Zona
Metropolitana. Para su calculo se sugiere utilizar las estimaciones realizadas
por la SEDESOL para el ultimo periodo disponible.

PPAT:
THi

PPAT: =
Donde:

PPATi: Proporcién de hogares en situacién de pobreza patrimonial en la
Zona Metropolitana i.

PATi: Total de hogares en situacién de pobreza patrimonial en la Zona
Metropolitana .

THi: Total de hogares en la Zona Metropolitana i.
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Una vez que se tiene calculada la PPAT para cada Zona Metropolitana, es
necesario conocer la relacion proporcional que tiene respecto al del total de las
zonas metropolitanas beneficiarias del Fondo:

PPATi

TPATi = ————
Y " PPATi

Donde:

TPATi: Relaciéon proporcional de los hogares en situacion de pobreza
patrimonial de la Zona Metropolitana i respecto al total de zonas
metropolitanas.

b.ii. Proporcion de hogares en pobreza patrimonial agrupados en
ZAP. Se retoman las estimaciones de SEDESOL y se considera la proporcién
de nimero de hogares en situacién de pobreza patrimonial agrupados en
ZAP respecto al total de hogares en situacién de pobreza patrimonial de cada
Zona Metropolitana. Se sugiere utilizar las estimaciones realizadas por la
SEDESOL para el ultimo periodo disponible.

ZAPi
PATi

PZAPi =
Donde:

PZAPi: Proporcién de hogares en situacién de pobreza patrimonial
agrupados en ZAP respecto al total de hogares en situacién de
pobreza patrimonial en la Zona Metropolitana i.

ZAPi: Total de hogares en situacién de pobreza patrimonial agrupados en
ZAP en la Zona Metropolitana i.

PATi: Total de hogares en situacion de pobreza patrimonial en la Zona
Metropolitana i.

Una vez que se tiene calculada la PZAP para cada Zona Metropolitana, es

necesario conocer la relaciéon proporcional que tiene respecto al del total de las
zonas metropolitanas beneficiarias del Fondo:

PZAPI

TPZAP; = ————
Y " PZAP;

Donde:

TZAPi: Relacién proporcional de los hogares en situacion de pobreza
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patrimonial agrupados en ZAP de la Zona Metropolitana i respecto
al total de zonas metropolitanas.

b.iii. Razon de ingreso del 10% mas rico entre el 10% mas pobre. Se
retoma la metodologia del CONEVAL. Esta razén muestra las proporciones de
ingreso que concentran el 10% mas rico y el 10% mas pobre, respectivamente.
El valor del resultado de la razén es equivalente al nimero de veces que es
mayor el ingreso del 10% de la poblacion més rica respecto al 10% maés pobre,
es decir, a mayor valor de la razén, mayor la desigualdad. Se sugiere utilizar
las estimaciones de CONEVAL en los Mapas de Desigualdad 2000-2005, para
2005 a nivel municipal y su actualizacion conforme sea estimada.

. RIMi
PRI = ——
> ! RIMi
Donde:
PRIi:  Proporcién de la razén de ingreso del 10% mas rico entre el 10%

mas pobre de la Zona Metropolitana i respecto al total de zonas
metropolitanas.

RIMi: Razodn de ingreso del 10% mas rico entre el 10% mas pobre de la Zona
Metropolitana .

c. Criterio de vulnerabilidad por fen6menos naturales

c.i. Indice de Peligro (vulnerabilidad hidrometeorolégica). Se retoma
la medicién del Indice de Peligro desarrollado en el Atlas de Vulnerabilidad
Hidrica en México ante el Cambio Climaético, elaborado por el IMTA y la
SEMARNAT. El Indice de Peligro es el componente hidrometeorolégico
del Indice de Vulnerabilidad, que incorpora también un Indice de Riesgo
relacionado con la vulnerabilidad de orden social. La informacién se presenta
por entidad federativa, por lo que se toma como un supuesto que las zonas
metropolitanas responden a los mismos patrones que la entidad federativa en
la que se localizan. Para el caso de zonas metropolitanas que pertenecen a méas
de una entidad, se considera un promedio ponderado del valor del indice en
funcién de la poblacién de los municipios que conforman la zona metropolitana
de cada entidad. La distribucién de recursos considera unicamente las zonas
metropolitanas con mayor vulnerabilidad, es decir, aquellas cuyo valor esta
dentro de la mitad superior del Indice de Peligro (en este caso corresponde a un
valor de 4.75 o mayor).

IPi=y75
YilPiys

VIPi =
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Donde:

VIPi:  Valor proporcional del Indice de Peligro de la Zona Metropolitana i
respecto al total de las zonas metropolitanas cuyo valor corresponde
a 50% o superior de la distribucion del indice (las de mayor
vulnerabilidad por fenémenos hidrometeoroldgicos).

1P Zonas metropolitanas que estan dentro de los valores de 50% o

i :
>4.75 ;
superiores del Indice. Dicho valor segin la distribucién (2 a 7.5)

corresponde a un indice con valor de 4.75.
d. Criterio de fortalecimiento de la administracion local

d.i. Esfuerzo tributario. Se retoma la metodologia del Indice de Desarrollo
Municipal Bésico del INAFED. Para este indicador se calcula el cociente
promedio de los ingresos propios entre los ingresos totales de cada municipio
del periodo 1995 a 2000. Para obtener un indicador por zona metropolitana
se calcula el promedio del esfuerzo tributario ponderado por la poblacién total
de cada municipio o delegacién que integra la zona metropolitana. Se sugiere
utilizar las estimaciones del INAFED que estan basadas en datos de INEGI
respecto a las estadisticas de las finanzas municipales y la poblacion total.

5 1Pi
Eri = =T
Donde: "

ETi: Esfuerzo tributario que es el promedio de 1995 a 2000 de los ingresos
propios entre los ingresos totales de la Zona Metropolitana i.

1Pi: Ingresos propios de la Zona Metropolitana i.

ITi: Ingresos totales de la Zona Metropolitana i.

n: Tiene valor de 5 correspondiente al periodo de 1995 a 2000.

Una vez que se tiene calculado el ET para cada Zona Metropolitana, es
necesario conocer la relaciéon proporcional que tiene respecto al del total de las
zonas metropolitanas beneficiarias del Fondo:

ETi

PET: = Z?E—Tl

Donde:

PETi: Relaciéon proporcional del esfuerzo tributario de cada Zona
Metropolitana i respecto al total de las zonas metropolitanas.
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e. Criterio de motorizacion

e.i. Tasa de motorizacion. La tasa de motorizacion es el cociente de la
poblacién total de la Zona Metropolitana entre el nimero de automéviles
particulares. El valor que se obtiene representa el nimero de personas que
hay por cada automovil en la ciudad. Dado que este indicador representa una
relacién inversa entre la poblacién y los automéviles, la interpretacion es que
entre mayor es el valor del indicador, menor es la tasa de motorizacion, es
decir, hay menos automéviles en la ciudad respecto a la poblacion total. Para
el calculo se recomienda utilizar los anuarios estadisticos de las entidades
federativas publicadas por el INEGI ya que presentan la informacién de forma
homogénea y a nivel municipal, aunque tienen un menor grado de exactitud.
Por lo tanto, se considera como una alternativa la obtenciéon del nimero
total de automdviles por municipio en las bases de datos de las agencias de
transporte y vialidad de las entidades federativas, aunque considerando que
la informacién no se presenta de forma homogénea por lo que requiere de
procesamiento. Para la informacién sobre poblacién, se recomiendan utilizar
los resultados preliminares de poblacién por Zona Metropolitana del Censo
de Poblacion y Vivienda 2010 del INEGI o las proyecciones de la poblacion de
México 2005-2050 del CONAPO por municipio para el afio respectivo.

PTi

MOTE= Suror

Donde:

MOTi: Tasa de motorizacién de la Zona Metropolitana i.

PTi: Poblacion total de la Zona Metropolitana i.

AUTOi: Numero de automoviles particulares registrados en la Zona
Metropolitana i.

Una vez que se tiene calculada la MOT para cada Zona Metropolitana, es
necesario conocer la relacion proporcional que tiene respecto al del total de las
zonas metropolitanas beneficiarias del Fondo:

MOTi

PMOTi = Z?TOTL'

Donde:
PMOTi: Relaciéon proporcional de la tasa de motorizacion de la Zona

Metropolitana i respecto al total de las zonas metropolitanas.
MOTi: Tasa de motorizacién de la Zona Metropolitana i.
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f. Criterio de capacidad productiva

f.i. Ingreso per cdpita. Se considera la produccién total de una Zona
Metropolitana dividida entre su poblacion total. Esta medida aproxima el
ingreso (o produccién) promedio que tendria cada habitante de la ciudad si se
distribuyera de forma igualitaria. Este indicador busca retribuir o premiar a
las zonas metropolitanas que tienen un mayor ingreso por habitante respecto
a la media de las zonas metropolitanas. Para la informacién sobre poblacion,
se recomiendan utilizar los resultados preliminares de poblaciéon por Zona
Metropolitana del Censo de Poblacion y Vivienda 2010 del INEGI o las
proyecciones de la poblaciéon de México 2005-2050 del CONAPO por municipio
para el afio respectivo. Debido a que el Producto Interno Bruto no se calcula a
nivel municipal ni por zona metropolitana, se recomienda utilizar el PIB per
cdpita que estima el INAFED.

PIBi

IPCi = T

Donde:

IPCi:  Ingreso per cdpita de la Zona Metropolitana i.
PIBi: Produccién total de la Zona Metropolitana i.
PTi: Poblacion total de la Zona Metropolitana i.

Una vez que se tiene calculado el IPC para cada Zona Metropolitana, es
necesario conocer la relaciéon proporcional que tiene respecto al del total de las
zonas metropolitanas beneficiarias del Fondo:

IPCi
Y IPCi

PIPCi =

Donde:

PIPCi: Relacién proporcional del ingreso per cdpita de la Zona Metropolitana
i respecto al total de zonas metropolitanas.
IPCi:  Ingreso per cdpita de la Zona Metropolitana i.

g. Criterio de proyectos concursables
Este criterio no requiere de férmula, ya que los recursos seran asignados en
funcién de los resultados que obtenga cada proyecto en su evaluacion por parte

del equipo técnico convocado por el Gobierno Federal. Los montos dependeran
de dicho equipo.
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5. Formula y ponderadores finales

La formula resultante se presenta a continuacién:

RDi = RDT * (0.3 (PPTi) + 0.5 (PTCMAi) + 0.1 (TPATi) + 0.1 (TZAPi)
+0.05 (PRI) + 0.1 (VIPi) + 0.15 (PETi) + 0.05 (PMOTi) + 0.05 (PIPCi) )

Donde:

RD::
RDT:
PPTi:

PTCMA::

TPAT::

TZAPi:

PRIi:

VIPi:

PET::

PMOTi:

PIPCi:

Recursos disponibles para la Zona Metropolitana i.

Recursos disponibles totales del Fondo Metropolitano.

Proporcién de la poblacién total de cada Zona Metropolitana i
respecto al total de poblacién de todas las zonas metropolitanas
consideradas.

Relacién proporcional de la tasa de crecimiento media anual para los
ultimos cinco afos de la Zona Metropolitana i respecto al resto de las
zonas metropolitanas para el mismo periodo.

