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RESUMEN EJECUTIVO

El Fondo Metropolitano es un programa del Gobierno Federal que se instaurd en 2006 con el
objetivo de proveer de recursos a las zonas metropolitanas de México para atender problemas
que son de caracter netamente metropolitano, y para los cuales no existian mecanismos de
financiamiento focalizados. El Fondo es gestionado por la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, y en particular por la Unidad de Politica y Control Presupuestario (UPCP), quien es
responsable de garantizar el cumplimiento de las provisiones establecidas en los Lineamientos
de Operacién del Fondo Metropolitano, incluyendo particularmente la validaciéon de los

expedientes técnicos de cada zona metropolitana para la liberacion de los recursos financieros.

Segtn se establece en las Reglas de Operacion 2017, los recursos del Fondo Metropolitano se
destinaran 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 deberan ser viables, sustentables y orientados

a promover:

a) La adecuada planeaciéon del desarrollo regional y urbano; el transporte publico y la
movilidad no motorizada; asi como del ordenamiento del territorio para impulsar la
competitividad econémica;

b) La sustentabilidad y las capacidades productivas de las zonas metropolitanas; asi como
coadyuvar a su viabilidad y a mitigar su vulnerabilidad o riesgos por fenémenos
naturales, ambientales y los propiciados por la dinamica demografica y econémica, o

c) La consolidacion urbana y el aprovechamiento 6ptimo de las ventajas competitivas de
funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio territorial de las zonas

metropolitanas.

El presente es un ejercicio de evaluaciéon de procesos del Fondo Metropolitano de las zonas
metropolitanas de Guadalajara y Ocotlan, en Jalisco. Su objetivo general es determinar la
pertinencia de la ejecucion operativa y la implementaciéon de los procesos para cumplir los
objetivos de este programa federal. Por su parte, los objetivos especificos de la evaluaciéon

son:

e Identificar en qué medida las actividades de planeacién que realizan los actores clave
involucrados en el ejercicio del Fondo contribuyen a la optimizaciéon de sus procesos.

e Determinar si el proceso de gestiéon del Fondo es conveniente para garantizar el mayor
financiamiento posible para acciones, proyectos de infraestructura y obra publica.

e Determinar si el funcionamiento dentro de los procesos permite la ejecucion oportuna

de acciones, proyectos de infraestructura y obra publica.
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e Determinar si el seguimiento y monitoreo en la ejecucién de las acciones, proyectos de
infraestructura y obra publica contribuyen en el cumplimiento de los objetivos

planteados por el Fondo.

Para realizar la evaluacion de procesos, los Lineamientos Generales para el Monitoreo y
Evaluacién de los Programas Publicos del Gobierno establecen que la evaluacién debe ser de
caracter externo para favorecer una percepcion y evaluacién objetivas. En consecuencia, la
Secretarfa de Planeacion, Administracion y Finanzas a través de la Subsecretaria de Planeacion
y Evaluacion, llevé a cabo una licitacion nacional para seleccionar un evaluador externo. Por
medio de ese proceso, Centro Eure S.C. resulté adjudicado en la tarea de realizar la evaluacion

de procesos del Fondo Metropolitano.

Los procesos que se consideran en la operacion del Fondo Metropolitano son: 1) Planeacion,
2) Gestién, 3) Ejecucién y 4) Seguimiento y monitoreo. A continuacion, se describen los

principales hallazgos para cada proceso:
1. Proceso de planeacion

Para el proceso de planeacién del Fondo Metropolitano, el objetivo de la evaluacion fue el de
Ldentificar en qué medida las actividades de planeacion que realizan los actores clave involucrados en el ejercicio
del Fondo, contribuyen a la optimizacion del proceso de gestion para acceder al Fondo y sus otros procesos. La
evaluacion del proceso de planeacion se realizé tomando en cuenta la suficiencia y pertinencia
de los recursos y los insumos con que cuentan los actores que conducen dicho proceso, la
medida en la que los actores de la planeacion y las actividades que realizan contribuyen a
optimizar los demas procesos del Fondo y el impacto que tiene la planeacion en la manera en

que transcurre el resto de los procesos de dicho Fondo.

Como proceso inicial del Fondo Metropolitano, la planeacion es estratégicamente relevante, ya
que los tiempos y la forma en que se desarrollan los demas procesos, asi como la consecucion
de los objetivos del Fondo, son altamente dependientes de los resultados del proceso de
planeacion. En el nivel federal, el principal recurso que interviene en este proceso es de
naturaleza financiera -el presupuesto que es otorgado a los fondos metropolitanos de
Guadalajara y de Ocotlan para la consecucion de sus objetivos- y que ha venido disminuyendo
de manera importante durante los dltimos afios. Ello ha supuesto tener que replantear buena
parte del trabajo de planeaciéon que ya habfa sido realizado para ajustarlo a los ajustes
presupuestales. En el nivel estatal, el estudio encontré que existen areas de oportunidad
relevantes en términos de los recursos humanos y financieros con los que se cuenta, que se
relacionan, sobre todo, con la manera en la que se concibe este proceso y la forma en que
ocurre en la practica. Si bien existen instancias estatales responsables de cada aspecto que
interesa al desarrollo metropolitano, su participacién como responsables de la politica publica
en sus areas de competencia al momento de la planeacién metropolitana, es marginal. Muchos
de los proyectos que se proponen a través del Fondo Metropolitano responden a necesidades

de los municipios e incluso a proyectos planteados en sus planes de desarrollo urbano, sin
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embargo, por su naturaleza, dichas necesidades y planeaciéon son de corte netamente local, por

lo que el caracter metropolitano se ve diluido.

Por otro lado, se encontré que la planeacién transcurre con poca participacion de actores que
estarfan en condiciones de hacer aportes relevantes a este proceso. Es el caso de algunas
instancias de coordinacién metropolitana, tales como la Junta de Coordinacion Metropolitana,
el Instituto Metropolitano de Planeacion y el Consejo Ciudadano Metropolitano, que existen
para la Zona Metropolitana de Guadalajara; o de organizaciones de la sociedad civil,
asociaciones profesionales, académicas y empresariales, entre otras, cuyas actividades y
experiencia se relacionan con el desarrollo metropolitano. Ante este panorama, la planeacion
del Fondo aparece como un proceso desarticulado, en el que no se aprovechan de forma
adecuada algunos de los recursos disponibles, se duplican esfuerzos y se constrifie la vision
integral y de largo plazo (que es mayor a la duracién de las administraciones estatales y

municipales) del desarrollo metropolitano.

Por lo anterior, se recomienda dotar alos Consejos para el Desarrollo Metropolitano de
mecanismos que garanticen la participacién de otras instancias existentes, tanto estatales, como
municipales o no gubernamentales, cuya competencia es en el ambito del desarrollo
metropolitano, lo cual es consistente con las previsiones de los Lineamientos de Operacion del
Fondo.Asi mismo, se recomienda replantear la forma en que opera el Consejo para el
Desarrollo Metropolitano y, particularmente, el Sub-comité Técnico de Evaluacién de
Proyectos, de modo que dicho sub-comité se consolide como el 6rgano técnico que apoya la
toma de decisiones del Consejo para el Desarrollo Metropolitano. Ademas, contar con un

Consejo amplio e incluyente, se estaria favoreciendo fuertemente la rendicién de cuentas.
2. Proceso de gestion

El proceso de gestion del fondo esta conformado por los trabajos de formulacion, revision y
captura de las fichas técnicas de cada proyecto en el sistema SEFIR23, para ser evaluadas
posteriormente por la UPCP y, en su caso, emitir observaciones para eventualmente aprobar
los proyectos y radicar los recursos. Para este proceso, el objetivo de la evaluacion es el de
Determinar si el proceso de gestion del Fondo es conveniente para garantizar el mayor financiamiento posible
para acciones, proyectos de infraestructura y obra priblica. Para éste, igual que para el proceso anterior,
se evaludla suficiencia y la pertinencia de los recursos y los insumos con que cuentan los
actores que lo llevan a cabo, la medida en la que estos actores y sus actividades contribuyen a

optimizar el resto de los procesos del Fondo y su impacto en los mismos.

Como parte de los hallazgos se observé que, en general, los insumos y los recursos disponibles
para llevar a cabo la gestiéon de los recursos del Fondo son suficientes, aunque también se
observo que, en algunos casos, la formulaciéon de fichas técnicas o la atenciéon a las
observaciones emitidas por la UPCP depende de informacién que generan actores externos al
gobierno estatal, como en el caso de los contratistas. En estos casos, los insumos y recursos

disponibles pueden ser insuficientes (en tanto que dependen de actores externos), pero no son
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circunstancias que se observen comunmente. Como se menciond, los recursos disponibles
para el desarrollo de los proyectos y para la elaboracion de las fichas técnicas, son suficientes
para lograr una buena gestiéon de los recursos del Fondo. Sin embargo, el panorama cambia
cuando comienza la evaluacién de las fichas técnicas por parte de la UPCP. Segun se observo,
este proceso puede ser muy desgastante para los funcionarios responsables de la atencién de
las observaciones, ya que puede implicar un nimero grande de ciclos de retroalimentacion y de
observaciones que se deben solventar que, en algunos casos, pueden requerir la obtencién de
informacién que no habfa sido considerada en un inicio. Por lo tanto, la carga de trabajo que
supone la elaboracion y ajuste de las fichas técnicas de losproyectos, puede ser muy alta, lo que
se complica ain mas derivado de la presiéon de tiempo que suelen tener para lograr la
aprobacion de los recursos con tiempo suficiente para llevar a cabo los procesos de licitacién y
contratacion de las obras publicas. A pesar de lo anterior, la SIOP cuenta con capacidad

técnica suficiente, ya que sus recursos humanos son de alta calificacion y experiencia.

Por otro lado, al contrastar las opiniones de funcionarios de diversas areas, tanto de la SIOP
como de la Subsecretaria de Finanzas, se observd que, una parte de los problemas que
enfrentan para formular las fichas técnicas y que, posteriormente se pueden traducir en
observaciones por parte de la UPCP, estan relacionados con el “lenguaje” técnico que tienen
los dos grupos de trabajo (por un lado, la SIOP y, por el otro, la UPCP). Una de las causas que,

b

muy probablemente estan detras de las diferencias en ese “lenguaje”, tienen que ver
principalmente con los perfiles profesionales (que vale decir que se aprecian adecuados en
funcién de la naturaleza del trabajo que realizan en cada dependencia). Aunado a lo anterior,
las reglas que tiene la UPCP para realizar la evaluacion de los proyectos impide un contacto
directo entre los evaluadores y las entidades gestoras del Fondo y, en ese sentido, solamente el
enlace oficial es quien esta autorizado para realizar esas interacciones. Si bien se observa que
estas reglas favorecen la objetividad de las evaluaciones, también se observa que obstaculizan la
comunicaciéon y no permiten la transmision de informacién que servirfa para clarificar las

observaciones y, por lo tanto, hacer mas precisa su atencion.

Para atender las areas de oportunidad detectadas, en primer lugar, se recomienda iniciar los
trabajos de formulacion de las fichas técnicas, aunque sea en su version preliminar
(considerando que pueden variar en funcién del presupuesto aprobado), en momentos
anteriores a los que se realizan actualmente. Esto permitirfa contar con mas tiempo para su
formulacion y para que pudieran ser retroalimentadas por areas diferentes a las que participan
desde la SIOP. En particular, se estima que un proceso de retroalimentacién en conjunto con
el equipo de enlace con la UPCP, en la Subsecretaria de Finanzas, tendria un potencial alto
para fortalecer el contenido y la naturaleza de las fichas técnicas, tomando en cuenta las
mencionadas diferencias en los “lenguajes” técnicos. En segundo lugar, se recomienda
establecer mecanismos formales, tanto al interior del gobierno estatal, como con los
contratistas que participan en la formulacién de los proyectos ejecutivos, para lograr un canal

eficiente de generacién de informacion rapida y oportuna que permita solventar las
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observaciones emitidas por la UPCP. Adicionalmente, la implementacion de estas
recomendaciones permitirfa reducir el efecto que tiene la limitada comunicaciéon entre los
evaluadores de la UPCP y los gestores del Fondo de SIOP y, potencialmente reduciria el

numero de ciclos de retroalimentacién, favoreciendo el flujo del proceso.

El proceso de gestion del Fondo Metropolitano es el mas relevante de cuantos se llevan a cabo
para cumplir con los objetivos del mismo pues de su concrecion dependen, directamente, la
liberacién de los recursos y la ejecucion de los proyectos. De la combinacién de estos dos
factores, resultan afectaciones importantes en otros procesos y del Fondo. En el corto plazo,
se afectan los subprocesos de licitacion y contratacion, ya que reduce el margen de tiempo con
que se cuenta para realizarlos (segun fue informado en las entrevistas, el tiempo promedio que
tarda un proyecto para ser licitado y contratado es de 24 dias naturales). Vale recordar que,
segun lo establecido en la Ley de Responsabilidad Financiera vigente, de no ejercer o
comprometer (formalizar la contratacion y el calendario de obras) los recursos financieros
dentro del ejercicio fiscal correspondiente (antes del 31 de diciembre), deberan ser devueltos a
la tesorerfa de la Federacion. En el mediano plazo, puede ocurrir una reduccion de los recursos
que le son destinados a las zonas metropolitanas por concepto del Fondo, en los casos en

donde no se satisfagan las previsiones de dicha Ley.
3. Proceso de ejecucion

El proceso de ejecuciéon del fondo esta conformado por los subprocesos de licitacion,
validaciéon financiera, contrataciéon y ejecucion de las obras publicas. Para este proceso, el
objetivo de la evaluacion es el de Deferminar si el funcionamiento dentro de los procesos permite la

¢fecucion oportuna de acciones, proyectos de infraestructura y obra priblica.

La Secretarfa de Infraestructura y Obra Publica es quien tiene a su cargo el proceso de
ejecucion del Fondo, con participacion de la Subsecretarfa de Finanzas, y la evidencia permite
sustentar que dispone de los recursos técnicos, financieros y humanos necesarios para ello,
ordenados bajo tres direcciones generales: la Direccion General de Seguimiento, Evaluacion y
Desarrollo Institucional, que conduce el subproceso de licitacién; la Direccion General
Juridica, que interviene en la contrataciéon y en la ejecucion de los procesos juridicos que
puedan surgir a partir de situaciones imprevistas durante la ejecuciéon de la obra publica; y la
Direccion General de Obras Publicas, que interviene en la ejecucion, en calidad de supervisor y
de responsable técnico de los cambios y nuevos requerimientos que vayan surgiendo durante la
ejecucion de las obras. Por su parte, la Subsecretarfa de Finanzas es responsable de realizar el
subproceso de validacién financiera, que consiste en verificar que los recursos que se utilizaran

para la obra estan disponibles para ese fin.

Durante la evaluaciéon se observé que las posibles limitaciones o deficiencias que ocurren
durante el proceso de ejecucion estan intimamente ligadas a los resultados del proceso de
gestion del Fondo, mas que de los subprocesos que conforman el proceso de ejecucion de las

obras. En ese sentido, se observé que, aunque es comun que existan situaciones imprevistas

10
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que pueden afectar el calendario de ejecucién de las obras, por lo general cuentan con
mecanismos para subsanar dichos imprevistos. Adicionalmente, el proceso de ejecucion y sus
subprocesos estan fuertemente regulados en diversos instrumentos normativos, de modo que

hay certeza respecto a lo que se puede hacer en cada etapa.

La relevancia estratégica del proceso de Ejecucion es principalmente respecto al ejercicio fiscal
posterior, en tanto que la disponibilidad de recursos depende del cumplimiento en tiempo y
forma de los requisitos establecidos por los LOP del Fondo Metropolitano, entre los cuales

esta cumplir con el calendario y finalizar las obras en un periodo maximo de 12 meses.
4. Proceso de seguimiento y monitoreo

El proceso de seguimiento y monitoreo del fondo transcurre de forma transversal a todos los
demads procesos. Para este proceso, el objetivo de la evaluacion es el de Determinar si el
Seguimiento y monitoreo en la ejecucion de las acciones, proyectos de infraestructura y obra priblica contribuyen en

el cumplimiento de los objetivos planteados por el Fondo.

Para la consecucion de este objetivo se evalio en qué medida los instrumentos de seguimiento
del Fondo, resultaban adecuados, incluyéndose en el andlisis la Matriz de Indicadores de
Resultados y el sistema MIDE Jalisco, que es un sistema de indicadores de resultados
vinculado al Programa Estatal de Desarrollo. Ademas, se evalto si los sistemas de informacion

que utiliza el Fondo son adecuados para verificar la ejecucion de sus obras y acciones.

Respecto a la MIR, se observé que su formulacién no favorece su capacidad para orientar,
organizar y dar seguimiento de forma efectiva a la operacion del Fondo. Se observaron algunas
limitaciones metodologicas que requieren ser subsanadas para que se pueda constituir en un
instrumento efectivo. En particular, se observaron algunas inconsistencias entre el Propdsito
de la MIR vy los indicadores que utiliza y, de modo similar, se observaron algunas
inconsistencias en la formulacién metodolégica de la matriz. Con respecto al sistema MIDE
Jalisco, la principal limitante es que no permite identificar la contribucién especifica de los
diversos programas publicos y, en este caso, del Fondo Metropolitano respecto a la
consecucion de los objetivos globales planteados en el Plan Estatal de Desarrollo. Esto se debe
a que, al ser indicadores globales, diferentes programas pueden contribuir a un mismo objetivo

y, por lo tanto, no es posible distinguir las diferencias en sus contribuciones.

El estudio permiti6 identificar que existen multiples sistemas a los que se sube informacion de
las obras del Fondo y, en general, de las obras de inversiéon publica del estado de Jalisco, y que
éstos funcionan de modo inconexo. Si bien cada sistema tiene funciones y clientes diferentes,
estas condiciones no deberfan limitar la posibilidad de contar con sistemas unificados que
hablen entre si, y que permitan dar un mejor seguimiento a los proyectos de inversion.
Ademas, la multiplicidad de sistemas ocurre en detrimento de la capacidad que tienen, tanto los
funcionarios puiblicos como los ciudadanos, para contar con informaciéon adecuada en tanto
que existen multiples fuentes que, no necesariamente son consistentes entre ellas. Si bien es

cierto que no todos los subprocesos por los que pasa un proyecto hasta el final de su
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ejecucion, necesitan ser objeto de escrutinio publico, ello no deberfa ser impedimento para que
exista un sistema unificado de informacién. De igual modo, la multiplicidad de sistemas
implica la necesidad de disponer de recursos humanos, técnicos y financieros para su gestion,

mantenimiento y alimentacion.

En este sentido, se recomienda wunificar los sistemas o establecer mecanismos de
intercomunicacioén, de modo que se cuente, en la practica, con un sistema tnico de registro y
monitoreo de la informacién de las obras de inversion publica, tanto para el Fondo

Metropolitano como para cualquier otro programa.

Por dltimo, se observé que, en términos estrictos, el seguimiento y monitoreo de la ejecucion
de las acciones, proyectos de infraestructura y obra publica del Fondo, tiene como eje la
publicacién de los reportes trimestrales y final de avance fisico y financiero de las obras
publicas. Sin embargo, no siempre se encuentran los reportes actualizados en los portales web
del Fondo Metropolitano o de transparencia y, mas aun, considerando que los mecanismos de
monitoreo y seguimiento estan disefiados como mecanismos de control de avance fisico y
financiero de las obras, cumplen con su funcién, en tanto que satisfacen los requisitos
administrativos del Fondo. Sin embargo, no cumplen con la funcién de hacer mas transparente
la gestion del Fondo, ni con la funcién de ser un mecanismo de rendicion de cuentas orientado
hacia la ciudadania. Por lo tanto, se observa que el proceso de monitoreo y seguimiento tiene

una relevancia limitada para el flujo correcto de los demas procesos.
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1. INTRODUCCION

El Fondo Metropolitano es un programa del Gobierno Federal que se instauré en 2006 con el
objetivo de proveer recursos a las zonas metropolitanas de México para atender problemas que
son de caricter netamente metropolitano, y para los cuales no existfan mecanismos de
financiamiento focalizados. El Fondo es gestionado por la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Puablico, a través de la Unidad de Politica y Control Presupuestario (UPCP), quien es
responsable de garantizar el cumplimiento de las provisiones establecidas en los Lineamientos
de Operacion (LOP) del Fondo Metropolitano, incluyendo particularmente la validaciéon de los
expedientes técnicos que entregan los enlaces de cada zona metropolitana para la liberacion de

los recursos financieros.

Para asegurarse de que el programa alcance sus objetivos de manera eficaz y eficiente, los
Lineamientos Generales para el Monitoreo y Evaluaciéon de los Programas Publicos del
Gobierno de Jalisco fijan las bases a seguir para desarrollar las estrategias correspondientes, a
los cuales la Secretarfa de Planeacion, Administracion y Finanzas a través de la Subsecretarfa de
Planeacion y Evaluacién se adhieren para coordinar la evaluacién de los procesos que forman
parte del Fondo Metropolitano. Adicionalmente, la Ley de Planeacién del Estado de Jalisco y
sus Municipios establece en sus articulos 11 y 12, la elaboracién de evaluaciones como un
mecanismo importante para el proceso de planeaciéon y, por lo tanto, las dependencias de la
administraciéon publica estatal y municipal deben participar en dichas evaluaciones para

actualizar los programas de gobierno.

El presente es un ejercicio de evaluacion de los procesos del Fondo Metropolitano de las zonas
metropolitanas de Guadalajara y Ocotlan, en Jalisco. LLa Zona Metropolitana de Puerto Vallarta
no fue considerada ya que su gestion es compartida entre los estados de Jalisco y Nayarit. El
objetivo principal de la evaluaciéon es determinar la pertinencia de la ejecucion operativa y la
implementacién de los procesos para cumplir los objetivos de este programa federal, que fue
concebido para financiar, total o parcialmente, estudios, planes, evaluaciones, programas,

proyectos, acciones, obras de infraestructura y su equipamiento, que promuevan:

e Ja adecuada planeacién del desarrollo regional y urbano; el transporte publico y la
movilidad no motorizada; asi como del ordenamiento del territorio para impulsar la

competitividad econémica;

e La sustentabilidad y las capacidades productivas de las zonas metropolitanas; asi como
coadyuvar a su viabilidad y a mitigar su vulnerabilidad o riesgos por fenémenos

naturales, ambientales y los propiciados por la dinamica demografica y econémica, o

e La consolidacién urbana y el aprovechamiento 6ptimo de las ventajas competitivas de
funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio territorial de las zonas

metropolitanas.
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Segin establecen los Lineamientos Generales para el Monitoreo y Evaluacién de los
Programas Publicos del Gobierno de Jalisco, esta evaluaciéon debe ser de caracter externo para
favorecer una percepcion y evaluaciéon objetiva. En consecuencia, la Secretarfa de Planeacion,
Administracion y Finanzas, a través de la Subsecretarfa de Planeacion y Evaluacion, realizé un
proceso de licitacion nacional, del cual Centro Eure S.C. resulté adjudicado para realizar la

evaluacién de procesos del Fondo Metropolitano del Estado de Jalisco.