Relacién proporcional de los hogares en situacion de pobreza
patrimonial de la Zona Metropolitana i respecto al total de zonas
metropolitanas.

Relacién proporcional de los hogares en situacion de pobreza
patrimonial agrupados en ZAP de la Zona Metropolitana i respecto
al total de zonas metropolitanas.

Proporcién de la razén de ingreso del 10% mas rico entre el 10%
mas pobre de la Zona Metropolitana i respecto al total de zonas
metropolitanas cuya razén de ingreso es menor o igual a la
media.

Valor proporcional del Indice de Peligro de la Zona Metropolitana i
respecto al total de las zonas metropolitanas cuyo valor corresponde
a 50% o superior de la distribucién del indice.

Relacién proporcional del esfuerzo tributario de cada Zona
Metropolitana i respecto al total de las zonas metropolitanas.
Relacién proporcional de la tasa de motorizacion de la Zona
Metropolitana i respecto al total de las zonas metropolitanas.
Relacién proporcional del ingreso per capita de 1a Zona Metropolitana
i respecto al total de zonas metropolitanas.

Se aplicaron diferentes distribuciones de ponderadores para evaluar los

resultados buscando lograr el mayor equilibrio relativo entre la distribucién

de recursos total, la distribucién per cdpita y la atencién a los criterios

desarrollados previamente. Los escenarios son los siguientes:
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PON- PONDE-
DERA- RACION

CRITERIO CION2 3

A Tamano de poblaciéon
a.i Poblacién total 30% 30% 35% 35%
a.ii Crecimiento poblacional 5% 5% 5% 5%

b Pobreza y desigualdad social

b.i Hogares en pobreza pat- 10% 10% 10% 15%
rimonial

b.ii Hogares en pobreza 10% 0% 10% 10%
patrimonial agrupados
en ZAP

b.1i1 Razon de ingreso 5% 5% 0% 0%

® Vulnerabilidad por fenémenos naturales

ci Indice de peligro 10% 10% 5% 5%
d  Fortalecimiento de la administracién local

d.i Esfuerzo tributario 15% 20% 15% 10%
e Motorizaciéon

el Tasa de motorizacion 0% 10% 10% 10%
f Capacidad productiva

fa Ingreso per capita 5% 0% 0% 0%
g Proyectos concursables

g.i Proyectos concursables 10% 10% 10% 10%
Total 100% 100% 100% 100%

La distribucién de recursos total y per cdpita segin diferentes escenarios es
la siguiente:

PONDERACION 1 PONDERACION 2

Distribucién final de recursos
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PONDERACION 4

PONDERACION 3

Distribucién final de recursos
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En funcién de los resultados obtenidos, se considera que la ponderacién
nimero tres es la que cumple mejor con las condiciones que se buscan y, por
lo tanto, la que se propone para orientar la distribucién de recursos del Fondo
Metropolitano. Lo anterior ya que es la que presenta un mejor equilibrio
relativo entre la distribucién de recursos total y la distribucion per cdpita,
es decir, es la que tiene menores disparidades en la distribucion per cdpita
entre las zonas metropolitanas. Esta ponderacion también recupera las
caracteristicas conceptuales mas importantes al incorporar, ademas de las
caracteristicas de tamafio de poblacion y hogares pobres, un peso mayor a los
ponderadores de esfuerzo tributario y tasa de motorizacion.

6. Base de datos con los indicadores principales

PT2005 PT2010 PPT2005 TCMAO5-
10

TASADE RELACION
CRECI- PROPOR-
MIENTO  CIONAL
MEDIA DEL CRE-
ANUAL  CIMIENTO
DELA POBLA-
POBLA-  CIONAL
CION RESPECTO
2005- AL TOTAL
2010

PROPOR- PROPOR-

CIONDE CION DE
POBLA-  POBLA-
CION CION
RESPEC- RESPEC-
TOAL TOAL
ZONA TOTAL TOTAL

2005 2010

METROPOLITANA

1 Acapulco 794131 769930 1.97% 0.0179 -3.05% -0.0217

2 Aguascalien- 836676 923918 2.07% 0.0215 1043%  0.0742
tes

3 Cancin 581369 721228  1.44% 0.0168 24.06% 01712

4  Guadalajara 4099 4430 10.16% 0.1029 8.06% 0.0573

701 122

5 LaLaguna 1118 1202 2.77% 0.0280 7.55% 0.0537
481 920

6 Ledn 1431 1586 3.565% 0.0369 10.83%  0.0771
400 423

7  Mérida 898776 968677  2.23% 0.0225 7.78% 0.0553

8  Monterrey 3754 4041 9.31% 0.0939 7.64% 0.0544
310 117

9  Oaxaca 543272 562681  1.35% 0.0131 3.57% 0.0254
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PT2005 PT2010 PPT2005 TCMAO5-
10

TASADE RELACION
CRECI- PROPOR-
MIENTO  CIONAL
MEDIA DEL CRE-
ANUAL  CIMIENTO
DELA POBLA-
POBLA-  CIONAL
CION RESPECTO
2005- AL TOTAL
2010

PROPOR- PROPOR-
CIONDE  CION DE

POBLA-  POBLA-
CION CION
RESPEC-  RESPEC-
TOAL  TOAL
ZONA TOTAL  TOTAL

METROPOLITANA 2005 2010

10 Puebla- 2472 2687 6.13% 0.0625 8.68% 0.0618
Tlaxcala 936 692

11  Querétaro 947550 1058 2.35% 0.0246 11.68%  0.0831

210
12 Tijuana 1555 1843 3.85% 0.0428 1852%  0.1318
059 122
13 Tuxtla 577269 632429 1.43% 0.0147 9.56% 0.0680
Gutiérrez
14 Vallede 19336 20132 47.93% 0.4678 4.12% 0.0293
México 101 333

15  Veracruz 745826 795707  1.85% 0.0185 6.69% 0.0476
16 Villahermosa 647984 676754  1.61% 0.0157 4.44% 0.0316

Notas: 1 Informacién obtenida de la propuesta para la asignacién de recursos por
zona metropolitana elaborada por la SEDESOL.

2 Proyecciones de la poblacién de México 2005-2050 del CONAPO considerando los
municipios que conforman la zona metropolitana (ZM).

3 Indicadores de desigualdad por municipio 2005 del CONEVAL. Se estimé el
promedio ponderado de la poblacién, de acuerdo a los valores de los municipios que
componen la ZM.

4 Informacién obtenida del Indice de Desarrollo Municipal Basico del INAFED.

5 Como no se calcula el indice para el DF, se estimé el indicador respetando la
misma metodologfa que para el resto de los municipios, y se aplicé la misma
relacion a todas las delegaciones.

6 Informacién obtenida del INAFED.

7 Informacién obtenida del Atlas de Vulnerabilidad Hidrica en México ante el Cambio
Climatico de SEMARNAT y el IMTA.

8 Para el indice de motorizacién de Puebla-Tlaxcala, sélo se consideran los
municipios de San Pablo del Monte y Zacatelco en Tlaxcala, ya que no hay
informacién disponible para el resto.
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PZAP

RELACION PROPORCION
PROPOR- DE HOGARES
CIONALDE  HOGARES  pogReS

HOGARES  POBRES AGRUPADOS
POBRESDE EN EN ZAP
TOTALDE HOGARES PROPOR- CADAZM ZONASDE  RESPECTO A
HOGA- POBRES CIONDE RESPECTO  ATENCION | o5 HOGARES
ZONA METROPO-  REs, 20051 HOGARES AL TOTAL PRIORITA-  poBRES DE
LITANA 20051 POBRES RIA20051 1azm

1  Acapulco 192782 84751 43.96%  0.1000 46 201 54.51%

2 Aguasca- 197971 38885  19.64%  0.0447 17270 44.41%
lientes

3  Cancin 130480 39342 30.15% 0.0686 26 457 67.25%

4  Guadala- 961977 191147 19.87%  0.0452 106 749  55.85%
jara

5 Lalagu- 275024 52544 1911%  0.0435 18 182 34.60%
na

6  Ledn 312528 81000 25.92%  0.0589 42509 52.48%

7  Mérida 228790 50558  22.10%  0.0503 24 428 48.32%

8  Monte- 908482 141161 15.54%  0.0353 58 609 41.52%
rrey

9  Oaxaca 132662 49477  37.30% 0.0848 29444 59.51%

10 Puebla- 579580 216738 37.40%  0.0851 111672  51.52%

Tlaxcala

11 Queré- 224169 49641 22.14%  0.0504 19 164 38.61%
taro

12 Tijuana 370682 91115  24.58%  0.0559 52289 57.39%

13 Tuxtla 143980 56987  39.58%  0.0900 35926 63.04%
Gutiérrez

14 Vallede 4758 1305 27.43%  0.0624 875034  67.05%
Meéxico 504 099

15 Veracruz 206228 50490  24.48%  0.0557 27 405 54.28%

16 Villaher- 163829 49935  30.48% 0.0693 16 614 33.27%
mosa

Notas: 1 Informacién obtenida de la propuesta para la asignacién de recursos por
zona metropolitana elaborada por la SEDESOL.
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2 Proyecciones de la poblaciéon de México 2005-2050 del CONAPO considerando los
municipios que conforman la zona metropolitana (ZM).

3 Indicadores de desigualdad por municipio 2005 del CONEVAL. Se estim6 el
promedio ponderado de la poblacién, de acuerdo a los valores de los municipios
que componen la ZM.

4 Informacién obtenida del Indice de Desarrollo Municipal Basico del INAFED.

5 Como no se calcula el indice para el DF, se estimé el indicador respetando la
misma metodologfa que para el resto de los municipios, y se aplicé la misma
relacién a todas las delegaciones.

6 Informacién obtenida del INAFED.

7 Informacién obtenida del Atlas de Vulnerabilidad Hidrica en México ante el Cambio
Climatico de SEMARNAT y el IMTA.

8 Para el indice de motorizacién de Puebla-Tlaxcala, s6lo se consideran los
municipios de San Pablo del Monte y Zacatelco en Tlaxcala, ya que no hay
informacién disponible para el resto.

VIP 7
REL-
ACION PROPOR- VALOR
PROPOR- CION DE LA PROPOR-
CIONAL RAZONDE RAZON DE CIONAL
DE LOS INGRESO  INGRESO DEL iNDICE
HOGARES DEL10%  DEL10% ZM CUYO RESPECTO
POBRES  MASRICO MASRICO iNDICE ALOS
AGRUPA- ENTREEL ENTREEL ES4.750 NIVELES DE
DOS EN 10% MAS 109 MAS SUPERIOR  VULNERA-
ZAP RE- PO- POBRE . (509 DEL BILIDAD
ZONA METROPOLI- SPECTO BRE 2005 RESPECTO INDICEDE VALORDEL  DEL50%
TANA ALTOTAL 3 ALTOTAL  PELIGRO  INDICE) SUPERIOR
1 Acapulco 0.0662  20.99 0.0763 6.5 6.5 0.1262
2 Aguascali-  0.0539 16.03 0.0582 2 0 0.0000
entes
Cancin 0.0817 14.15 0.0514 7 7 0.1359
Guadala- 0.0678 13.99 0.0508 6 6 0.1165
jara
5 LaLaguna 0.0420 15.86 0.0576 3 0 0.0000
6 Ledén 0.0637 16.76 0.0609 2 0 0.0000
7 Meérida 0.0587 17.80 0.0646 6 6 0.1165
8 Monterrey  0.0504 12.78 0.0464 3.5 0 0.0000
9 Oaxaca 0.0723 22.35 0.0812 6 6 0.1165
10  Puebla- 0.0626 17.79 0.0646 4.63 0 0.0000
Tlaxcala
11  Querétaro 0.0469 18.62 0.0676 2.5 0 0.0000
12 Tijuana 0.0697 13.85 0.0503 2 0 0.0000
13 Tuxtla 0.0765 20.82 0.0756 7 7 0.1359
Gutiérrez
14  Vallede 0.0814 13.54 0.0492 3.27 0 0.0000
México
15  Veracruz 0.0659 1718 0.0624 7.5 7.5 0.1456
16  Villaher- 0.0404 22,77 0.0827 5.5 5.5 0.1068
mosa
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Notas: 1 Informacién obtenida de la propuesta para la asignacién de recursos por
zona metropolitana elaborada por la SEDESOL.