Centro Eure es un centro de investigacioén aplicada y consultoria dedicada a la investigacion y
asesorfa en temas territoriales, planeacion y evaluacion de politicas puablicas. Con mas de 30
aflos de experiencia y un equipo de trabajo altamente calificado, Centro Eure ha trabajado en
proyectos para ONU-Habitat y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo a nivel
nacional e internacional; con el Banco Interamericano de Desarrollo, con los gobiernos de
25estados de México; y también con organismos federales como la Secretarfa de Desarrollo
Agrario, Territorial y Urbano, la Secretaria de Hacienda y Crédito publico, la Secretarfa de
Desarrollo Social, la Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales, la Comision
Nacional de Vivienda y el Instituto Nacional para el Fomento de la Vivienda de los

Trabajadores, entre otros.

La evaluacién tomé como referencia el Modelo General de Procesos del Fondo Metropolitano
de la Subsecretarfa de Planeacién y Evaluacion (SUBSEPLAN) que, a su vez, toma como
referencia el Modelo General de Procesos desarrollado por el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL). El modelo de la SUBSEPLAN divide el flujo
del fondo en cuatro procesos: planeacion, gestion del Fondo, ejecucién, y seguimiento y
monitoreo. Adicionalmente, la evaluacion se llevo a cabo utilizando un enfoque y técnicas de
investigacion de naturaleza cualitativa, mediante analisis documental de gabinete y trabajo de
campo mediante entrevistas a profundidad con actores clave de cada proceso. El analisis
documental de gabinete consistié en el acopio, la organizacion, la revision y el analisis de la
informacién contenida en documentos normativos y operativos que rigen la implementacion y
funcionamiento del Fondo, as{ como en registros, bases de datos y documentacién publica
pertinente. Se incluyd, ademas, una revision de la literatura que sirvié para dar soporte al marco

analitico.

Las entrevistas a profundidad fueron semiestructuradas de caracter técnico, con apoyo de una
guia metodolégica para orientar la conduccién de la entrevista. Tuvieron como sujetos a los
actores que fueron identificados como clave en cada proceso a partir del analisis documental
de gabinete, particularmente de los documentos normativos y operativos, asi como resultado
de las propias entrevistas. Por su parte, lasentrevistas se realizaron de manera presencial o a

distancia, por medio de videoconferencias o via telefénica.

Para cada uno de los procesos que fueron evaluados, se analizé en qué medida los insumos y
los recursos disponibles contribuyen a su adecuado desarrollo, en qué medida los actores clave

y sus actividades contribuyen para optimizar los demas procesos y cual es la relevancia
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estratégica en la consecucion del resto de los procesos del Fondo. Ademas, se analizé si el
seguimiento y monitoreo de las acciones, proyectos de infraestructura y obra publica llevados a
cabo con recursos del Fondo, contribuyen en el cumplimiento de sus objetivos, describiendo el
alcance y la pertinencia de la matriz de indicadores para resultados (MIR) y los sistemas de
informacién que utiliza el Fondo. Asi mismo, se abordé la relevancia estratégica del monitoreo
y el seguimiento en la consecucién de los otros procesos. La evaluaciéon también incluyé los
ambitos de la transparencia y la rendicién de cuentas por su relevancia, considerando que el
monitoreo y seguimiento forman parte de esos procesos mas amplios, ademas de su relevancia

respecto a la consecucion de los objetivos del Fondo.

Se realiz6 un analisis de fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas (FODA), que es una
herramienta que permite identificar los elementos que pueden ser aprovechados o fortalecidos
y aquéllos que obstaculizan el logro de los objetivos planteados. Para concluir, se emitieron
recomendaciones estratégicas que abordan los cuellos de botella identificados a lo largo de la
evaluacién y sistematizados mediante el analisis FODA. Para favorecer la atenciéon de las
recomendaciones, se hizo un esfuerzo de sintesis para proponer el menor nimero posible,
pero garantizando que se atendieran todos los cuellos de botella detectados. El resultado fue el
de una serie de recomendaciones estratégicas, claras y cuyo numero es facilmente manejable,

favoreciendo la toma de decisiones.
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2. DESCRIPCION DEL FONDO METROPOLITANO

El Gobierno Federal instaur6 el Fondo Metropolitano en 2006 con el objetivo de sentar las
bases de la atencién de la problematica metropolitana de México y proveer recursos a las zonas
metropolitanas que no solo sirvieran para atender problemas especificos metropolitanos, sino
que sirvieran también para establecer estructuras institucionales que favorecieran la gobernanza
metropolitana. El Fondo es gestionado por la Unidad de Politica y Control Presupuestario
(UPCP) de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico. Es responsable de garantizar el
cumplimiento de las provisiones establecidas en los LOP del Fondo Metropolitano, incluyendo
particularmente la validaciéon de los expedientes técnicos que entregan los enlaces de cada zona
metropolitana para la liberacién de los recursos financieros. En su origen, el Fondo
Metropolitano solamente otorgd recursos a la Zona Metropolitana del Valle de México, sin
embargo, en los ejercicios subsecuentes fue creciendo el nimero de metrépolis atendidas. En
2008, la Zona Metropolitana de Guadalajara fue sujeta de recursos del Fondo por primera vez,
en 2010 se incorpord la Zona Metropolitana de Puerto Vallarta y, en 2011, hizo lo propio la de
Ocotlan. Segun la evaluacién del Fondo Metropolitano a nivel nacional, (Iracheta & Iracheta,
2014, p. 42-43) los principales problemas que enfrentan las zonas metropolitanas en México

son los siguientes:

e Fragmentacion urbana, pérdida de espacio publico y desintegracion social.

e Deterioro de las cuencas hidrolégicas.

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

e Crecimiento periférico, desordenado y sin una visiéon de sustentabilidad.

e Ocupacién del suelo en asentamientos irregulares/informales/ilegales.

e Pérdida de movilidad, a partir del predominio del transporte individual y privado, y la
persistencia de sistemas de transporte publico inadecuados.

e Insuficiencia en la provision de servicios basicos.

e Infraestructura urbana y equipamientos deteriorados.

e Creciente deterioro del ambiente, pérdida de calidad del aire y agua, y pérdida de
recursos naturales (particularmente masas forestales).

e Pérdida de competitividad, no sélo en términos econémicos y de productividad, sino
del funcionamiento eficiente del sistema urbano-regional.

e Deterioro del paisaje y pérdida de espacios naturales.

Algunas de las principales limitaciones para la gestion adecuada de las zonas metropolitanas se
relacionan con su caracter multi-jurisdiccional, es decir, la existencia de zonas urbanas que no
respetan delimitaciones politico-administrativas y que, sin embargo, son una misma ciudad en
términos de su dinamica social, econémica, fisica y ambiental. Por lo tanto, se encuentran en
una especie de limbo administrativo, en donde los municipios son demasiado pequefios y los

estados demasiado grandes para atender sus problemas, de modo que los procesos de
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planeacién y toma de decisiones tienden a ser parciales, sin considerar una vision integral de las
zonas metropolitanas, atendiendo solamente las partes (municipios) y no la totalidad
(metrépoli). (Iracheta & Iracheta, 2014)

Una caracteristica del Fondo Metropolitano, es que requiere la creacion de un Consejo para el
Desarrollo Metropolitano que, en teorfa, servirfa como mecanismo para coordinar, e
incorporar la planeacién y toma de decisiones integral respecto a la problematica
metropolitana, superando asi el problema de las mdltiples delimitaciones politico-
administrativas. Si bien dicho mecanismo se considera como una buena practica para la gestion
metropolitana, en la realidad su efectividad ha sido sumamente limitada, sobre todo porque no
ha logrado consolidarse como el espacio en donde se sientan todos los actores y tomadores de
decisiéon relevantes de la metrépoli, como son los representantes del(los) gobierno(s)
estatal(es), de los municipios, de la Federaciéon y de la sociedad civil organizada. Los LOP
establecen que los consejos para el desarrollo metropolitano estaran integrados, al menos, por

las siguientes instancias (o equivalentes):

De las entidades federativas:

e (Gobernador,

e Secretaria de Gobierno,

o Secretaria de Finanzas,

e Secretarfa de Planeacién y Desarrollo,

e Secretaria de Desarrollo Metropolitano,
e Secretaria de Desarrollo Social,

e Secretaria de Medio Ambiente,

e Secretaria de Obras, y

e Comité Estatal para la Planeacion del Desarrollo.

De la Federacién:

SEDATU
e SEMARNAT

Adicionalmente, en el consejo metropolitano podran participar los municipios y demarcaciones
territoriales, as{ como las instancias del ambito publico, social y privado relacionadas con la
materia del objeto y funciones del Consejo, sin embargo, la participacion de ninguno de los

anteriores es obligatoria.

Para la gestion financiera del Fondo, en cada zona metropolitana que sea beneficiaria, se
constituira un fideicomiso cuyo 6rgano de gobierno sera un Comité Técnico. Las funciones de
dicho Comité son las de autorizar la utilizacién de recursos del fideicomiso y dar seguimiento
fisico y financiero a los estudios, programas, proyectos y acciones, autorizar el uso de los

rendimientos financieros y ahorros, e informar a la Unidad de Politica y Control
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Presupuestario (UPCP) sobre la utilizacion de dichos rendimientos. Para apoyar los trabajos
del Comité Técnico, se debera integrar un Subcomité Técnico de Evaluacion de Proyectos,
cuyas funciones principales son las de apoyar al Comité para evaluar el impacto metropolitano,
regional, econémico, social y ambiental de los proyectos, realizar los analisis costo-beneficio y
emitir su recomendacién para que se autoricen los recursos para la ejecucion de los proyectos.
Adicionalmente, el Subcomité Técnico valida los expedientes técnicos asociados a la cartera de
proyectos y da seguimiento fisico y financiero a los estudios, programas y/o proyectos

apoyados.

De acuerdo con los LOP del Fondo Metropolitano para 2017, los recursos del Fondo deberan
destinarse a estudios, planes, evaluaciones, programas, proyectos, acciones, obras de
infraestructura y su equipamiento, ya sean proyectos nuevos, en proceso o por completar. Los
proyectos sujetos de apoyo del Fondo deberan ser viables, sustentables y orientados a

promover:

a) La adecuada planeaciéon del desarrollo regional y urbano; el transporte publico y la
movilidad no motorizada; asi como el ordenamiento del territorio para impulsar la
competitividad econémica;

b) La sustentabilidad y las capacidades productivas de las zonas metropolitanas; as{ como
coadyuvar a su viabilidad y mitigar su vulnerabilidad o riesgos por fenémenos
naturales, ambientales y los propiciados por la dinamica demografica y econémica, o

c) La consolidacion urbana y el aprovechamiento 6ptimo de las ventajas competitivas de
funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio territorial de las zonas

metropolitanas.

En especifico, los LOP determinan que los recursos del Fondo se destinaran a cualquiera de las

siguientes acciones:

a) Elaboracion y actualizacion de planes y programas de desarrollo regional urbano y de
movilidad no motorizada en el ambito territorial metropolitano y para el ordenamiento
de los asentamientos humanos;

b) Elaboraciéon de proyectos ejecutivos, Analisis Costo-Beneficio Simplificado, Analisis
Costo-Eficiencia Simplificado, estudios de impacto ambiental, evaluacion y gestion de
riesgos de alcance metropolitano, asi como estudios técnicos, entre otros;

c) Inversién en infraestructura publica y su equipamiento en materia de transporte
publico metropolitano, infraestructura hidraulica, servicios publicos, entre otros rubros
prioritarios;

d) Acciones prioritarias para el mejoramiento y cuidado del ambiente, y el impulso al
desarrollo regional, urbano, social y econémico de las zonas metropolitanas;

e) Adquisiciéon de reservas territoriales y derechos de via para la realizaciéon de obras,
proyectos y acciones para el desarrollo de las zonas metropolitanas, y

f) Realizacion de evaluaciones y auditorias externas de la aplicacion, destino, ejercicio y
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resultados alcanzados con los recursos otorgados con cargo al Fondo.

En la primera version del Plan Estatal de Desarrollo Jalisco 2013-2033, el Fondo
Metropolitano se enmarca en el propésito 2 “Economia Préspera e Incluyente”, vinculado al
tema 5 de infraestructura e inversion publica, alineado al objetivo OD10 “Impulsar un
crecimiento econémico sostenido, incluyente y equilibrado entre las regiones del estado,
ampliando la inversiéon publica en la infraestructura urbana, productiva y social”, asi como al
objetivo sectorial O3 “Aumentar la inversién en infraestructura productiva, social y publica”,
estrategia E8 “Impulsar esquemas de inversion innovadores que permitan optimizar los
recursos publicos para proyectos de infraestructura publica y social”. En la version actualizada
de PED Jalisco 2013-2033 se alinea al propédsito 2 “Economia Prospera”, tema 5

“Infraestructura y logistica”.

La dependencia responsable de la gestion del Fondo Metropolitano es la Secretarfa de
Infraestructura y Obra Publica del Gobierno de Jalisco, en particular la Direccion de Gestion
Metropolitana y Programas Especiales perteneciente a la Direccion General Sectorial. El
Fiduciario de los fondos de las tres zonas metropolitanas de Jalisco (Guadalajara, Ocotlan y
Puerto Vallarta) es BANOBRAS.

El monto total autorizado en el Presupuesto de Egresos de la Federaciéon 2017 para las tres
zonas metropolitanas de Jalisco fue de $354,133,523, de los cuales $327,941,428 corresponden
a la Zona Metropolitana de Guadalajara, $10,804,705 a la de Ocotlan, y $15,387,390 a la de
Puerto Vallarta. La tabla siguiente muestra la evoluciéon de los recursos asignados en el
Presupuesto de Egresos de la Federacién para los fondos metropolitanos de Jalisco en los

ultimos cinco afos:

Tabla 1.Historico de montos asignados en el PEF

_ 2013 2014 2015 2016 2017

Monto
$952,564,841 | $1,099,319,223 $1,136,696,076 $1,136,696,076 | $354,133,523
aprobado total

ZM de

Guadalajara

$882,112,123 | $1,018,012,394 | $1,052,624815 | $1,052,624,815 | $327,941,428

ZM de Ocotlan $29.,062,999 $33,540,513 $34,680,891 $34,680,891 $10,804,705
ZM de Puerto
Vallarta $41,389,719 $47,766,316 $49,390,370 $49.,390,370 $15,387,390

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion, 2013-2017.

Como se observa, el Fondo Metropolitano tuvo un comportamiento con poca variabilidad en
los cuatro afios anteriores a 2017. Sin embargo, para el ejercicio 2017 hubo una profunda caida
en los recursos asignados, observando una reduccién cercana a69% en las tres zonas

metropolitanas de Jalisco.
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3. OBJETIVOS DE LA EVALUACION
A continuacion, se presentan los objetivos de la evaluacion.
Objetivo General:

Determinar la pertinencia de la ejecuciéon operativa y la implementaciéon de los procesos para

cumplir los objetivos del Fondo Metropolitano.

Obijetivos Especificos:

e Identificar en qué medida las actividades de planeacion que realizan los actores clave

involucrados en el ejercicio del Fondo contribuyen a la optimizaciéon de sus procesos.

e Determinar si el proceso de gestion del Fondo es conveniente para garantizar el mayor

financiamiento posible para acciones, proyectos de infraestructura y obra publica.

e Determinar si el funcionamiento dentro de los procesos permite la ejecuciéon oportuna

de acciones, proyectos de infraestructura y obra publica.

e Determinar si el seguimiento y monitoreo en la ejecucién de las acciones, proyectos de
infraestructura y obra publica contribuyen en el cumplimiento de los objetivos

planteados por el Fondo.
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4. METODOLOGIA
a. Recopilacion, Revision y Analisis de la Informacién

La evaluacién del Fondo Metropolitano incluyé las zonas metropolitanas de Guadalajara y
Ocotlan, mientras que la de Puerto Vallarta no fue incluida ya que es una ZM interestatal. El
Fondo Metropolitano se establecié para financiar estudios, planes, evaluaciones, programas,
proyectos, acciones, obras de infraestructura y su equipamiento, en cualquiera de sus
componentes, ya sean NuUevos, en proceso, o para completar el financiamiento de aquéllos que
no hubiesen contado con los recursos necesarios para su ejecucion, los cuales deberan ser
viables, sustentables y orientados a promover: a) la adecuada planeacion del desarrollo regional
y urbano; el transporte publico y la movilidad no motorizada; asi como del ordenamiento del
territorio para impulsar la competitividad econémica, b) la sustentabilidad y las capacidades
productivas de las zonas metropolitanas; asi como coadyuvar a su viabilidad y a mitigar su
vulnerabilidad o riesgos por fendémenos naturales, ambientales y los propiciados por la
dinamica demografica y econémica, y ¢) la consolidacion urbana y el aprovechamiento éptimo
de las ventajas competitivas de funcionamiento regional urbano y econémico del espacio
territorial de las zonas metropolitanas; sera necesario llevar a cabo un acopio y andlisis de la
informacién disponible que permita realizar una caracterizaciéon de las dos zonas
metropolitanas sujetas a evaluacion en lo relativo a planeacién, movilidad, vocacién

economica, desarrollo urbano y sustentabilidad ambiental.

La evaluacion del Fondo Metropolitano correspondiente a las ZM de Jalisco para cada uno de
los objetivos especificos tuvo un alcance descriptivo, es decir, se hizo una caracterizacion del
Fondo para identificar sus problemas y elementos positivos, sefialando sus propiedades,
caracteristicas especificas, flujos de informacion y operativos para, finalmente, dar soporte a las

recomendaciones de mejora que se proponen.

Igualmente, el enfoque y las técnicas de investigacion para cada uno de los objetivos
especificos fue de naturaleza cualitativa, mediante analisis documental de gabinete y trabajo de
campo, en la forma de entrevistas a profundidad. En este contexto, se entiende por analisis
documental de gabinete al conjunto de actividades que involucra el acopio, organizacion,
revision y analisis de informacién concentrada en documentos normativos y operativos,
registros, bases de datos y documentacion publica. Para el analisis documental de gabinete se
hizo una descripciéon de las fuentes de informacion utilizadas, diferenciando entre la
documentacion oficial del Fondo y aquella documentacion obtenida a partir de una revision de
la literatura y que sirvié para dar soporte al marco analitico. Igualmente, para cada documento

se describi6 la finalidad y tipo de analisis que fue realizado.

Las entrevistas a profundidad consisten en realizar entrevistas semiestructuradas de caracter
técnico, con apoyo de una gufa metodoldgica para orientar su conduccion. Las entrevistas se
llevaron a cabo con los actores clave que son responsables de realizar o coordinar los

diferentes procesos que involucran la planeacién, ejecucion, y seguimiento y monitoreo del
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Fondo Metropolitano. La identificacién de los actores clave fue determinada a partir del
analisis documental de gabinete, particularmente de los documentos normativos y operativos,
pero también a partir de las entrevistas de arranque de la evaluacién, en donde se discutieron
en lo general los diversos procesos y actores involucrados en la gestion del Fondo. Una vez
que fue identificado el universo de participantes, se consideraron sus funciones especificas y se

iniciaron las entrevistas.

El analisis documental de gabinete y las entrevistas a profundidad sirvieron para responder las
preguntas de investigacion correspondientes. En cada respuesta se incluyé la argumentacion y
justificaciéon cualitativa completa y detallada de modo que sirviera como evidencia para el
resultado final del andlisis y las recomendaciones. De forma complementaria a dicha
argumentacion vy justificacién cualitativa, cada pregunta, con excepcién de las que no aplico
evaluacién cuantitativa, fue respondida utilizando una escala Likert de cuatro grados,
expresando el grado de suficiencia en el cumplimiento de los objetivos especificos, o del

aspecto que fue evaluado:

1 2 3 4

Insuficiente Suficiente

En cada uno de los apartados, las preguntas de investigacion fueron respondidas con base en
evidencia documental y/o de campo, haciendo explicitos los principales argumentos
empleados en el analisis, lo que sirvié como justificacion para las respuestas. Ademas, se realizo
una descripcion a profundidad del desarrollo y el analisis de cada proceso del Fondo, en donde
se present6 una valoracion integral sobre su gestion. En otras palabras, para cada una de las
actividades y en todos los casos de andlisis de procesos, se describieron detalladamente las
actividades, componentes y actores que integran el proceso, y se identificaron sus limites

funcionales (rangos de accién), asi como los momentos en los que se articulan con otros.

La evaluacion incluyé cuatro procesos: 1) Planeacion, 2) Gestion del Fondo, 3) Ejecucion y 4)
Seguimiento y Monitoreo del Fondo. El siguiente diagrama muestra el Modelo General de

Procesos del Fondo Metropolitano:
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Figural.Modelo General de Procesos del Fondo Metropolitano

1. Planeacion

4. Seguimiento y

Monitoreo

Fuente: Esquema tomado del Modelo General de Procesos del Fondo Metropolitano de la Subsecretarfa de
Planeacion y Evaluacion, Gobierno de Jalisco.

Considerando que los procesos “reales” del Fondo Metropolitano no necesariamente
coinciden con este diagrama, parte del trabajo de investigacion consistié en la identificacion de
cada proceso y sub-proceso. La identificaciéon fue plasmada en diagramas de flujo con cada
uno de los componentes y etapas. Igualmente, parte del trabajo de evaluacién consistié en la
revision de dichos diagramas, de modo que se pudieron identificar inconsistencias, cuellos de
botella y fuentes potenciales de ineficiencia, mismos que sirvieron para proponer
modificaciones a los procesos que permitiran resolver los problemas identificados. Respecto a
dichas limitaciones, en la investigacion se identificaron las causas y consecuencias, asi como sus

caracteristicas y si son de naturaleza normativa u operativa.

Adicionalmente a los procesos y sub-procesos para gestionar el Fondo Metropolitano, la
evaluacion se dividié en cinco componentes transversales que determinan el funcionamiento
de cada proceso: i) insumos y recursos disponibles, ii) flujos operativos y relaciones entre los
diversos procesos que interactian en la operaciéon del Fondo Metropolitano, iii) oportunidad y
pertinencia de los procesos del Fondo para cumplir sus objetivos especificos, 1v) relevancia
estratégica de cada proceso para el cumplimiento de los objetivos de los demas procesos del
Fondo, y v) disponibilidad y adecuaciéon de las herramientas y sistemas de informacién para

planificar, organizar, dar seguimiento y verificar el cumplimiento de los objetivos.

Para responder a las preguntas relacionadas con 1) la medida en que los insumos y los recursos
disponibles contribuyen al logro de los objetivos especificos del Fondo, 2) la relevancia
estratégica de los procesos de planeacion, ejecucion, y seguimiento y monitoreo para fortalecer
otros procesos operativos del fondo, y 3) la medida en que los actores clave en la planeacion
contribuyen a optimizar sus procesos y contribuyen a optimizar otros procesos de operacion

del Fondo; la evaluacion se realizé mediante un analisis de gabinete y de campo, desarrollado a
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partir de la documentacién institucional, manuales de procedimientos (o similares) e

informacién proporcionada por las diversas areas que participan en la gestiéon del Fondo.