2 Proyecciones de la poblacién de México 2005-2050 del CONAPO considerando los
municipios que conforman la zona metropolitana (ZM).

3 Indicadores de desigualdad por municipio 2005 del CONEVAL. Se estimé el
promedio ponderado de la poblacién, de acuerdo a los valores de los municipios
que componen la ZM.

4 Informacién obtenida del [ndice de Desarrollo Municipal Basico del INAFED.

5 Como no se calcula el indice para el DF, se estimé el indicador respetando la
misma metodologfa que para el resto de los municipios, y se aplicé la misma
relacién a todas las delegaciones.

6 Informacién obtenida del INAFED.

7 Informacién obtenida del Atlas de Vulnerabilidad Hidrica en México ante el Cambio
Climatico de SEMARNAT y el IMTA.

8 Para el indice de motorizacién de Puebla-Tlaxcala, s6lo se consideran los
municipios de San Pablo del Monte y Zacatelco en Tlaxcala, ya que no hay
informacién disponible para el resto.

MOT2010
RELA- RELA-
CION CION
PRO- PRO-
ES- RELA- PORCIO- POR-
FUERZO CION NAL DEL CIONAL
TRIBU-  PRO- INGRE- DE LA
TARIO POR-  INGRESO SO PER TASA DE
PRO-  CIONAL PERCA-  CAPITA MOTORI-
MEDIO, DELES- PITADE  DE LA ZACION
PONDE- FUERZO LAZONA ZONA 2010
RADO  TRIBU- METRO- METRO- r,c, - RESPEC-
POR  TARIO  POLI- POLI- TO AL
POBLA- TANA  TANA TOTAL
CION (PIBPER  RESPEC- RIZ DE LAS
oA METROPOLE-— orar CAPITA)6 TO AL ™
45 TOTAL
1 Acapuleo 04070 00669 52 00360 64415 00680
377.88
2 Aguascalientes 03578 00588 81 00563  4.3504  0.0459
982.86
3 Canctn 06090 01000 120 00831 54706  0.0578
985.4
4 Guadalajara 04501 00739 97 00670 51501  0.0544
587.85
5 LaLaguna 03599 00591 73 00508 66570  0.0703
99878
6 Letn 04779 00785 85 00590  6.8662 00725
875.34
7 Mérida 02341 00384 107 00738 45406  0.0480
447.84
8  Monterrey 04479 00736 114 00786 45450  0.0480
419.97
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RELA- RELA-

CION CION
PRO- PRO-
ES- RELA- PORCIO- POR-
FUERZO CION NAL DEL CIONAL
TRIBU-  PRO- INGRE- DE LA
TARIO POR-  INGRESO SO PER TASA DE
PRO-  CIONAL PERCA-  CAPITA MOTORI-
MEDIO, DELES- PITADE  DE LA ZACION
PONDE- FUERZO LAZONA ZONA 2010
RADO  TRIBU- METRO- METRO- ), - RESPEC-
POR  TARIO  POL-  PoLl-  [oSPOE ToAL
POBLA- RES-  TANA  TANA  MOTO"  ToTAL
CION (PIBPER RESPEC- RIZ DE LAS
oA METROPOLE — 7o7aL cAPmye TOAL  SON zm
45 TOTAL
9 Oaxaca 03047 00500 81 00559 89761  0.0948
303.26
10 PueblaTlax: 02890 00475 82 00568 64638  0.0683
cala 627.98
11 Querétaro 04524 00743 108 00748 55591  0.0587
825.88
12 Tiuana 04738 00778 115 00792 32976 00348
345.03
13 TuxtlaGutiér- 03266 00536 70 00482 71000  0.0750
rez 125.72
14 ValledeMéxico 0.3957 00650 88 00611 75116 00793
866.58
15 Veracruz 02857 00469 103 00713 54407 00575
837.79
16 Villahermosa 02161 00355 69 00481 63155  0.0667
965.88

Notas: 1 Informacién obtenida de la propuesta para la asignacién de recursos por
zona metropolitana elaborada por la SEDESOL.

2 Proyecciones de la poblacién de México 2005-2050 del CONAPO considerando los
municipios que conforman la zona metropolitana (ZM).

3 Indicadores de desigualdad por municipio 2005 del CONEVAL. Se estimé el
promedio ponderado de la poblacién, de acuerdo a los valores de los municipios
que componen la ZM.

4 Informacién obtenida del Indice de Desarrollo Municipal Basico del INAFED.

5 Como no se calcula el indice para el DF, se estimé el indicador respetando la
misma metodologfa que para el resto de los municipios, y se aplicé la misma
relacion a todas las delegaciones.

6 Informacién obtenida del INAFED.

7 Informacién obtenida del Atlas de Vulnerabilidad Hidrica en México ante el Cambio
Climatico de SEMARNAT y el IMTA.

8 Para el indice de motorizacién de Puebla-Tlaxcala, sélo se consideran los
municipios de San Pablo del Monte y Zacatelco en Tlaxcala, ya que no hay
informacién disponible para el resto.
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Anexo IV.

Descripcion de la metodologia aplicada

DESCRIPCION DE LA METODOLOGIA APLICADA

La evaluacion incluye cuatro temas: disefio, cobertura, administracién y
gestién, y resultados.

La evaluaciéon se divide en siete componentes: i) caracteristicas generales
del Fondo; it) andlisis de la contribucion del Fondo a los objetivos nacionales,
estatales, municipales de desarrollo urbano o de ordenamiento o territorial;
1ii) evaluacién y analisis de la matriz de indicadores para resultados (MIR); iv)
poblacién potencial y objetivo; v) analisis de vinculacién entre los objetivos del
Fondo establecidos en las reglas de operacion (RoP) o normatividad aplicable;
vi) administracién y gestion; y vii) resultados.

En cada uno de los apartados las preguntas especificas incluidas se sustentan
con evidencia documental, haciendo explicitos los principales argumentos
empleados en el andlisis, lo que significa que cada respuesta incluye una
justificacién.

a.Fuentes de informacion

La evaluacion se realiz6 mediante un andlisis de gabinete y campo
desarrollado a partir de informacién proporcionada por la dependencia o
entidad responsable del Fondo. En este contexto, se entiende por andlisis de
gabinete al conjunto de actividades que involucra el acopio, la organizacion
y el andlisis de informacién concentrada en registros, bases de datos y
documentacién publica. La investigacién de campo consistié en llevar a cabo
entrevistas con distintos actores tanto en oficinas centrales como en las
distintas entidades federativas.

La validez de las fuentes utilizadas para responder a las preguntas de la
evaluaciéon debe ser sustentada por la unidad administrativa que opera el
Fondo.

Asimismo, en un Anexo titulado “Instrumentos de recoleccién de informacién”
se reportan los mecanismos empleados para el acopio de la informacién,
tales como entrevistas, sobre las cuales se reporta el nombre de las personas
entrevistadas, asi como las fechas en las cudles se llevaron a cabo.
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El analisis se realizé principalmente con informacion de gabinete a los niveles
nacional y estatal, empleando fuentes de informacién como:

= Plan Nacional de Desarrollo (PND).

" Programas de desarrollo regional.

= Planes estatales y municipales de desarrollo.

® Informacién proveniente del Portal Aplicativo de la Secretaria de Hacienda
(rasH) (de acuerdo con la entregada por la unidad responsable del Fondo).

® Matriz de Marco Légico del Fondo y sus fichas técnicas (en caso de existir).

® Lineamientos para la elaboraciéon y presentacién de los andlisis costo y
beneficio de los programas y proyectos de inversion para el afio 2008.

® Documentos oficiales del Fondo (en caso de existir).
" Documentos de los programas y proyectos (de existir y estar disponibles).

= Estudios, diagnésticos e investigaciones relativas al Fondo (en caso de
existir).

= Reportes trimestrales de avance (cuando sean entregados por la unidad
responsable del Fondo).

" Encuestas y entrevistas a actores clave del Fondo.
= Informacién estatal y municipal relativa al Fondo (cuando exista).
= Bibliografia especializada en la tematica.

Cada uno de los siete componentes consta de preguntas especificas' las cuales
se desagregaron en tres puntos de andalisis:

= Se responde, de manera general y en términos cualitativos y numéricos,
acerca del grado en que el Fondo da cumplimiento a lo cuestionado.

1 Cada una de las preguntas se responde en su totalidad (incluyendo la justificaciéon
y el analisis) en una sola cuartilla, por separado, para dar claridad y concrecién a
la evaluacion.
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" Se indican las fuentes de informacién minimas necesarias que deben
considerarse para elaborar las respuestas.?

®= Cuando haya relacién entre respuestas, existe congruencia en la
argumentacién de cada pregunta vinculada.

Cada respuesta se fundamenta con base en la evidencia documental y el
analisis de la misma que sustente y justifique por qué se respondi6 de una u
otra manera. Tanto la respuesta cuantitativa de la pregunta, su analisis, asi
como las referencias documentales son la base de este trabajo de evaluacion.

De presentarse el caso, se explican las causas y motivos por los cuales
alguna(s) pregunta(s) no sea(n) aplicable(s) al Fondo o no haya(n) podido ser
respondida(s). Cuando el Fondo no genere o no tenga la informacién suficiente
para poder contestar la pregunta, se hace explicito en la respuesta. Asimismo,
se llevaron a cabo entrevistas para apoyar el andlisis y los resultados de esta
evaluacion.

b. Propuesta de diseno muestral

Con el objetivo de obtener indicadores estadisticamente significativos y
asegurar el cumplimiento de los objetivos de la evaluacién, se propuso
obtener la informacién necesaria por medio de una muestra probabilistica
y estratificada, donde la unidad ultima de seleccion son los proyectos y
programas. Las unidades de observacién son los estudios de costo-beneficio y
los beneficiarios de dichas obras.

El marco muestral se delimita a las obras de cada uno de los fondos que fueron
ejecutadas en el periodo de andlisis.

Niveles de desagregacion de los estimadores

I. Se seleccionaron muestras independientes y de tamafio tal que
permitan obtener resultados estadisticamente significativos para
cada una de las dieciséis zonas metropolitanas que contempla el fondo.
Lo anterior permite calcular estimaciones para los niveles nacional y
de las zonas metropolitanas.

Se hacen explicitos en el Anexo “Fuentes de informacién y referencias
bibliograficas” el autor, nombre de la referencia o fuente de informacién,
organizacion, ano de publicacién y, en su caso, la liga de Internet.