De forma complementaria, se dio respuesta a las preguntas relacionadas con 4) la Matriz de
Indicadores para Resultados (MIR) y con 5) los sistemas de informacién del Fondo
Metropolitano mediante analisis de gabinete, considerando la documentacién disponible,
incluyendo documentos conceptuales, bases de datos, plataformas de consulta y sistemas de
informacién. Como soporte, se realizaron entrevistas con los usuarios de los sistemas de

informacioén, para verificar su estructura y funcionamiento.

Las fuentes de informaciéon que se utilizaron como parte del analisis documental de gabinete

para cada uno de los objetivos especificos de esta investigacion fueron las siguientes:

e leyes y reglamentos aplicables, como la Ley de Planeacion para el Estado de Jalisco
y sus Municipios, la Ley de Obra Puablica del Estado de Jalisco, y Ley de Disciplina

Financiera, entre otros.
e Plan Estatal de Desarrollo, informes de gobierno y normatividad aplicable.

e Programas de desarrollo metropolitano de las areas metropolitanas de Guadalajara

(no existe para Ocotlan).
e Lineamientos de operacion del Fondo.

e Documentos oficiales, institucionales e informes de avance fisico y financiero, y

actas de terminacion de obra del Fondo.
e Manuales de organizacién y procedimientos, y similares.

e Lineamientos para la aplicacion, rendicion de cuentas y transparencia de las

acciones, proyectos y obras de infraestructura apoyados con los recursos del Fondo.

e Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) del Fondo, y avances de monitoreo de
los indicadores de Mide Jalisco.

e Documentos de los proyectos en el portal del Fondo Metropolitano, del
Fideicomiso y de la SIOP.

e Estudios, diagnosticos e investigaciones relativas al Fondo.
e Sistemas de informacion con los que interactia el Fondo.

e Bibliografia especializada en la tematica.
La relacion entre objetivos especificos y preguntas de investigacion es la siguiente:

Tabla 2.0bjetivos especificos y preguntas de investigacion

.. , Preguntas de L
Objetivo Especifico g . ., Criterios
Investigacion

Identificar en qué medida las | ¢En qué medida los e  El evaluador debera describir los insumos y
actividades de planeacién insumos y los recursos recursos que se emplean en el proceso de
que realizan los actores clave | disponibles contribuyen planeacién, y determinar su suficiencia.
involucrados en el ejercicio para el conveniente e  Elevaluador debera hacer explicita la
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Objetivo Especifico

Preguntas de

CentroFure (%

Estudios Territoriales y Politicas Plblicas

Criterios

del Fondo contribuyen a la
optimizacién del proceso de
gestioén para acceder al
Fondo y sus otros procesos

Investigacion

desarrollo del proceso de
planeacién del Fondo?

existencia de manuales de procedimientos o
documentos institucionales que describan
los recursos que se emplean en el proceso de
planeacion.

¢En qué medida las
actividades, y los actores
clave que desarrollan el
proceso de planeacion del
Fondo contribuyen para
optimizar sus otros
procesos?

El evaluador deberi identificar a los actores
clave que participan en la operacion del
Fondo conforme a documentos normativos
e institucionales.

Debera analizarse la existencia de
documentos institucionales o manuales de
procedimientos para corroborar que la
planeacion del Fondo es conveniente para
optimizar sus otros procesos.

El evaluador debera presentar el diagrama de
flujo a través del cual se aprecie la
oportunidad respecto a los tiempos para la
realizacion de las actividades de planeacion y
su duracion.

¢En qué medida el proceso
de planeacién del Fondo
adquiere relevancia
estratégica en la
consecucion de los otros
procesos del Fondo? (No
procede valoracién
cuantitativa)

Debera hacerse un analisis integral de los
documentos institucionales, asi como de la
existencia y contenido de manuales de
procedimientos.

El evaluador deberd identificar la relevancia
del proceso de planeacion y su relacion con
los otros procesos.

Determinar si el proceso de
gestion del Fondo es
conveniente para garantizar
el mayor financiamiento
posible para acciones,
proyectos de infraestructura
y obra publica

¢En qué medida los
insumos y los recursos
contribuyen par el
conveniente desarrollo del
proceso de gestion para
acceder al Fondo?

El evaluador debera describir los insumos y
recursos que se emplean en el proceso de
gestién del Fondo, y determinar su
suficiencia.

El evaluador debera hacer explicita la
existencia de manuales de procedimientos o
documentos institucionales que describan
los recursos que se emplean en el proceso de
gestion del Fondo.

¢En qué medida las
actividades y los actores
que desarrollan el proceso
de gestion del Fondo
contribuyen para optimizar
Sus Otros procesos?

Debera analizarse la existencia de
documentos institucionales o manuales de
procedimientos para corroborar que la
gestion del Fondo es conveniente para
optimizar sus Otros procesos.

El evaluador debera presentar el diagrama de
flujo a través del cual se aprecie la
oportunidad respecto a los tiempos para la
realizacion de las actividades de gestion y su
duracion.

El evaluador deberi identificar la relevancia
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Objetivo Especifico

Preguntas de

Investigacion

CentroEure

Estudios Territoriales y Politicas Plblicas

Criterios

del proceso de gestion del Fondo para
garantizar el mayor financiamiento posible
para acciones, proyectos de infraestructura y
obra publica.

¢En qué medida el proceso
de gestién del Fondo
adquiere relevancia
estratégica en la
consecucion de los otros
procesos del Fondor

Debera hacerse un analisis integral de los
documentos institucionales, asi como de la
existencia y contenido de manuales de
procedimientos.

El evaluador debera identificar la relevancia
del proceso de gestion y su relaciéon con los
Otros pProcesos.

Determinar si el
funcionamiento dentro de
los procesos permite la
ejecucién oportuna de
acciones, proyectos de
infraestructura y obra publica

¢En qué medida los
insumos y los recursos
disponibles contribuyen
para el correcto desarrollo
de los procesos de
ejecucion de acciones,
proyectos de
infraestructura y obra del
Fondo?

Se debera hacer explicita la existencia de
manuales de procedimientos y otros
documentos institucionales que describan el
proceso de ejecucion de acciones, proyectos
de infraestructura y obra publica del Fondo.

El evaluador deberi tener en cuenta, ademads
de los insumos y recursos disponibles, los
siguientes elementos de analisis: las
actividades, y los actores que desarrollan el
proceso de ejecucion de acciones, proyectos
de infraestructura y obra publica para
determinar si éstos son pertinentes para el
cumplimiento de sus objetivos.

Se debera valorar la oportunidad en el
tiempo y la duracién de las actividades para
la ejecucién de acciones, proyectos de
infraestructura y obra publica en el
cumplimiento de los objetivos.

¢En qué medida el proceso
de ejecucion de acciones,
proyectos de
infraestructura y obra
publica adquiere relevancia
estratégica en la
consecucion de los otros
procesos operativos del
Fondo? (No procede

valoracién cuantitativa)

Se debera hacer explicita la existencia de
manuales de procedimientos y otros
documentos institucionales que describan la
relevancia estratégica en la consecucién de
los otros procesos operativos del Fondo.

El evaluador deberi incluir al menos un
diagrama de flujo que muestre en qué
medida el proceso de ejecucion de acciones,
proyectos de infraestructura y obra publica
del Fondo adquiere relevancia estratégica en
la consecucion de los otros procesos
operativos.

Debera hacerse un analisis integral sobre el
proceso de ejecucion de proyectos de
infraestructura y obra publica y su relacion
con los otros procesos operativos, a fin de
determinar la relevancia del mismo.
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Objetivo Especifico

Preguntas de

Investigacion

CentroEure(®

dios Territoriales y Politicas Publicas

Criterios

Determinar si el seguimiento
y monitoreo en la ejecucion
de las acciones, proyectos de
infraestructura y obra publica
contribuyen en el
cumplimiento de los
objetivos planteados por el
Fondo

¢En qué media la MIR (o
algun otro instrumento de
seguimiento) es adecuado
para facilitar la
organizacién y seguimiento
del Fondo?

Entre los elementos de anilisis debera
verificarse la calidad de la MIR, o de
indicadores de gestion y de resultados del
Fondo, que se encuentren en bases de datos
o plataformas de consulta.

¢En qué medida los
sistemas de informacién
que utiliza el Fondo son
adecuados para verificar la
ejecucién de sus obras y
acciones?

La respuesta debera considerar un analisis
sobre los sistemas de informacion, si éstos
son adecuados para verificar el
cumplimiento de los objetivos planteados
por el Fondo.

¢En qué medida el proceso
de seguimiento y
monitoreo de la ejecucion
de los proyectos de
infraestructura y obra
publica del Fondo
adquiere relevancia
estratégica en la
consecucion de los otros
procesos? (No procede
valoracién cuantitativa)

Se debera hacer explicita la existencia de
manuales de procedimientos y otros
documentos institucionales que describan el
proceso de seguimiento y monitoreo de la
ejecucion de los proyectos de infraestructura

y obra publica del Fondo.

El evaluador debera incluir al menos un
diagrama de flujo que muestre el proceso de
seguimiento y monitoreo de la ejecucién de
las acciones, proyectos de infraestructura y

obra publica del Fondo.

Debera hacerse un analisis integral sobre el
proceso de seguimiento y monitoreo, y su
relacién con los otros procesos, a fin de
determinar la relevancia del mismo.

b. Analisis FODA

El analisis FODA es una herramienta de analisis estratégico que permite identificar los
elementos a ser aprovechados o fortalecidos y aquéllos que obstaculizan el logro de los
objetivos o fines planteados. En este sentido, para poder ubicar los elementos de la matriz que
se constituyen como fortalezas o debilidades, y los que se constituyen como oportunidades o

amenazas, la respuesta a algunas de las siguientes preguntas, seran facilitadoras de la tarea.

Para identificar las fortalezas y debilidades, que pertenecen a la dimension interna, el equipo de

investigacion se hizo las siguientes preguntas:

¢Qué ventajas tiene el Fondo (operativas, normativas, administrativas, etc.)?
¢Qué hace a este fondo mejor que otros?

¢A qué recursos se tiene acceso de manera nica?

¢Qué perciben los responsables del Fondo como una fortaleza?

¢Qué se puede mejorar?

¢Qué se deberfa evitar?

¢Qué perciben los responsables del Fondo como una debilidad?
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¢Qué factores reducen el éxito de los mismos?

Para identificar las oportunidades y amenazas, que pertenecen a la dimension externa, el equipo

de investigacion se hizo las siguientes preguntas:

¢Qué condiciones politicas, econdmicas, sociales, territoriales, ambientales representan una
oportunidad?

¢Qué cambios en la normatividad legal o politica se estan presentando?

¢Qué cambios en los patrones sociales y de estilos de vida estan ocurriendo?

¢Qué estan haciendo otras instancias en apoyo al desarrollo regional que permita una
integracién de esfuerzos y recursos?

¢Se tienen problemas de recursos de capital?

En el proceso de evaluacion se identificaron los hallazgos relevantes derivados de la respuesta
a cada pregunta de investigacién, mismos que fueron estructurados en funcién de los objetivos
especificos del Fondo. Igualmente, se verific6 que cada uno de los hallazgos estuviera
correctamente clasificado exclusivamente dentro de una de las cuatro categorias (fortaleza,
debilidad, oportunidad o amenaza), y se limit6 su identificacion a tres elementos para cada una

de las categorias.