2
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II. En las obras seleccionadas en el numeral anterior se aplicaron
encuestas a beneficiarios, en un nimero tal que permite obtener
estimaciones estadisticamente significativas para el nivel nacional.

Estratificacion. La estratificacién empleada en el disefio muestral de cada
fondo se definié de manera conjunta con la Unidad de Politica y Control
Presupuestario (Urcp), buscando la mejor opcién que se adecue a los objetivos
de la evaluacién.

Esquemas de muestreo. El disefio de la encuesta es probabilistico® y
estratificado.?

Tamano de muestra. El tamafno de muestra es suficiente para que los
parametros calculados tengan significancia estadistica en los niveles buscados
y se supone la maxima varianza en las variables recolectadas. El tamafio de la
muestra para cada encuesta se calcula con base en la férmula para poblaciones
finitas ajustado por un factor que mide el efecto de disefio utilizado (muestreo
estratificado) y una tasa de no respuesta:

n= 5 z qu *efd*tnr
ri(N-1)+z°pq

Donde:

n = Tamafio de muestra

z = Valor de la abscisa de una distribucién normal estdndar asociado a un
nivel de confianza prefijado

p = Proporcién de la variable de referencia

qg=1l-p

N = Poblacién objetivo

r = Error relativo maximo esperado

efd = Efecto de disefo: cociente de la varianza del disefio utilizado entre la
varianza del muestreo aleatorio simple para un mismo tamafo de muestra
tnr = Tasa de no respuesta esperada

3 Significa que puede establecerse la probabilidad de obtener cada una de las
muestras que sea posible seleccionar, lo cual ocurre cuando la seleccién de muestras
constituye un fenémeno aleatorio.

4 Porque las obras ejecutadas (unidades de seleccién) se agrupan en estratos que
aseguran replicar las caracteristicas de interés del marco muestral.
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Los valores para cada uno de los parametros anteriores se definieron en
conjunto con la upcp, buscando un equilibrio entre el costo y la significancia
de los resultados.

Afijacién de la muestra

Las muestras de obras se afijaron de manera proporcional a la importancia
de cada uno de los estratos calculados o conglomerados seleccionados en cada
etapa.

Seleccion de la muestra

Las obras se seleccionaron de manera proporcional a su importancia
presupuestal.

Para las encuestas a beneficiarios, las muestras se distribuyen en cuotas fijas
en cada una de las obras seleccionadas. Se desarroll6 un método de seleccién
final de beneficiarios in situ para asegurar la aleatoriedad.

c. CRITERIOS GENERALES PARA DAR RESPUESTA A LAS
PREGUNTAS

Cada componente consta de preguntas especificas® las cuales se desagregan
en tres puntos de analisis:

" Se responde, de manera general y en términos cualitativos y numéricos,
acerca del grado en que el Fondo da cumplimiento a lo cuestionado.

" Se indican las fuentes de informacion minimas necesarias que se hayan

considerado para elaborar las respuestas y se agrupan.’

= Cuando haya relacién entre respuestas, existe congruencia en la
argumentacién de cada pregunta vinculada.

Cada respuesta se fundamenta con base en la evidencia documental y el
analisis de la misma que sustente y justifique por qué se respondi6 de una u

> Cada una de las preguntas se respondié en su totalidad (incluyendo la justificacion
y el analisis) en una sola cuartilla, por separado, para dar claridad y concrecién a
la evaluacion.

6Sehacen explicitos en el anexo “Fuentes deinformacién y referencias bibliograficas”
el autor, nombre de la referencia o fuente de informacién, organizaciéon, ano de
publicacién y, en su caso, la liga de Internet.
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otra manera. Tanto la respuesta cuantitativa de la pregunta, su analisis, asi
como las referencias documentales son la base de este trabajo de evaluacion.

De presentarse el caso, se explican las causas y los motivos por los cuales alguna(s)
pregunta(s) no sea(n) aplicable(s) al Fondo o no haya(n) podido ser respondidac(s).
Cuando el Fondo no genere o no tenga la informacién suficiente para poder
contestar la pregunta, se hace explicito en la respuesta. Asimismo, se llevaron a
cabo entrevistas para apoyar el analisis y los resultados de esta evaluacion.

Preguntas de la evaluacion
Caracteristicas generales del Fondo

Se complet6 el formato cg01-09 del Anexo “Caracteristicas generales del
Fondo Metropolitano”, mismo que contiene la informacién basica y relevante
del Fondo, y se adjunta como anexo al informe de la evaluaciéon. En caso de
ser necesario se incluye, de manera concisa, otra informaciéon sobre el Fondo
Metropolitano que se considere relevante. Asimismo, la informacién reportada
en el formato antes sefialado se resume en un maximo de dos cuartillas.”

Analisis de la contribucién del Fondo a los objetivos nacionales, estatales,
municipales de desarrollo urbano o de ordenamiento o territorial.

Con base en la identificacion que la entidad haya realizado del problema o
necesidad que se espera resolver con la ejecucion del Fondo (propdésito y fin) se
contestaron las preguntas uno a cuatro (con una calificacién®y su justificacion?).

Evaluacién y andlisis de la matriz de indicadores para resultados (MIR)

Preguntas 5 a 9. La MIR esta basada en el sistema de marco légico (SML)
-que fue desarrollado en Estados Unidos entre las décadas de 1960 y 1970-
y ofrece herramientas para la conceptualizacién, el disefio, la ejecucién, el
seguimiento del desemperfio, y la evaluacién de los proyectos.

Para su elaboracion se requiere la participacién de los involucrados desde el

" En letra Arial nimero 11 e interlineado sencillo.

8 Con base en los valores y rangos o caracteristicas del instrumento de evaluaciéon
de cada fondo elaborado por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
9 Para la pregunta tres, ademas, se enumeran cada uno de los objetivos vinculados
y se indica de qué manera el Fondo contribuye al logro de cada uno de ellos. Una
vez conocida la informacién para estas cuatro preguntas, se detalla la muestra de
programas y proyectos apegandose al anexo viob-09.
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inicio del proceso, aunque puede modificarse repetidamente, tanto en la etapa
del disefio, como en la ejecucion.

Para hacer un diagnéstico preliminar de la problematica a atender por los
Fondos, de acuerdo con la metodologia, se deberian emplear dos herramientas
de diagnéstico: a) el analisis de involucrados y b) el andlisis de problemas.
Para una mejor introspeccién de la MIR, de existir el drbol de problemas y
la informacién disponible, el equipo evaluador analizé si estos diagndsticos
fueron desarrollados adecuadamente. Asimismo, se validaron los andlisis de
objetivos y andlisis de alternativas, que son herramientas para determinar
soluciones a los problemas identificados asi como estrategias alternativas
para la consecucion de los objetivos.

De la légica vertical de la matriz de indicadores para resultados.
Las cuatro filas de la MIR contienen informacién que se denomina resumen
narrativo sobre objetivos y actividades, indicadores, medios de verificacién y
supuestos, en cuatro niveles jerarquicos del proyecto:

Fin: (impacto) al cual contribuira el Fondo de manera significativa desde que
entrd en la fase de operacién.

Proposito: (efecto directo) que se logra después de completar las labores del Fondo.
Componentes: (productos) que se producen durante la ejecucion.
Actividades: requeridas para producir los componentes planeados.

Bajolalégica del sistema de marcolégico, siel Fondolleva a cabolas actividades,
producira los componentes (productos), debiendo lograr el propdsito. Si se
consigue el propdsito, éste debe hacer una contribucién significativa al logro
del fin (o fines). Lo anterior significa que las actividades son necesarias para
producir los componentes (productos). Los componentes son necesarios para
lograr el propdsito. El propdsito es necesario, pero se requieren otras acciones
necesarias ademas del Fondo, para lograr el fin.

La validacién vertical consiste en que esta serie de hipdtesis vinculadas sean
viables y no contengan supuestos fatidicos o carencia de correlacién.

Para el desarrollo de esta seccion, se utiliza la versiéon més reciente de la MIR
con la que cuente el Fondo.

Para responder a las preguntas 10 a 12. De la l6gica horizontal de la matriz
de indicadores. En la légica horizontal se busca la validaciéon entre cada nivel
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de objetivos y su medicion mediante indicadores y medios de verificacion y las
condiciones que pueden afectar su desarrollo (supuestos/riesgos).

Los indicadores para ser funcionales deben ser claros, relevantes, econémicos,
monitoreables y adecuados (CREMA). Se realiz6 una tabla que resuma el
resultado del andlisis de cada uno de los indicadores de la MIR con respecto
a los criterios CREMA empleando el formato c101-09 del anexo denominado
“Caracteristicas de los indicadores”.

Para validar su practicidad, los indicadores deben estar cuantificados y
enmarcados en el tiempo. Se elaboré una tabla siguiendo el formato L.B01-09 que
resume el resultado del andlisis de cada uno de los indicadores de la MIR con
respecto a la identificacion de su linea basal y la temporalidad de 1a medicion.

En la MIR no se utiliza el mismo tipo de indicadores en los distintos niveles
de objetivos, ya que lo que se pretende medir es diferente. Al contribuir a
un objetivo superior, los indicadores del fin requieren informacién externa a
la producida por el Fondo. Se trata de medir la contribucién que aporta el
Fondo al logro del fin, situacién que sdlo sera posible observar en el mediano o
largo plazos; por lo general, los indicadores utilizados al nivel del fin mediran
eficacia y, en ciertos casos, eficiencia, calidad o economia.

En el nivel de propdésito se mide el efecto directo después de completada la
ejecucion de los proyectos del Fondo. En este nivel suelen utilizarse indicadores
de eficacia y eficiencia y, en ciertos casos, de calidad o economia.

Al nivel de componentes (productos), los indicadores suelen medir eficacia,
eficiencia, calidad y, en ciertos casos, economia en la provisién de los bienes o
servicios del Fondo.

Por dltimo, el nivel de las actividades contiene los costos de cada actividad y
en conjunto, el costo de cada componente, lo cual constituye el presupuesto del
proyecto (a fin de no extender demasiado la MIR). No obstante, si se considera
importante hacerlo y no hay muchas actividades, también pueden agregarse
otros indicadores para cada una.

Se especifican las deficiencias con respecto a los indicadores de manera
desagregada para cada objetivo (fin, propésito, componentes y actividades).

Asimismo, para el andlisis se considera el anexo ocho de los Lineamientos
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para la integracién del proyecto de presupuesto de egresos 2009.1°

Para responder las preguntas 13 y 14. Los medios de verificacion corresponden
a las fuentes de informacién que se utilizaron para obtener los datos necesarios
para calcular los indicadores y si aquéllas no estuvieron disponibles, se
propuso incluir -en el disefio del Fondo- las actividades orientadas a recoger la
informacién requerida.

Los medios de verificacién pueden incluir:

= FEstadisticas existentes o preparadas especificamente para el calculo de los
indicadores del Fondo.

"  Material publicado que contenga informacion til para verificar el logro de
los objetivos del Fondo.

= Inspeccion visual por parte de algin especialista.
= El resultado de encuestas es un medio de verificacién de uso frecuente.

" Los informes de auditoria y registros contables del Fondo son medios de
verificacion que ayudan al calculo de indicadores de costos y de eficiencia.