Para presentar los hallazgos de forma sintética y de facil interpretacion, se utilizé una matriz de
doble entrada, en donde se plasmaron los hallazgos correspondientes tanto a la dimension
interna, como a la dimensién externa, y en funcién de ellos se formularon las recomendaciones
de forma general, verificando que se limitaran a tres para cada uno de los cuadrantes. Vale
decir que para la interseccion entre fortalezas y oportunidades no se formulé ninguna

recomendacion:

Tabla 3.Plantilla para la presentacion del analisis FODA

Dimension Interna

Fortalezas: Debilidades:
1. 1.
2. 2.
3. 3.
Oportunidades: Recomendaciones:
\g ; No aplican recomendaciones. ;
Z £l 3.
g Amenazas: Recomendaciones: Recomendaciones:
A 1. 1. 1.
2. 2. 2.
3. 3. 3.

c. Recomendaciones

Este apartado fue desarrollado tomando como base la identificacion general de las

recomendaciones formuladas en el apartado de analisis FODA. Esta seccién se estructura por
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medio de una serie de recomendaciones especificas -en correspondencia con los factores
analizados- con el objeto de aprovechar las fortalezas internas y las oportunidades externas,
eliminar las barreras internas y minimizar los efectos de las amenazas externas. Las propuestas
responden a los hallazgos relacionados con las preguntas de investigacion y en funcién a los

objetivos especificos del Fondo. El formato para presentar las recomendaciones es el siguiente:

Tabla 4.Plantilla para la presentacion de recomendaciones

Analisis
Implicaciones por
Consecutivo ., . Actividades pot Actividad (operativas
. Recomendacion Objetivo P r (.p. .
(por prioridad) Recomendacion jutidico-administrativas,
financieras)
1.
2

De igual modo se incluyeron las estrategias de instrumentacion de las propuestas de mejora y
recomendaciones, que tienen un caracter eminentemente temporal, que permitird a los diversos
responsables de los procesos definir la ruta que deberfan seguir para el logro de los objetivos
del Fondo. Por lo tanto, las estrategias de instrumentacion se plantean para ser llevadas a cabo
en diversos plazos, dependiendo del tipo de propuesta que se esté formulando. Finalmente, se
desarrollé un proceso de simplificaciéon de las recomendaciones, sintetizando aquellas que
tuvieron objetivos o actividades similares, relacionadas o duplicadas, de modo que puedan ser
puestas en practica de forma mas sencilla y de modo que las recomendaciones sean sustantivas

y prioritarias.
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5. RESULTADOS DE LA EVALUACION

En este apartado se formula la respuesta a cada una de las preguntas de investigaciéon. En cada
caso, se inicia con una discusiéon amplia y se desarrollan los argumentos que dan soporte a cada
respuesta, y finaliza con la valoracién cuantitativa de la pregunta (excepto cuando no sea
aplicable).

Obijetivo especifico:

1. Identificar en qué medida las actividades de planeacion que realizan los actores clave
involucrados en el ejercicio del Fondo, contribuyen a la optimizacién del proceso de

gestion para acceder al Fondo y sus otros procesos.
Pregunta de investigacion:

1.1.;cEn qué medida los insumos y los recursos disponibles contribuyen para el

conveniente desarrollo del proceso de planeacion del Fondo?

La informacién recabada en las entrevistas con actores clave de este proceso y en el trabajo de
revisiéon documental de gabinete, permiti6 identificar que los principales insumos con que se
cuenta para realizar el proceso de planeacién son de naturaleza normativa. La evidencia
muestra que dichos insumos son suficientes para dar certeza a los actores involucrados en el
proceso de planeacion y del papel que juegan en el mismo, asi como de los demas
instrumentos normativos con que deberan alinearse las acciones y proyectos contemplados en

la planeacién de los recursos del Fondo.

En este sentido, los LOP2017, en su Capitulo VII, De la Coordinacién Institucional, apartado
A) Del Consejo para el Desarrollo Metropolitano, son claros respecto al rol de dicho Consejo

en la planeacién del Fondo, estableciendo en su numeral 30 que:

“El Consejo sera el 6rgano colegiado que defina los objetivos, prioridades, politicas y
estrategias para el desarrollo de cada zona metropolitana, y una instancia de interés
publico y beneficio social que apoyara la planeacién, promocién y gestion del

desarrollo metropolitano y regional...”

As{ mismo, estas reglas establecen que es responsabilidad del Consejo, en términos de las
disposiciones federales y locales aplicables “Determinar los criterios para la alineaciéon de los
estudios, programas y/o proyectos que se sometan a su consideracion, con el Plan Nacional de
Desarrollo 2013-2018, el Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018, el Programa
Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018, el Programa Nacional de
Desarrollo Urbano 2014-2018 y los demas programas en materia de desarrollo regional,

metropolitano y urbano correspondientes”.

Otros insumos que se utilizan para llevar a cabo el proceso de planeacion son:

e Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y sus Municipios.
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e Ley de Obra Publica del Estado de Jalisco.

e Plan de Ordenamiento Territorial Metropolitano del Area Metropolitana de

Guadalajara.
e Programa de Desarrollo Metropolitano del Area Metropolitana de Guadalajara.
e Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018.
e Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018.
e Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018.
e Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018.
e Ley de Planeacion para el Estado de Jalisco y sus Municipios.

e Reglamento Interno de la Secretarfa de Infraestructura y Obra Publica.

Este proceso implica el uso de recursos tanto federales como estatales. En el nivel federal, el
principal recurso que interviene en este proceso es de naturaleza financiera y es el presupuesto
que, cada afio, es otorgado a los fondos metropolitanos de Guadalajara y de Ocotlan para la
consecucion de sus objetivos. Los presupuestos federal y estatal destinados a los fondos
afectan el proceso de planeaciéon por dos mecanismos. En primer lugar, a nivel federal, porque
la reduccién que ha venido experimentando dicho presupuesto desde 2017 supone que algunos
estudios, proyectos y/o acciones no pueden ser llevadas a cabo, lo que implica no aprovechar

buena parte del trabajo de planeaciéon que ya habia sido realizado.

En segundo lugar, a nivel estatal, se observé que, con la transformaciéon de la Secretarfa de
Desarrollo Urbano en la Secretaria de Infraestructura y Obras Publicas, parte del trabajo de
planeacion que ahi se realizaba quedé excluido de la nueva estructura organica, de modo
quelos recursos financieros y humanos disponibles actualmente se observan insuficientes. Una
de las fuentes de este problema es que, anteriormente, la Secretarfa de Desarrollo Urbano
(cuyas funciones fueron absorbidas por la Secretaria de Infraestructura y Obra Publica -SIOP-)
contaba con areas de planeacion sectorial relativamente fuertes, con presupuestos asignados
para llevar a cabo las tareas del proceso de planeaciéon metropolitana. A partir de la reingenierfa
institucional que ocurrié en 2013, las labores de planeacion que realizaba la entonces Secretaria
de Desarrollo Urbano, fueron reducidas de forma considerable y algunos de sus recursos
fueron descontinuados. En este contexto, la SIOP ha asumido el trabajo de planeaciéon para
cumplir con el marco legal, garantizando que cada obra publica cuente con el proyecto

ejecutivo correspondiente.

A pesar de las funciones mencionadas, la SIOP no cuenta con un presupuesto especifico para
elaborar algunos de los estudios técnicos y socio-econémicos requeridos, como son estudios
costo-beneficio, costo-eficiencia, o medicién de aforos, encuestas origen-destino, etc., que son
tareas que deben realizarse en el marco del proceso de Planeacion a fin de garantizar la calidad
de los proyectos y el cumplimiento de la normatividad vigente. Los recursos del Fondo
Metropolitano pueden utilizarse para elaborar dichos estudios, sin embargo, implican un costo

de oportunidad respecto a la ejecucion de las obras. Segun estimaciones de los funcionarios

31



EVALUA CentroEure (%

—— JALISCO ——

entrevistados en la SIOP, el costo estimado de un proyecto ejecutivo corresponde a
aproximadamente cinco por ciento del total de la obra y, aunque hay un presupuesto para obra
publica, éste no considera, en la mayoria de las ocasiones, lo requerido para la planeacion, ni

para la elaboracién de diagnésticos y estudios técnicos.

En términos normativos y en el contexto del Fondo Metropolitano, las dependencias
encargadas de las politicas sectoriales (por ejemplo, salud o educacién, entre otras) son los
expertos técnicos responsables de desarrollar sus politicas publicas especificas, soportadas por
estudios de todo tipo, que a su vez pueden requerir de obra publica. Asi, las dependencias
encargadas de las politicas sectoriales, en coordinacién con la SEPAF y la SIOP, son
responsables de la formulacion de los estudios correspondientes, y la SIOP es la encargada de

la ejecucion de las obras publicas.

Segin los LOP del Fondo Metropolitano, el Consejo para el Desarrollo Metropolitano,
apoyado por el Comité Técnico del Fideicomiso y el Subcomité Técnico de Evaluacién de
Proyectos, son los espacios en los que se lleva a cabo la planeacién del Fondo basado en una
visién de la metrépoli, con una coordinacion incluyente, intersectorial e intergubernamental
(gobiernos Federal, Estatal y municipales, con la sociedad civil) en donde se lleva a cabo una
discusion técnica y se elaboran los proyectos ejecutivos. Sin embargo, en el proceso de
evaluacién, no se encontré evidencia sélida de que el Consejo, apoyado por su Comité y
Subcomité técnicos, funcionen realmente comolos mecanismos institucionales que se

conceptualiza en los LOP.

Al respecto vale decir que el equipo de investigacion buscod identificar los mecanismos de
planeacion vigentes del Fondo Metropolitano vy, si bien si existe un documento de planeacion
metropolitana, con su correspondiente cartera de proyectos de mediano plazo, que fue
formulado en 2015-2016, se observé una falta de claridad respecto a los mecanismos y
estrategias que se siguieron para concretar dicha cartera. Para efectos practicos, el equipo
evaluador logré encontrar evidencia de cémo se realiz6 el proceso de planeacion para
desarrollar la llamada “vision trianual”, al entrevistar a un entonces funcionario de la SIOP que
tuvo una participacion activa en el proceso. Sin embargo, se observé que dicho proceso no
permed a las estructuras institucionales, ya que perdié visibilidad con los cambios que
ocurrieron en las diferentes areas operativas de la Secretarfa. Lo anterior no implica que el
proceso que se siguié haya sido inadecuado, sino que dicho proceso no se ha institucionalizado
de modo que es altamente dependiente de los “estilos” de gestion de los titulares de las
dependencias responsables. Por otro lado, la evidencia parecerfa indicar que el Consejo para el
Desarrollo Metropolitano ha cumplido con su funcién para favorecer la gestion de los
proyectos financiados con recursos del Fondo Metropolitano, pero no se ha logrado consolidar
como el espacio de didlogo, debate y planeaciéon de largo plazo, para construir y reconstruir la
vision metropolitana de Guadalajara y Ocotlan, sino que existe por la necesidad de cumplir con
los LOP del Fondo. La poca claridad sobre la funcionalidad del Consejo y sus o6rganos

auxiliares en términos de planeacion, asi como las estrategias institucionalizadas que se siguen
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en su interior representa un area de oportunidad para favorecer el buen funcionamiento del

Fondo, y garantizar el logro de los grandes objetivos de desarrollo metropolitano.

Como conclusién, existen areas de oportunidad relevantes en términos de los recursos
humanos y financieros con los que se cuenta para conducir el proceso de Planeacién. La
manera en la que se concibe este proceso y la forma en que ocurre en la practica puede estar
expuesta a cambios en la administracién publica y, por lo tanto, esta expuesta a perder su
caracter de largo plazo. Si bien existen instancias estatales responsables de cada aspecto que
interesa al desarrollo metropolitano, su participacion como responsables de la politica publica
de sus areas de competencia es poco clara, al igual que su vinculacién con las tareas de

planeacién del Fondo.