Para esta evaluacion se elaboraron las tablas Mv01-09 del anexo “Identificacion
de los medios de verificacion”, asi como el formato MM01-09 del anexo “Mediciéon
de los medios de verificacién”, analizando cada uno de los indicadores de la
MIR con respecto a la identificacién de sus medios de verificaciéon y con sus
respectivos medios de verificaciéon, asi como los nombres de los documentos o
bases de datos o encuestas que se identificaron como medios de verificacién.!!

Pregunta 15. Los supuestos identifican los riesgos que comprometan el logro
de un objetivo de nivel superior, aun cuando se haya logrado el de nivel inferior.
Por ello, estos riesgos se expresan como supuestos que tienen que cumplirse
para que se logre el nivel siguiente en la jerarquia de objetivos. La logica
vertical de la MIR del Fondo, considerando los supuestos, es la siguiente:

1 Emitidos mediante oficio circular nimero 307.A-1142, por la SHCP (o equivalente
vigente al momento de la evaluacion).

1 Asimismo, para estas preguntas se considerara para el analisis el anexo ocho de
los Lineamientos para la integracién del proyecto de presupuesto de egresos 2009,
o equivalente vigente al momento de la evaluacion.
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® Si se completan las actividades programadas y se cumplen los supuestos
asociados con éstas, se lograran producir los componentes.

® Si se producen los componentes detallados en la MIR y se cumplen los
supuestos asociados con éstos, se lograra el propdsito del Fondo.

® Si se logra el propdsito del proyecto y se cumplen los supuestos asociados
con éste, se contribuira al logro del fin.

= Si se contribuye al logro del fin y se mantienen vigentes los supuestos
asociados con éste, se garantizard la sustentabilidad de los beneficios del
proyecto.

Para esta evaluacién los supuestos se consideraran validos cuando cumplan
con las caracteristicas definidas en el anexo ocho de los Lineamientos para
la integracién del proyecto de presupuesto de egresos 2009.'? Asimismo,
se analizd si los supuestos estan expresados en términos positivos y son lo
suficientemente precisos para poder ser monitoreados.

Para responder las preguntas 16 y 17. Valoraciéon final de la MIR. Tras
el analisis previo se determind la validacién total de la MIR y, en caso de
sugerirse modificaciones, se incluye el anexo denominado “Propuesta de
matriz de indicadores para resultados” y un breve documento de justificacion
del disefio propuesto.

Poblacién potencial y objetivo®®

Se analiza si las poblaciones potencial y objetivo han sido identificadas por
el Fondo y se precisé si éste cuenta con un documento oficial que especifique
sus principales caracteristicas, magnitud y metodologia para determinar los

12 Emitidos mediante oficio circular nimero 307.a-1142, por la SHCP (o equivalente
vigente al momento de la evaluacion).

13 La poblacion potencial corresponde a la poblacion total que presenta la
necesidad o problema que justifica el programa y, por ende, pudiera ser elegible
para su atencién. Se entendera por poblacién objetivo a aquella poblacién que el
programa tiene planeado o programado atender en un periodo dado de tiempo,
pudiendo corresponder a la totalidad de la poblacién potencial o a una parte de
ella, cumpliendo con los criterios de elegibilidad establecidos en las Reglas de
Operacién o normativa definida. Tanto la poblacién potencial como la poblaciéon
objetivo pueden estar definidas en zonas metropolitanas, regiones, municipios,
localidades, hogares o individuos, en su caso. La poblacion potencial también puede
estar constituida por organizaciones no gubernamentales, organizaciones ejidales,
pequenas y medianas empresas, segin corresponda a los objetivos del Fondo.
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dos tipos de poblacion. De existir las definiciones de la poblacién potencial y
objetivo del Fondo, se incluyen en el informe. De no existir ese documento se
realizara una propuesta y se responderan las preguntas 18 a 20.

Pregunta 19. De existir la informacién necesaria en la base de datos de obras
proporcionada por el Fondo se indica si se especifican los beneficios de los
programas y los proyectos financiados con recursos del mismo y si es atil para
determinar la pertinencia de entregarlos a las poblaciones potencial y objetivo
definidas.

Pregunta 20. Se presentan las unidades de atencién definidas por el Fondo y
se describen los criterios y mecanismos que se utilizaron. Se considera si las
unidades de atencién son adecuadas y consistentes con los objetivos del Fondo
y con el tipo de bienes y servicios que se proveen con los recursos de éste.

Analisis del Fondo con respecto a las reglas de operacion (RO) o
normativa aplicable

En este apartado se analiza la congruencia entre los lineamientos y normativa
aplicable del Fondo con respecto a los programas y proyectos de inversién
financiados con los recursos de éste, la transparencia en la aplicaciéon de los
recursos, la rendicion de cuentas y la difusiéon de resultados a la ciudadania,
para dar respuesta a las preguntas 21 a 37.

Para verificar la aplicacion de la normativa relativa al Fondo se seleccion6
una muestra de programas y proyectos de inversién y se llevaron a cabo
entrevistas con actores clave y encuestas con beneficiarios, con base en las
cuales se observa la operaciéon de los recursos en las zonas metropolitanas
acreedoras del mismo.

Pregunta 21. Adicional a las fuentes propuestas, de existir la informacién
necesaria, se responde a la pregunta a partir de la base de datos proporcionada
por el Fondo; de no ser asi, se realizara un muestreo de las obras.

Pregunta 23. Se elabora una tabla de acuerdo con el formato RzMrFM-09 del
anexo “Distribucion de recursos a las acciones para mitigar los dafios de los
fenémenos naturales” en que se resume el nimero y nombre de los proyectos,
el monto asignado y el tipo de acciones que se han llevado a cabo.

Pregunta 26. Adicional a las fuentes propuestas, de existir la informacion,
se responde a la pregunta a partir de la base de datos proporcionada por el
Fondo, se especifica bajo cuales mecanismos se cumplieron las obligaciones y
los compromisos formales de pago.
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Pregunta 27. Adicional a las fuentes pertinentes propuestas, se responde a la
pregunta a partir de una muestra de las obras.

Para las preguntas 23, 24, 25, 28 y 29. Adicional a las fuentes propuestas, de
existir la informacion, se responde a la pregunta a partir de la base de datos
proporcionada por el Fondo.

Pregunta 30. Se elabora la tabla del formato cBrM-09 del anexo “Tipo de
analisis costo y beneficio” estableciendo el nombre del programa y proyecto, de
acuerdo con la muestra de obras elegidas para la evaluacién, el tipo de analisis
costo beneficio, resaltando si de acuerdo con el monto asignado cumple con el
tipo de analisis establecido en las RO y lineamientos, asi como los indicadores
de rentabilidad especificados, si se cuenta con ellos. De existir la informacion,
se responde a la pregunta a partir de indicadores de viabilidad econdémica de
la base de datos de proyectos o mediante un muestreo de las obras.

Pregunta 31. Se responde a la pregunta a partir de una muestra de las obras,
se detallan los programas y los proyectos en ésta, y el monto que representan,
indicando su contribucién a los objetivos de ordenamiento urbano y territorial,
y los objetivos correspondientes, diferenciando la fuente de origen de los
recursos, en apego al anexo vioB-09. Adicional a las fuentes propuestas.

Para las preguntas 32, 33, 35 y 36, adicional a las fuentes pertinentes
propuestas, se responde a partir de una muestra de las obras. Para la pregunta
34 se especifica qué tipo de lineamiento u otra normativa se aplicé y de qué
manera ha contribuido a los objetivos del fondo.

Pregunta 37. Se especifica qué medidas se han tomado en materia de
rendicion de cuentas y de transparencia, asi como la manera en que han
contribuido al logro de los objetivos planteados por el Fondo. Adicional a las
fuentes pertinentes propuestas, se responde utilizando como fuente la revisién
de Cuenta Publica, las paginas de Internet de las entidades federativas y el
muestreo de las obras (documentos comprobatorios).

Administracion y gestiéon

En este apartado se responderan las preguntas 38 a la 50. Para la pregunta
38 se especifica qué tipo de estructura organizacional tiene el Fondo y de
qué manera permite una buena administracién, seleccién y supervisién de
los proyectos y recursos. También se describe la forma en que ha contribuido
a los objetivos planteados por el Fondo. Adicional a las fuentes pertinentes
recomendadas, se responde a la pregunta mediante informacién obtenida en
entrevistas con actores clave.
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Pregunta 39. Se especifica con qué mecanismos opera el Fondo, sefialando
c6émo han contribuido a la eficacia y eficiencia en la transferencia y asignacion
de recursos, observando como han ayudado a mitigar los subejercicios
presupuestarios. Adicional a las fuentes pertinentes recomendadas, se responde
a la pregunta mediante informacion obtenida en entrevistas con actores clave.

Pregunta 40. Se especifica el tipo de programas y proyectos que complementan
o son complementados con aquellos financiados con recursos del Fondo.
Adicional a las fuentes pertinentes recomendadas, se responde a la pregunta
mediante informacion obtenida en entrevistas con actores clave y una muestra
de las obras.

Pregunta 41. De existir la informacién necesaria, se especifica qué tipo
de coordinacién hay con otros fondos o programas. Adicional a las fuentes
pertinentes recomendadas, se responde a la pregunta mediante informacion
obtenida en entrevistas con actores clave.

Pregunta 42. Adicional a las fuentes pertinentes recomendadas, se responde
a la pregunta mediante informacién obtenida en entrevistas con actores clave
y se solicita evidencia.

Pregunta 43. Se enumeran y describen los principales sistemas de informacién
utilizados y se enmarca de qué manera han contribuido al logro de los objetivos
planteados por el Fondo. Adicional a las fuentes pertinentes recomendadas,
se responde a la pregunta mediante informacién obtenida en entrevistas con
actores clave.

Pregunta 44. Adicional a las fuentes pertinentes recomendadas, se responde
a la pregunta a partir de una muestra de las obras.

Pregunta 45. De existir la informacién disponible, se especifica mediante
qué institucién financiera se lleva a cabo y si estan los recursos debidamente
transferidos y los rendimientos financieros generados. Adicional a las fuentes
pertinentes recomendadas, se responde a la pregunta mediante informacién
obtenida en entrevistas con actores clave y se solicita evidencia.

Pregunta 46. De existir la informacion, se especifican los recursos de otras
fuentes de financiamiento. Adicional a las fuentes pertinentes recomendadas,
se responde a la pregunta mediante informacién obtenida en entrevistas con
actores clave.

Pregunta 47. Adicional a las fuentes pertinentes recomendadas, se responde

a la pregunta mediante informacién obtenida en entrevistas con actores clave
y muestreo de las obras.
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De existir la informacién, se especifica qué tipo de recursos adicionales y el
rubro detallado de su aplicacion.

Para las preguntas 48 a 50. Adicional a las fuentes pertinentes recomendadas,
se responde a la pregunta mediante informacion obtenida en entrevistas con
actores clave, se solicita evidencia cuando sea necesario.

Resultados
En esta seccién de contestan las preguntas 51 a 58.

Pregunta 52. Se identifica si el programa cuenta con una linea de base en
funciéon de la problematica identificada, el objetivo, asi como las metas a
cumplir de acuerdo con su periodicidad.

Pregunta 53. De existir la informacién, se reporta el porcentaje y el monto
asignado a cada tipo de programa o proyecto de inversién. Adicional a las
fuentes pertinentes propuestas, de existir la informacion, se responde a la
pregunta a partir de la base de datos proporcionada por el Fondo.