Idealmente, no solo se trata de asignar recursos financieros a las dependencias responsables de
las politicas sectoriales o de que éstas sean capaces de gestionar sus propios recursos para
formular proyectos y posteriormente ejecutarlos. Necesitan, ademds, contar con areas
adecuadas de planeacién y desarrollo de proyectos, de manera que se fortalezca en la
planeacién una visiéon de desarrollo metropolitano integral y que supere los limites sectoriales
de corto plazo. La insuficiencia de recursos redunda en una inadecuada planeacion al
obstaculizar la visiéon integral porque los actores que, idealmente, deberfan trabajar en
coordinacién, no lo hacen, sino que, en la practica, es la SIOP, quien ha asumido y realiza

buena parte de las tareas de este proceso.

Valoracion cuantitativa:

2 3 4

Insuficiente Suficiente
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Obijetivo especifico:

1. Identificar en qué medida las actividades de planeaciéon que realizan los actores clave
involucrados en el ejercicio del Fondo, contribuyen a la optimizacién del proceso de

gestion para acceder al Fondo y sus otros procesos.
Pregunta de investigacion:

1.2.¢En qué medida las actividades, y los actores clave que desarrollan el proceso de

planeacioén del Fondo contribuyen para optimizar sus otros procesos?

Los actores clave que participan en el proceso de planeacion son, a nivel federal, la Unidad de
Politica y Control Presupuestario -UPCP- de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, en su
calidad de emisora de los LOP del Fondo, y de entidad evaluadora y de validacioén para liberar
los recursos del Fondo Metropolitano. Adicionalmente participan representantes de la
Secretarfa de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), asi como de la Secretarfa de
Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), aunque su rol en la toma de decisiones
es secundario. Por su parte, formalmente, a nivel estatal intervienen el Gobernador de la
entidad y las siguientes Secretarfas e instancias que conforman el Consejo para el Desarrollo

del Fondo Metropolitano:

e Secretarfa General de Gobierno

o Secretarfa de Planeacion, Administracion y Finanzas

e Subsecretaria de Planeacion y Evaluaciéon (COPLADE)
e Secretaria de Infraestructura y Obra Publica

e Secretarfa de Desarrollo e Integracion Social

e Secretarfa de Medio Ambiente y Desarrollo Territorial

Ademas, en el Consejo participan los Presidentes Municipales o sus representantes, y pueden
participar miembros de la sociedad civil cuyo conocimiento se relaciona con el desarrollo
metropolitano, sin embargo, su participacién no es obligatoria y, en dado caso, tienen derecho

avoz, pero no a voto.

Las actividades que realizan estos actores en el proceso de planeaciéon estan debidamente
descritas en los LOP del Fondo. Estas reglas prevén la participacion de los municipios en el
proceso de planeacion en el apartado B) De la Integracion y funcionamiento del Consejo para

el Desarrollo Metropolitano, del Capitulo VII, numeral 39, queda establecido que:

“Los municipios y las demarcaciones territoriales, por conducto de sus representantes,
podran participar en las sesiones del Consejo mediante la postulaciéon de Estudios,
programas y/o proyectos, y la presentacion de iniciativas y propuestas en el marco del
objeto y fines del Fondo, cuando se traten asuntos de su jurisdiccion, competencia e
interés, asi como para conocer de los avancesfisicos y financieros de los programas y

proyectos ejecutados.”
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En la practica y para fines de optimizacién del tiempo que se usa para este proceso, las
entrevistas en profundidad revelaron que una parte importante de la planeacion tiene lugar
mediante un proceso de didlogo y cabildeo entre los representantes del gobierno estatal y los
de los gobiernos municipales para definir la cartera de proyectos. Este proceso, por lo general,

tiene lugar antes de las sesiones del Consejo.

Mas alla de si este procedimiento es informal, o si se alinea a lo establecido en los LOP, se
observo que tiene un efecto positivo sobre la planeacién porque acorta sus tiempos, y favorece
el logro de acuerdos. En la practica, los integrantes del Consejo para el Desarrollo
Metropolitano acuden a la primera sesion anual para ratificar formalmente la cartera de
proyectos que ya ha sido acordada con anterioridad, dando asi celeridad al proceso de
planeacién y facilitando la ocurrencia de los procesos que siguen, como el de Gestién del
Fondo. A continuacién, y con dfas de diferencia, se convocan las sesiones del Comité y
Subcomité Técnicos para que sean firmadas las actas correspondientes y culmine asi el proceso

de Planeacién.

Si bien la forma en que se toman las decisiones en el Consejo sirve para agilizar el proceso de
planeacion, la evidencia parecerfa mostrar que ninguno de los 6rganos de gobierno del Fondo
Metropolitano funciona para debatir, discutir y entender la problematica metropolitana. Por
otro lado, las decisiones de proyectos relacionadas con el Area Metropolitana de Guadalajara
para los ejercicios 2016-2018 fueron acordadas en 2016 (en la llamada “visiéon trianual”), sin
embargo, los mecanismos institucionales seguidos en aquel periodo se han desvanecido con los
cambios de personal tanto en la SUBSEPLAN como en la SIOP, de modo que son
practicamente desconocidos al dia de hoy. En ese sentido, las decisiones de inversion fueron
tomadas previamente, y las sesiones actuales del Consejo y el Comité y Sub-comité Técnicos
sitven para validar y/o replantear dichas decisiones con base en las modificaciones

presupuestales.

Uno de los problemas de la planeacién se relaciona directamente con los LOP, que definen
cuales son los actores que deben involucrarse en el proceso de planeacién y el alcance de su
participaciéon en el mismo. Lo establecido en este instrumento es sumamente vago y no se
aprecia que su espiritu sea el de establecer, sin lugar a dudas, la relevancia ni la obligatoriedad
de que las instancias municipales ni representantes de la sociedad civil, se involucren en este
proceso. Aunque en el Capitulo VII “De la Coordinacién Institucional”, apartado A) Del
Consejo para el Desarrollo Metropolitano, se menciona que ése sera una instancia de interés

publico, no se establece nada mas al respecto:

“El Consejo sera el 6rgano colegiado que defina los objetivos, prioridades, politicas y
estrategias para el desarrollo de cada zona metropolitana, y una instancia de interés
publico y beneficio social queapoyara la planeacion, promocion y gestion del desarrollo
metropolitano y  regional, 'y contribuira auna adecuada coordinacion

intergubernamental para la ejecucion de la Cartera en las zonas metropolitanas™
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Estrictamente, los LOP se limitan a mencionar la posibilidad de que instancias diferentes de las
gubernamentales estatales y federales, tales como los municipios y la sociedad civil, se
involucren en el proceso de planeacion del Fondo. No otorgan certeza sobre su papel como
actores relevantes de dicho proceso, ni sobre los alcances de su participacion y, claramente, no
consideran obligatorio su involucramiento para la consecucién de los fines del Fondo. Los
LOP en tanto sustento normativo principal de la operacién del Fondo Metropolitano son
limitados para incorporar mecanismos para garantizar que la sociedad civil y los actores locales
tengan voz en la planeaciéon del desarrollo metropolitano. Otra ausencia en este instrumento
normativo se refiere a los tiempos del proceso de planeaciéon que, al estar indefinidos, pueden
afectar los procesos estatales de planeacion y toma de decisiones, dejando a la pericia y buena
voluntad de los actores involucrados, la celeridad con que dicho proceso ocurre. Si bien el
anterior no es necesariamente un problema, la falta de certidumbre en algunos casos puede

reducir la eficiencia de los procesos.

Unade las areas de oportunidad relacionadas con el proceso de planeacion tiene que ver con
los actores que, en la practica, conducen parte del mismo, porque no cuentan con los recursos
ni financieros ni técnicos/humanos suficientes para ello. La solucién no estd, necesariamente,
en dotar de mas recursos a quienes, como la SIOP, realizan una parte del proceso de
planeacién, sino en involucrar a otros actores que existen en la entidad y cuya funcién esta

relacionada precisamente con los asuntos que aborda el Fondo Metropolitano.

En los LOP del Fondo, Capitulo VII “De la Coordinacion Institucional”, apartado A) “Del

Consejo para el Desarrollo Metropolitano™ se menciona que:

“En caso de que ya exista alguna instancia similar o equivalente para atender el objeto
y las funciones que se prevén en los Lineamientos, las entidades federativas podran
determinar las adecuacionesque consideren pertinentes y necesarias, a fin de que se
cumpla con el propédsito expuesto en losLineamientos y coadyuve a la eficiencia y

eficacia en la aplicacion de los recursos del Fondo™.

Con ello se prevé que las entidades puedan utilizar los recursos ya existentes y a su alcance para
dar cumplimiento a los objetivos del Fondo, evitindose la duplicidad de instancias, recursos y
esfuerzos; y coadyuvando a una vision integral y de largo plazo del desarrollo metropolitano.
La Ley de Coordinaciéon Metropolitana del Estado de Jalisco establece en su Articulo 26.
Instancias de coordinacion, que las instancias de coordinacién para cada zona metropolitana
del Estado de Jalisco seran la Junta de Coordinacién Metropolitana, el Instituto Metropolitano
de Planeacién, el Consejo Ciudadano Metropolitano y las demds que establezca el estatuto
organico del area o region metropolitana. Desafortunadamente, el estatuto organico y las
instancias de coordinacién mencionadas, s6lo se han constituido para la Zona Metropolitana

de Guadalajara, y no asi para la de Ocotlan.

En el caso especifico del Area Metropolitana de Guadalajara, la planeaciéon del desarrollo

metropolitano estda ampliamente contemplada en sus instrumentos normativos, que definen la
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existencia de las instancias que tendran a su cargo esta tarea y a las cuales se dota de recursos

de diversa indole para la misma.

El principal instrumento normativo que rige estas instancias es el Estatuto Organico de las
Instancias de Coordinacién Metropolitana del Area Metropolitana de Guadalajara. A
continuacion,se citan los articulos especificos que sustentarfan la pertinencia de la inclusiéon de

las mismas en el proceso de planeacion del Fondo:

Capitulo Segundo
La Junta de Coordinacion Metropolitana

Seccion Tercera
Atribuciones de la Junta y sus integrantes

Articulo 14. La Junta, ademads de las atribuciones establecidas por el articulo 28 de la
Ley, y las que este Estatuto contempla para la Junta de Gobierno del Instituto, contara
con las siguientes:

I. Fungir como instancia politica de representacion del Area, en su ambito de
competencia en los procesos y organos de decision en materia de planeacion y
presupuesto de los tres niveles de gobierno;

IX. Promover y vincular sus actividades con las de otras instancias de su naturaleza,
sean de ambito local, regional, nacional o internacional;

X. Gestionar otras fuentes de financiamiento, adicionales a las aportaciones anuales de
los municipios y el Gobierno del Estado, para fortalecer el patrimonio del Instituto y
robustecer la coordinacion y el desarrollo metropolitano;

Capitulo Tercero
El Instituto Metropolitano de Planeacion

Articulo 30. El Instituto es un organismo publico descentralizado intermunicipal, con
personalidad juridica, patrimonio propio, autonomia técnica, financiera y de gestion en
el ejercicio de sus atribuciones, que tiene por objeto elaborar y proponer instrumentos
de planeacion metropolitana, estudios y propuestas, asi como mecanismos de
coordinaciéon de las Instancias, e intervenir en todas las fases de las politicas de
coordinaciéon metropolitana, en el ambito de sus atribuciones.