Pregunta 54. Adicional a las fuentes pertinentes propuestas, de existir
la informacién, se responde a la pregunta a partir de la base de datos
proporcionada por el Fondo o, en su defecto, por muestreo de las obras. Se
identifican los proyectos y los programas financiados con recursos del Fondo
concluidos, se describen los resultados alcanzados; para aquellos que ain
se encuentran en proceso, se especifica cudndo culminaran y los resultados
esperados; finalmente, se describen aquéllos que no se terminaron o no se
llevaron a cabo, estableciendo las causas.

Pregunta 55. Adicional a las fuentes pertinentes propuestas, se responde a
la pregunta con base en una muestra de las obras. Se enumeran los estudios
realizados a la fecha de la evaluacién y se determina cuantos estan en proceso,
cuantos culminaron, y cudles no se llevaron a cabo. Dado que no es posible
hacer evaluacién de impacto si no existe linea de base y MIR, de no existir,
se establece -de las que se llevaron a cabo- como han contribuido o se han
vinculado con el ordenamiento urbano o territorial.

Pregunta 56. No es posible evaluar el impacto si no existe linea de base y
MIR, por lo que se propone determinar los resultados -en el desarrollo urbano
o territorial- de los estudios de factibilidad de una muestra de las obras que

culminaron con la realizacién de una obra o equipamiento.

Pregunta 57. Se identifican y describen los proyectos y los programas

230 | Evaluacién de los Fondos Metropolitano y Regional del Gobierno Federal Mexicano



financiados con recursos del Fondo, cuyo monto haya sido superior a 100
millones de pesos. Adicional a las fuentes pertinentes propuestas, de existir
la informacién, se responde a la pregunta a partir de la base de datos
proporcionada por el Fondo.

Pregunta 58. Se realizan entrevistas con actores clave ya que no es posible

establecer el nimero de beneficiarios y el impacto en ausencia de una linea
de base.
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Anexo V.

Instrumentos de recolecciéon de informacion

INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE INFORMACION

Cuestionario para entrevistar a funcionarios responsables de
administrar el Fondo Metropolitano

Evaluacién del Fondo Metropolitano Entidad: Fecha /___/2010

Entrevistado(a): Cargo:

1. (A qué problema o necesidad prioritaria va dirigido este Fondo?

2. (Existe un diagnéstico sobre la problematica detectada? En su opinion,
(es adecuado? (Pida que se justifique la respuesta y solicite copia
electronica de la evidencia documental).

(El diagnéstico permite identificar la problematica que busca atender
el Fondo? ;Caracteriza explicitamente las causas, magnitud y
consecuencias del problema, la poblacién a la que afecta y la situaciéon
o contexto institucional?

(Participé el Consejo para el Desarrollo Metropolitano en la
elaboracién de ese diagnéstico?

3. ;Cuadl es la poblacion potencial y objetivo del Fondo? ;Existe un documento
oficial que especifique las principales caracteristicas! de la poblacién potencial
y objetivo? (Solicitarlo)

4. ;{Cuéles son los criterios y mecanismos? que utiliza el Fondo para definir la
unidad de atencién®?

5. (El contenido de las notas técnicas corresponde al indice que aparece en las
reglas de operacién? En caso de respuesta negativa ¢Por qué?

! Por ejemplo, en el caso de individuos: edad, sexo, nivel socio-econdémico, principales
caracteristicas de la actividad econémica.

2 Normas, disposiciones, principios, procedimientos y sistemas, entre otros.

3 Regién, municipio, localidad, hogar, individuos u otra.
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6. (En las notas técnicas se identifica la poblacién potencial y objetivo de los
proyectos?

7. ;Los programas y proyectos de inversion que se financian con recursos del
Fondo especifican los beneficios a la poblacion a la que van dirigidos?

8.;,Qué acciones fueron apoyadas con recursos del Fondo relacionados con
acciones preventivas, de apoyo a la emergencia o a la rehabilitacién y mejora
0 que sean consecuencia de fendmenos naturales? Mencione el nombre y los
montos asignados (Utilice una hoja en blanco si el cuadro es insuficiente).

1 $
2 $
3 $

9. (Se integré un Comité Técnico del fideicomiso? En caso afirmativo, (quiénes
lo integran y cuales son sus principales funciones? En caso negativo, jpor qué?

10. ;/Se integré un Subcomité Técnico de Evaluacion de Proyectos? En caso
afirmativo, jquiénes lo integran y cudles son sus principales funciones? En
caso negativo, ;por qué?

11. /Se constituy6 el Consejo para el Desarrollo Metropolitano? En caso
afirmativo, jcudl es la fecha del decreto de creacién? Mes: ____ Afo: _____
;Cuadl es la fecha de la instalaciéon? Mes: ____ Afo: (El entrevistador

debera solicitar evidencia).

12. (Se han emitido lineamientos u otra normatividad aplicable al Fondo
complementarios a las reglas de operacién? En caso afirmativo, mencionar cudles.

13. /Qué criterios utiliza el Comité Técnico para seleccionar los proyectos a
realizar? ;Cémo se selecciona a los proveedores, contratistas o consultores?

14. Describa cémo se concursan los proyectos financiados con recursos del
Fondo.

15. (Cuéndo se aplican las disposiciones federales y cuando las locales en
relacién con el ejercicio de los recursos?

16. (A quién y con qué frecuencia se reportan los avances fisicos y financieros de
las acciones aprobadas con el Fondo? ;Cuél es el mecanismo para rendir cuentas?
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17. (Cémo se da cumplimiento en materia de rendicién de cuentas y de
transparencia? (No lea las opciones, seleccione a partir de las respuestas
mencionadas).

a) Se tienen los registros especificos y actualizados de los montos aplicados
por cada una de las acciones y se presentan por el érgano hacendario o
unidad ejecutora de las entidades cuando es requerida por la SHCP.

b) Se incluye en la presentaciéon de su Cuenta Publica y en los informes
sobre el ejercicio del gasto publico al Poder Legislativo.

¢) La informacién técnica, los acuerdos y los resultados alcanzados se
dan a conocer en las paginas de Internet de la entidad federativa.

d) Se envia un informe trimestral mediante el sistema electrénico.
e) Se presenta un informe final de las acciones apoyadas.

18. (A quién se rinde cuentas y bajo qué mecanismos? ;(Qué rol juega la
sociedad civil en este proceso? ;Se propicia la participacion de organizaciones
o ciudadanos (por medio de la integracién y operacién de contralorias sociales)
en el seguimiento, supervisién y vigilancia del cumplimiento de las metas y
acciones comprometidas por el Fondo, asi como de la correcta aplicacion de los
recursos publicos asignados al mismo?

19. (Cémo se administran, seleccionan y supervisan los proyectos y el ejercicio
de los recursos del Fondo? ;Quiénes se encargan de la seleccién, aprobacion,
gjecucion y supervision de los proyectos y los recursos? ;(Qué instancias
estan involucradas en la operacién del Fondo y cudl es el rol de cada una? (El
entrevistador debera solicitar el organigrama del fondo metropolitano)

20. (Ha tenido subejercicio de los recursos federales del Fondo? ;Cual es el
motivo?

21. {En qué mes se cuenta con la cartera de proyectos aprobada? ;En qué mes
se recibe el dinero federal en el fideicomiso? jEn qué mes se comenzaron a

gjercer los recursos?

22. (Considera que el tiempo que transcurre entre la aprobacién de los
proyectos por el comité y la recepcién de los recursos es adecuada? ¢ Por qué?

23. (Considera qué el tiempo con que se cuenta para ejercer los recursos es
suficiente? ;Por qué?
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24. Especifique el namero de proyectos evaluados y aprobados por afo desde

que existe el Fondo.

# DE PROYEC-
TOS CON FUENTE DE
# DE PROYEC- RECURSOS LOS RECURSOS
# DE PROYEC- TOS APROBA- COMPLEMEN- COMPLEMEN-
TOS EVALUADOS DOS TARIOS TARIOS
2006
2007
2008
2009

25.;Existe una cuenta bancaria productiva en la que se depositan los recursos
federales del Fondo? ;Quiénes depositan en esa cuenta? Si algin actor diferente
a la Federacién deposita en esa cuenta, ;como se identifican los rendimientos
financieros que generan los recursos federales?

26. (Cuantos y cudles proyectos aprobados no se llevaron a cabo? De esos
proyectos /qué monto se reintegré a la Tesoreria de la Federacién? ;Qué monto
se utiliz6 en otros proyectos y cudles fueron? (el entrevistador deberad
solicitar evidencia)

27. ;Con qué otras entidades publicas, privadas o sociales ha tenido colaboracién
el Fondo (programas u otros Fondos)? /Cudles son los mecanismos de coordinacién
con esas entidades? ;Como contribuyen al logro de los objetivos del Fondo?

28. (Dénde y cémo se concentra la informacién presupuestaria, financiera y
contable del Fondo? ;Qué sistemas se utilizan para organizar la informacién
financiera utilizable para la toma de decisiones? ; Existe informacién oportuna
y confiable de los recursos operados por el Fondo? ;Ddnde se registra?

29. (El Fondo tiene hardware o software (programas y bases de datos) que
ayuden a la gestién del mismo? ;Cudles son? ;Como operan? En su opinion,
;como podrian mejorarse?

30. (Son suficientes los recursos del Fondo destinados a las acciones de
evaluacién, control y fiscalizacién de los programas y proyectos? ;,Se han
utilizado recursos adicionales para apoyar las acciones de evaluacién, control
y fiscalizacién de los programas y proyectos realizados con recursos del Fondo?
Especifique las fuentes y los montos.

31. ;{De qué fuente provienen los recursos para gasto corriente y de operacion
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del Fondo?

32. (Cuéntos estudios de factibilidad* financiados con recursos del Fondo se
han realizado en la entidad? ;Cuantos y cudles culminaron en la realizaciéon
de una obra o equipamiento?

33. (Qué programas y proyectos financiados con recursos del Fondo en la
entidad han tenido un costo mayor a 100 millones de pesos (monto ejecutado)?
Enlistar la descripcién y el monto.

Cédula de verificacion de expedientes del Fondo Metropolitano

Fondo Estado(s)
Ejecutor Fecha de inicio de la obra Afio de ejecucién Afio fiscal

Nombre y descripcion de la accién:

Costo total de la acciéon  $ Monto financiado por el Fondo $

1. jExiste el expediente? Si Formato fisico No

Formato electrénico ‘ Ambas

En caso de no existir el expediente, se debera solicitar evidencia sobre si se realizé la obra y registrarlo en el
campo Observaciones (al reverso)

2. ;Cuenta con la nota técnica? Si ‘ Formato fisico ‘ Formato electrénico ‘ Ambas ‘ No

3. REVISION DEL CONTENIDO DE LA NOTA TECNICA Em

1. Marco de referencia.

1.1. Resumen que justifique la necesidad por atender, el problema a solventar o
el potencial u oportunidades que se aprovecharan con la ejecucién del estudio,
plan, evaluacién, accién, obra, programa o proyecto de inversion.

1.2. Vinculacién y alineacién con los objetivos, prioridades y estrategias del Plan
Nacional Desarrollo y los programas regionales, especiales y sectoriales derivados
del mismo; con el Plan Estatal de Desarrollo y los que se deriven de éste, como el
Programa Estatal de Desarrollo Urbano y sus equivalentes del &mbito municipal.

1.3. Resumen de los principales resultados esperados con el estudio, plan,
evaluacidn, accién, programa, proyecto, obra de infraestructura y su equipamiento.

1.3.1. Bien o servicio que se producird o proporcionara.

1.3.2. Poblacién objetivo que se beneficiara.

1.3.3. Impacto econémico, social y ambiental.

2. Especificaciones del estudio, plan, evaluacién, programa, proyecto, obra o accion.
2.1. Resumen de las condiciones:

2.1.1. Técnicas.

2.1.2. Operativas.

2.1.3. Administrativas.

4 Se refiera a estudios que se llevan a cabo en la etapa de preinversién de un
programa o proyecto, observando las ventajas y desventajas del mismo, con el fin
de conocer si es viable su realizacién.
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2.2. Principales resultados y beneficios que se prevé obtener con la ejecucién y
puesta en operacién del programa, proyecto, obra o accién.

2.2.1. Resultados de la ejecucién y beneficios econémicos, sociales y ambientales.
2.2.2. Situacién actual optimizada sin ejecutar el programa, proyecto, obra, etcétera.

2.3. Impacto metropolitano e incidencia en el desarrollo urbano y regional con la
ejecucion del programa, proyecto, obra o accién.

3. Indicadores del programa, proyecto, obra o accién.

3.1. Para resultados:

3.1.1. Definicién de indicadores.

3.1.2. Método de célculo.

3.1.3. Linea base y metas del indicador (fisicas y financieras).
3.1.4. Fuentes de la informacién de los indicadores.

3.2. De rentabilidad:

3.2.1. Tasa de descuento, Valor presente neto, Tasa interna de retorno, Tasa de
rendimiento inmediato, entre otros. (El cdlculo de cada uno de estos indicadores
se debe hacer conforme al tipo de anadlisis costo-beneficio que corresponda, de
conformidad con las reglas de operacién y las demés disposiciones aplicables).

4. Monto total de inversién.

4.1. Monto de recursos solicitado al Fondo Metropolitano.
4.2. Otras fuentes de financiamiento.

4.3. Calendario de ejecucién respectivo (Anexo 3).

5. Explicacion de las etapas y componentes del estudio, plan, evaluacién,
programa, proyecto, obra o accién.

5.1. Principales componentes y etapas.

6. Principales riesgos de tipo técnico, financiero, operativo y ambiental, entre
otros, asociados con el programa, proyecto, obra o accién y que puedan afectar su
rentabilidad o sus resultados esperados.

7. Otras consideraciones relevantes del estudio, plan, evaluacién, programa,
proyecto, obra o accién de inversién.

VACIADO DE LA NOTA TECNICA

4.;Senala la vinculacién y alineacién con los objetivos, prioridades y estrategias del:

a. Plan Nacional de Desarrollo? Si | Especifique No
b. Plan de Desarrollo Regional? Si | Especifique No
c. Programa Estatal Desarrollo Urbano?  Si | Especifique No
d. Plan Estatal de Desarrollo? St Especifique No
e. Otro(s)? Si | Especifique No
5a. gSg identifica la poblacién Si | Bspecifique | No 5b_Se_ identifica la poblacién Si | Especifique | No
potencial? objetivo
6. /Se especifican los beneficios a . 7. (Cuéles son?
5 s A Si | No
la poblacién a quién van dirigidos?
8a. (Existe un andlisis . 8b. Registre el tipo de andlisis:
. Si | No
costo-beneficio?
a) Anélisis costo- b) Analisis costo- ¢) Analisis costo- d) Justificacién
beneficio beneficio simplificado eficiencia econémica
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. T a. Tasa b. Tasa de c. Valor
ekl Anghsm Gasifes interna $ rendimiento  § presente $
beneficio incluye: de retorno? inmediato? neto?
10. ;Existe la evaluaciéon a . b. Econémico G

G Metropoli- g | No  social? S | No Ambiental? & | No
de impacto: tano?:
11. (La accion esta relacionada con rehabilitacién, o a) Accio- | b)Emergen- | ¢ Consecuen- | No
prevencién o apoyo a emergencia de problemas Monto | nespre- | ciaorehabi- | cia de fenéme-
derivados de fenémenos naturales? ventivas | litacién nos naturales

EXPEDIENTE

10. ¢{De qué tipo de apoyo se trata? (Registre en la clasificacién correspondiente)
a) Planes y programas de desarrollo regional y urbano.
b) Inversi6n en infraestructura y su equipamiento en transporte publico.
c¢) Infraestructura hidrica para agua potable, drenaje, alcantarillado y saneamiento.
d) Adquisicién de reservas territoriales y derechos de via.

e) Acciones para el mejoramiento y cuidado del ambiente.

) Evaluaciones, acciones de apoyo al control, fiscalizacién y auditoria externa de la aplicacién,
destino, ejercicio y resultados alcanzados.

2) Impulso al desarrollo regional, urbano, social y econémico.
11. ;De qué tipo de programa o proyecto de inversion se trata? (Registre en la clasificacién correspondiente)

a) Programas de adquisiciones.

b) Programas de mantenimiento.

c) Estudios de pre-inversion.

d) Otros programas de inversién. Especifique:

e) Proyectos de infraestructura econémica.

) Proyectos de infraestructura social.

f) Proyectos de infraestructura social.

g) Proyectos de infraestructura gubernamental.

h) Proyectos de inmuebles.

1) Otros proyectos de inversion. Especifique:

12a. /Existe un contrato o convenio?  Si No  12b. Registre en la clasificacién correspondiente.

., ¢) Adjudicacién .
a) Licitacién b) Concurso e F) Otro: Especifique

13.;El expediente presenta los reportes de

. . i ;Cuéntos?
avance fisico financiero? (Anexo tres) St ‘ No C

14. Indique el porcentaje de avance del proyecto en la fecha m4s reciente (Gltima) %

15. ;Cuenta con reportes trimestrales? Si | (Cudntos? | No  15. ;Cuenta con el reporte final? Si = No

16. (El proyecto estd financiado con mezcla de recursos? (En caso afirmativo registre el origen Si No
de los recursos y el monto correspondiente).
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Origen de los recursos Monto

$
$
$
17. (El expediente registra erogaciones por concepto ; . .
de supervisién y control? Si Origen $ No
18. (El expediente registra erogaciones para gasto ; . .
corriente y de operaciéon? Si Origen $ No

Observaciones

Cédula de encuesta a beneficiarios
Informacion general
(ENCUESTADOR: Llene esta seccién con los datos del proyecto)

Nombre del encuestador Fecha:

[l _I/I___I___|/2010

Estado: 1 1 1 Municipio: 1 1
R |

Localidad: 1

1 1 1

Fondo: Fondo Metropolitano 1

1 Fondo Regional 1____1
Nombre del proyecto:
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Presentacion NO CONOCE LA OBRA

“Buenos (as) dias (tardes), mi nombre es ____

Estamos levantando una encuesta para El Colegio 0 1 92 3 4
Mexiquense. El objeto de nuestra visita es conocer

su opinidén sobre la obra... (Encuestador: Diga la

descripcién de la obra) que se hizo en esta comu- 5 6 7 8 9
nidad. Esta encuesta NO tiene fines politicos, ni
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 nie- 1 2 3 4
gue, dele las gracias, anote como rechazo y busque

otro beneficiario).

1. Sexo: Femenino (1) Masculino (2) [ ]
2. Edad: [ 1]
8. ;Considera que la obra beneficia a su comunidad? [ 1]

Mucho (1)  Poco (2) Nada (3) No sabe (9)

4. Del 1 al 10, donde 1 significa muy mala calificaciéon y 10 es la [ ]
calificacién mas alta ;Qué tan contento se siente con la obra?

1 Nada contento <> Muy contento 10 (99)
01 02 03 04 05 06 07 08 09 10 (99)
5. ;Considera que los beneficios de la obra seran? [ 1]

Permanentes (1) Temporales (2) No hay beneficios (3) No sabe (9)

6. (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)

7. En la actualidad ;funciona y se utiliza la obra? [ ]
Si (1) > Pregunta 8 No (2)
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8. i 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 Si(1) No(2) h.Nohay Si (1) No (2)

dinero [ ] interés de la [ ]
comunidad

b. Se hizo Si (1) No (2) i. No hay Si (1) No (2)

algo que no se [ ] alguien [ ]

necesitaba responsable

c. Se hizomalla  Si (1) No(2) j. Hubo un Si (1) No (2)

obra [ ] desastre natural [ ]

d. Por problemas Si(1) No (2) k. Falta de Si (1) No (2)

en la comunidad [ ] mantenimiento [ ]

e. Faltan cosas Si(1) No (2) 1. Se encuentra Si (1) No (2)

para que funcione [ ] en mal estado [ ]

f. La obranoesta Si(1) No(2) m. Otrarazon

conectada a la red [ ] jeual?

de suministros

g. No esta Si(1) No(2) n.Lodesconoce/ [ ]

terminada la obra [ ] No sabe

9. ,Me puede dar su nombre?

GUION BASE PARA ENTREVISTAR A EXPERTOS Y/O ACTORES
CLAVE

FONDO METROPOLITANO
1.(Sabe delaexistencia del Consejo para el Desarrollo Metropolitano?
(Conoce su estructura? ;(Esta de acuerdo con dicha estructura?
= Saber si la informacién sobre el Consejo para el Desarrollo Metropolitano y
sus funciones han salido de las oficinas de gobierno.
= Conocer las opiniones que se tienen sobre el Consejo y sus funciones.
2.;Consideraque existe coordinacionenlaplaneaciony programacion
de estudios, programas y proyectos de inversion financiados parcial

o totalmente por el FM?

= Conocer si existen mecanismos formales de coordinacién (jcuales son y
cémo operan?).

= Conocer si los proyectos involucran la participacion de al menos dos
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municipios (o entidades federativas en su caso).

® Averiguar si en la toma de decisiones se incorporan las visiones de los
diferentes actores involucrados, asi como los diversos planes y programas
de desarrollo que tienen impacto en lo metropolitano.

= Conocer si los diversos ambitos de gobierno y organismos realmente
dialogan respecto a las decisiones de gasto y su relaciéon con otros proyectos.

3. (Existen y se tiene acceso a los planes, programas y estudios que
dan soporte a la programacion y ejecucion de acciones y proyectos de
inversion? ;{Se conocen los impactos directos e indirectos de los proyectos?

® Indagar sobre la integralidad de los proyectos, es decir, si consideran sus
impactos directos e indirectos o simplemente buscan resolver problemas
coyunturales sin vincularse con el resto de la metrépoli.

® Averiguar si hay mecanismos de participacién efectiva, debate publico
y consulta en particular a los sectores perjudicados por los programas y
proyectos.

4. (Sabe si estan definidas las prioridades del gasto? ;Hay estudios
que avalen esas prioridades?

= Conocer los mecanismos de planeacion y determinacién de prioridades
que dan soporte a las decisiones de acciones e inversiones de todo tipo
financiadas con el FM.

= Conocer la visién que se tiene de lo metropolitano, asi como los mecanismos
de planeacién y las estrategias que se siguen.

® Entender la “caja negra” de la toma de decisiones respecto a los programas,
acciones y proyectos que se ejecutan.

= Conocer los principios y pasos/procedimientos que se siguen para definir y
para aprobar los programas, acciones y proyectos que se ejecutan.

5. (Con los recursos del Fondo Metropolitano han mejorado las
condiciones en alguno de los siguientes puntos? (ES IMPORTANTE
DARLE A CONOCER LOS PROYECTOS MAS IMPORTANTES QUE
SE HAN APOYADO CON EL FONDO PARA QUE EL EXPERTO LOS
PUEDA IDENTIFICAR)

= Metrépoli planificada y administrada integralmente:
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o Plan y programas que consideran al todo metropolitano y que son
asumidos por las jurisdicciones que conforman la metrépoli (para
todos los sectores (productivos y del desarrollo social), para toda la
metrépoli o partes de ella (micro-regiones, corredores...) y planes
municipales que consideran efectivamente que son parte de la
metrépoli y planifican considerando a sus vecinos.

o Sistemas de informacion sobre la metrépoli utilizados por los gobiernos
locales y/o por actores sociales.

o Sistemas de indicadores del desarrollo metropolitano aplicados por los
gobiernos de la metropoli y/o por actores sociales.

o IntegraciéndeNormatividad, Tarifasde Servicios, Impuestos, Derechos
y Aprovechamientos, Tramites y otras acciones institucionales para
la produccién (apertura de empresas...), la circulacién fisica (placas,
licencias de manejo...), para el consumo (Reglamentos...).

= Metrépoli mas ordenada y compacta y con méas disciplina urbanistica:

o Control del crecimiento periférico de la ciudad.

o Ocupacién de vacios urbanos.

o Ordenacién de corredores metropolitanos.

= Metrépoli mas justa e igualitaria:

Disminucion de riesgos en zonas vulnerables.
Disminucién de asentamientos precarios e irregulares.

o Mejoramiento del habitat (mejores servicios, equipamientos,
condiciones del empleo, mejoramiento ambiental y del espacio ptblico.

= Metrdpoli con mayor accesibilidad y mejor movilidad fisica de sus ciudadanos.

o Desarrollo eficiente de sistemas de transporte publico y no motorizado
de nivel metropolitano.

o Mejoramiento de la estructura vial (operacién vial, mantenimiento,
ampliacién en redes metropolitanas).
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= Mejora en la infraestructura de tele-comunicaciones.

(0]

(0]

Avances en telefonia e integracién de redes en la metrépoli.

Avance en la ciudad-metrépoli digital

= Metrépoli que asume el Ciclo Integral del Agua:

Aprovechamiento del agua en cualquiera de sus etapas (captacion,
filtracién, extraccién, aprovechamiento, tratamiento o reutilizacion).

Mejora en la infraestructura sanitaria e hidraulica.

Mejora de la calidad del agua en rios, canales, lagunas, y otro tipo de
depdsitos superficiales.

= Metrépoli més sustentable:

Reduccién en la emisién de gases de efecto invernadero.

Mejora en la recoleccién, tratamiento, disposicién y aprovechamiento
de los residuos sdlidos.

Mejoramiento del espacio abierto con enfoque socio-ambiental
(parques, plazas, arborizacién...)

Aplicacién de estrategias “verdes” (edificacién verde, produccion
verde, circulacién verde, consumo verde....).

= Metrépoli mas segura:

(0]

Acuerdos concretos de colaboracién inter-policial.

Creacién de policia metropolitana.

Sistemas de prevencién y procuracion de justicia de nivel metropolitano.
Estrategias y/o politicas metropolitanas de imparticién de justicia.

Creacién de infraestructuras metropolitanas de seguridad y justicia
(CERESOS, cuarteles...).

6. (Cual es el principal problema que percibe en la estructura del
Fondo Metropolitano?
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Proyectos apoyados y/o prioridades de ambitos para apoyar.

Decisiones autoritarias y no consultadas.

Acciones y proyectos que no son de Ambito metropolitano.

Acciones y proyectos que no son prioritarios.

Baja o inadecuada participacion de los municipios y/o de los actores sociales.

Inexistencia o limitacién en la transparencia y rendicién de cuentas en la
aplicaciéon de los recursos.

Cualquier otra que pueda mencionar.

7. ;Cémo se podria mejorar la estructura del Fondo Metropolitano en

todos sus ambitos? ;Cuales son sus propuestas?

Composicién del consejo y los comités.
Reglas de operacién.
Debilidades.
Fortalezas.
Transparencia y rendiciéon de cuentas.
Priorizacion de los proyectos.
Otros.
GUION BASE PARA ENTREVISTA A EXPERTOS

FONDO REGIONAL (FONREGION)

. (Conoce el Fondo Regional -FONREGION-? ;Conoce sus objetivos?

Saber si la informacion sobre el Fondo Regional y sus funciones han salido
de las oficinas de gobierno.

Conocer las opiniones que se tienen sobre el Fondo.
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9. (Sabe si existe algiin mecanismo de planeacién y coordinacion en
la toma de decisiones? {Es un mecanismo adecuado?

= Conocer si se toma en cuenta lo establecido en planes y programas de
desarrollo, y si existe una visién integral de los proyectos, es decir, que
forman parte de un proyecto mas grande.

= Conocer si los diversos ambitos de gobierno y organismos dialogan respecto
a las decisiones de gasto y su relacién con otros proyectos.

10. {Sabe si se llevan a cabo analisis formales sobre los impactos de
cada programa y proyecto aprobado?

® Averiguar si se conocen los impactos sobre los programas y proyectos, en
particular los relacionados con otros temas del desarrollo regional. Ejemplo:
Relaciéon entre los equipamientos educativos y de salud.

11. (Existen y se tiene acceso a los planes, programas y estudios que
dan soporte a la programacion y ejecucion de acciones y proyectos
de inversiéon? ;Se conocen los impactos directos e indirectos de los
proyectos?

® Indagar sobre la integralidad de los proyectos, es decir, si consideran sus
impactos directos e indirectos o simplemente buscan resolver problemas
coyunturales sin vincularse con la problematica regional.

® Averiguar si hay mecanismos de participacién efectiva, debate publico
y consulta en particular a los sectores perjudicados por los programas y
proyectos.

12. ;Sabe si estan definidas las prioridades del gasto? ;Hay estudios

que avalen esas prioridades? ;Considera adecuadas las prioridades?

= Conocer los mecanismos de planeacion y determinacién de prioridades
que dan soporte a las decisiones de acciones e inversiones de todo tipo

financiadas con el FONREGION.

= Conocer la visién que se tiene del desarrollo regional, asi como los
mecanismos de planeacion y las estrategias que se siguen.

= Entender la “caja negra” de la toma de decisiones respecto a los programas,
acciones y proyectos que se ejecutan.
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= Conocer los principios y pasos/procedimientos que se siguen para definir y
para aprobar los programas, acciones y proyectos que se ejecutan.

13. ;Con los recursos del FONREGION han mejorado las condiciones
en alguno de los siguientes puntos? (ES IMPORTANTE DARLE A
CONOCER LOS PROYECTOS MAS IMPORTANTES QUE SE HAN
APOYADO CON EL FONDO PARA QUE EL EXPERTO LOS PUEDA
IDENTIFICAR)

" Desarrollo de mecanismos e instituciones de coordinaciéon gubernamental,
transparencia y rendiciéon de cuentas, asi como de planeacién integral, de
largo plazo y con participacion efectiva de los actores sociales.

= Oferta educativa bésica 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 regiéon y orientada al aprovechamiento del “bono
demografico”.

= Oferta de servicios y equipamientos 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 poblacién de menores recursos para adquirir,
autoconstruir o mejorar la vivienda y el habitat (provisién de servicios
basicos), en los centros de poblacién y en el medio rural.

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

® Desarrollodeinfraestructura productiva y de comunicaciones y transportes.

" Impulso al desarrollo de las actividades econdémicas prioritarias en la
region.

14. ({Cual es el principal problema que percibe en la estructura del
FONREGION?
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= Proyectos apoyados y/o prioridades de &mbitos para apoyar.

= Decisiones autoritarias y no consultadas.

= Acciones y proyectos que no favorecen el desarrollo regional.

= Acciones y proyectos que no son prioritarios.

® Baja oinadecuada participacién de los municipios y/o de los actores sociales.

® Inexistencia o limitacién en la transparencia y rendicién de cuentas en la
aplicacion de los recursos.

® Aplicacion de recursos para favorecer a actores particulares.

15. ;Como se podria mejorar la estructura del FONREGION en todos
sus ambitos? ;Cuales son sus propuestas?

= Reglas de operacién.

= Debilidades.

= Fortalezas.

® Transparencia y rendicion de cuentas.

® Priorizacion de los proyectos.

= Otros.
Muestra de expedientes de proyectos revisados 119
Muestra de proyectos visitados para levanta- 50
miento de encuestas de beneficiarios
Encuestas levantadas a beneficiarios 836
Entrevistas a servidores publicos responsables 33 en 16 zonas metropoli-
de la gestion del fondo tanas
Nivel de los funcionarios Directores Generales y

equivalentes (directores de
COPLADE, etc.), y subsec-
retarios en algunos casos
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FONDO REGIONAL: NUMERALIA DEL TRABAJO DE CAMPO

Muestra de expedientes de proyectos revisados 408

Muestra de proyectos visitados para levanta- 54

miento de encuestas de beneficiarios

Encuestas levantadas a beneficiarios 634

Servidores publicos responsables de la gestion 14 en 8 entidades

del fondo entrevistados

Nivel de los funcionarios Directores Generales y
equivalentes

En general, los funcionarios responsables de la gestién de cada fondo son
distintos; sélo en 2 casos coincidié la entrevista con la misma persona (Tuxtla
Gutiérrez y Veracruz). Algunas zonas metropolitanas se encuentran en
entidades que reciben recursos del Fondo Regional, por lo que en esos casos se
recopilé informacion de ambos fondos, pero sélo en términos logisticos, ya que
el tipo de proyectos y los funcionarios responsables son distintos.

Ambos fondos son de reciente creaciéon y no han recibido la atencién de la
comunidad académica que se merecen. Por ello, hay pocos expertos que conocen
la operacién y gestién de los mismos, de modo que las propias caracteristicas
del objeto de estudio limitaron en gran medida el nimero de personas que
podrian participar y aportar una opiniéon experta.
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Esta obra representa un esfuerzo muy significativo para
sopesar y documentar el desempenio de los tres niveles
de gobierno en materia de desarrollo metropolitano y
regional a partir de una de las herramientas
primordiales de intervencién de los ultimos afos: los
Fondos Metropolitano y Regional. Cotidianamente,
estos instrumentos han tenido efectos desconocidos;
es la intuicién de su pertinencia, y no el conocimiento
cabal de sus resultados, lo que determina su
prevalencia. Esta investigacidn provee una
comprension sistematica de estas politicas.

Con esta vision, los autores destacan algunos
factores indispensables para una implementacién
adecuada y un refinamiento constante de los
Fondos: corresponsabilidad de los gobiernos
locales, planeacién multianual de los recursos,
vinculacién con la sociedad, definicién clara de
las atribuciones, transparencia y rendicién de
cuentas, y fomento a la coordinacién y
cooperaciéon intergubernamental. Sin duda,
este tipo de evaluaciones enriquecen el
conocimiento colectivo sobre los instrumentos
de politica publica maéas utilizados para
resolver la problematica urbana.

www.clear-la.cide.edu

ISBN 978-607-7843-96-2

3962

9778607784