Seccion Sexta
Las Unidades del Instituto

Articulo 71. La Unidad de Planeacién y Programacion tendra las siguientes
atribuciones:

1. Elaborar el anteproyecto de Plan de Ordenamiento Territorial Metropolitano;
III1. Integrar el anteproyecto de Programa de Desarrollo Metropolitano;

VI. Desarrollar consideraciones sobre los contenidos de los instrumentos de
planeacion metropolitana y proyectos especificos que aseguren la viabilidad en materia
de planeacién y programacion desde el ambito de su competencia;

VII. Emitir recomendaciones técnicas respecto de planes, estudios, programas y
proyectos especificos;
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Capitulo Cuarto
El Consejo Ciudadano Metropolitano

Secciéon Primera
Naturaleza y atribuciones del Consejo Ciudadano

Articulo 79. Son atribuciones del Consejo Ciudadano las establecidas en el articulo 33
de la Ley, y adicionalmente las siguientes:

I. Analizar y discutir temas relacionados con el desarrollo y la coordinacién del Area,
temas y materias metropolitanas, instrumentos y mecanismos de coordinacién, asi
como de los planes, programas y proyectos especificos de los integrantes de la Junta,
del Instituto u otras instancias;

I1. Organizar foros y otros mecanismos de consulta ciudadana y concertacioén social
sobre los asuntos descritos en la fraccién antetior;
Capitulo Quinto
El Consejo Consultivo de Planeaciéon Metropolitana

Articulo 101. El Consejo Consultivo es un o6rgano colegiado integrado por
dependencias de los municipios que conforman el Area, asi como por integrantes del
Gobierno del Estado, y del Instituto, que apoyara a las instancias en la planeacion,
promocién y gestion del desarrollo metropolitano, y contribuird a una adecuada

coordinacién intergubernamental para armonizar las politicas metropolitanas con las
politicas municipales, estatales y federales.

Articulo 103. El Consejo Consultivo se integrara para cada caso, por cualquiera los
siguientes representantes, quienes tendran al menos el nivel de Subsecretario, Director
General o su equivalente:

I. Por parte del Gobierno del Estado:

a) Secretarfa de Planeacion, Administracién y Finanzas, a través de la Subsecretarfa de
Planeacion;

b) Secretarfa de Medio Ambiente y Desarrollo Territorial;

c) Secretarfa de Infraestructura y Obras Publicas;

d) Secretaria de Movilidad; y

e) Secretarfa de Desarrollo e Integracion Social.

I1. Por parte de los Gobiernos Municipales:

a) Dependencia encargada de la planeacion y desarrollo urbano;
b) Dependencia encargada de la infraestructura y obras publicas;
¢) Dependencia encargada de los servicios publicos municipales; y

d) Dependencia encargada de medio ambiente y ecologfa.

Ni en el trabajo de gabinete de revision documental ni en las entrevistas con actores claves del

proceso de planeacién del Fondo aparece mencién alguna de estas instancias en dicho
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proceso'. Ello supone que, incluso ante un contexto en el que la catencia de recursos
financieros, humanos y técnicos para la planeaciéon del Fondo se identifican como una de las
areas de oportunidad, se estin desaprovechando los insumos que pueden aportar estas
instancias. El proceso de planeacion del Fondo se verfa fortalecido si las instancias de
planeacion y participacion de escala metropolitana fueran incluidas como parte del proceso de
planeacién del Fondo. Adicionalmente, la inclusiéon de organismos de participacion ciudadana
efectiva, como puede ser alguno de los ya constituidos, podria ser la via que garantice la
participacion ciudadana efectiva en el proceso de planeaciéon del Fondo, que adolece de

mecanismos efectivos para la rendiciéon de cuentas.

Ante este panorama, la planeacion del Fondo presenta elementos sélidos, pero también areas
de oportunidad relevante. Por un lado, se observa que el involucramiento de los gobiernos
municipales en la toma de decisiones fortalece la planeacién del Fondo. Por otro lado, el
proceso global de planeacién se observa desarticulado, en donde los mecanismos
institucionales de planeacién metropolitana de mediano plazo que dieron pauta a la cartera de
proyectos del Fondo, han perdido visibilidad; en donde no se aprovechan algunos de los
recursos disponibles, potencialmente separando la planeacion metropolitana de las decisiones
de inversiéon y, por lo tanto, limitando la vision integral y de largo plazo del desarrollo

metropolitano.

Valoracion cuantitativa:

1 3 4

Insuficiente Suficiente

1E] Instituto Metropolitano de Planeacion del Area Metropolitana de Guadalajara se cre6 el 18 de febrero de 2014
con la publicacién del Estatuto Organico de las Instancias de Coordinacion Metropolitana del Area Metropolitana
de Guadalajara, en el periédico oficial “El Estado de Jalisco. Si bien la fecha de creacién del IMEPLAN es
posterior a la entrada en operacion del Fondo Metropolitano en Guadalajara, a la fecha no hay evidencia de que
tenga involucramiento alguno con el Fondo Metropolitano.
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Figura 2. Diagrama de flujo del proceso de planeacion
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Obijetivo especifico:

1. Identificar en qué medida las actividades de planeaciéon que realizan los actores clave
involucrados en el ejercicio del Fondo, contribuyen a la optimizacién del proceso de

gestion para acceder al Fondo y sus otros procesos.
Pregunta de investigacion:

1.3.¢En qué medida el proceso de planeacién del Fondo adquiere relevancia estratégica en

la consecucion de los otros procesos del Fondo? (No procede valoracion cuantitativa)

Como proceso inicial del Fondo Metropolitano, la planeacion es estratégicamente relevante, ya
que los tiempos y la forma en que se desarrollan los demads procesos, asi como la consecucion
de los objetivos del Fondo, son altamente dependientes de los resultados del proceso de
planeacién. Por un lado, las gestiones y cabildeo que ocurren al interior del gobierno estatal, y
entre éste y los gobiernos municipales de forma previa al inicio formal del ejercicio del Fondo,
facilitan la definicion de la cartera de proyectos, haciendo mas expedito el proceso. Sin
embargo, la estrategia de planificacion de mediano plazo que dio sustento a las decisiones de
inversion de los ejercicios 2016-2018 ha perdido visibilidad y, por lo tanto, la forma en que se
actualiza la cartera de proyectos, y la forma en que se replantea el Fondo para adecuarse a los
recortes presupuestales, no estan necesariamente vinculados a dicha estrategia de planeacion.
Las implicaciones de esta desarticulaciéon son dos. La primera es que no se esta aprovechando
el potencial que tiene la existencia y experiencia de multiples organismos metropolitanos que
podrian actuar de forma articulada y fortalecer el quehacer del Fondo (por ejemplo, el Consejo
para el Desarrollo Metropolitano y su Comité y Subcomité Técnicos, el Instituto
Metropolitano de Planeacion, o el consejo Ciudadano Metropolitano) para debatir y construir
una visién metropolitana, que se traduzca en estudios, acciones y/o proyectos metropolitanos,
que pueden ser apoyados por recursos del Fondo Metropolitano, pero también por recursos de
otras fuentes. L.a segunda es que, cuando ocurra un cambio de administracion, o cambios en
los funcionarios que gestionan el Fondo, es de esperar que el proceso de planeaciéon se vea
perjudicado y que experimente retrocesos en todos sus procesos, ya que la evidencia muestra

que opera bajo “estilos” de gestion, mas que instituciones sélidamente establecidas.

En términos del funcionamiento operativo del proceso de Planeacion, existen diversas etapas
que estan fuera del control del gobierno estatal, y que pueden tener impactos adversos. Asi,
por ejemplo, la incertidumbre respecto a los LOP y a los recursos financieros que seran
destinados al Fondo, impone restricciones al proceso de planeacién. Sin embargo, el proceso
para un afio fiscal podria iniciar, formalmente, en noviembre-diciembre del ejercicio anterior,
con la asignacién del presupuesto del Fondo en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.
Lo anterior le darfa un mayor margen de maniobra a las dependencias encargadas de gestionar
el Fondo, reduciendo la presion para desarrollar y/o adecuar las fichas técnicas de los

proyectos.
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En entrevista con actores claves de la planeacion, se identificaron circunstancias que ilustran la
manera especifica en la que este proceso se ha visto afectado. En 2016,se utilizé una estrategia
distintapara definir la cartera de proyectos, basada en una visién trianual y con una orientacién
hacia la movilidad, y en particular hacia la no motorizada, segun se establece en los LOP.
Segun lo previsto, la cartera de proyectos trianual se basé en el historial de recursos financieros
que habian recibido los fondos metropolitanos de Jalisco, y se planific su ejecucion a lo largo
de tres afios. Sin embargo, la planeacion del Fondo se vio negativamente impactada por el
recorte presupuestal que experimentd para losejercicios subsecuentes-que afectd a todas las
zonas metropolitanas contempladas en el Fondo-, de manera que la cartera pre-aprobada

en2016tuvo que ser reelaborada.

En términos de la relevancia del proceso de planeacion, uno de los hallazgos es que corre a
cargo, principalmente, de dos actores. Por un lado, el Consejo para el Desarrollo
Metropolitano, quien tiene la decisién final sobre los proyectos que se incluyen en la cartera
anual de proyectos del Fondo. Por otro lado, la Secretaria de Infraestructura y Obra Publica, a
través de las Direcciones Generales Sectorial, de Obras Publicas, y de Proyectos de Obra
Publica, en el desarrollo de la cartera de proyectos y en la elaboracién de sus fichas técnicas. Se
observé que las actividades desarrolladas tanto al interior del Consejo, como por parte del
cuerpo técnico que prepara las fichas técnicas, son adecuadas para la gestiéon exitosa del Fondo.
Sin embargo, la forma en que esta constituido el Consejo no aprovecha los insumos que se
generan en otros espacios que tienen que ver con el desarrollo metropolitano. Esto implica que
algunas consideraciones que forman parte de los LOP, en términos del aprovechamiento de las
capacidades construidas en las zonas metropolitanas del pais, que podrian favorecer la
continuidad de las politicas publicas, no estan siendo atendidas. Lo anterior es en perjuicio de
la vision integral y de largo plazo de las acciones a desarrollar, particularmente en el entendido
de que la atencién a la problematica metropolitana, requiere periodos de tiempo que superan

los de las administraciones estatal y municipales.

Otro de los hallazgos en este punto es que no parece haber continuidad en términos de la
planeacion. Asi, por ejemplo, resulta sintomatico que, si bien los actores clave
entrevistadostanto de la SIOP como de SEPAF, hacen referencia a la planeacion trianual que
se llevé a cabo en 2016, no fue posible obtener mayor informacioén sobre la manera en que se
condujo este proceso, ni sobre los documentos de planeaciéon que le dieron soporte. Por otro
lado, fue entrevistado un funcionario que estuvo en la SIOP durante el periodo en el cual se
formularon los estudios y se desarrollaron los documentos de planeacién que dieron soporte a

la visién trianual y fue posible obtener dicha documentacién.

El hallazgo mas relevante en este sentido es que ese esfuerzo de planeacion integral y con una

visiéon de mediano plazo fue perdiendo visibilidad y, aunque sigue dictando las orientaciones de
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la cartera de proyectos, no es utilizado como referencia fundamental, como queda evidenciado

al no ser una herramienta conocida, mas que de nombre.

En conclusion, el proceso de planeacion es un punto que, potencialmente puede debilitar el
logro de los objetivos del Fondo Metropolitano, pues se esta llevando de un modo en que se
respetan las formas establecidas en los LOP, pero no hay evidencia suficiente que muestre que
existe un esfuerzo de planeacion integral y de largo plazo que se mantenga con los cambios de
administraciéon. En ese sentido, no toma en consideracion algunas de las instancias técnicas de
planeacién y politica metropolitana existentes y tampoco otros organismos de participacion
ciudadana establecidos especificamente para dialogar sobre el desarrollo metropolitano. Otra
conclusiéon es que la manera en que transcurre el proceso de planeacién no garantiza la

rendicion de cuentas pues no se observan mecanismos de participacion ciudadana efectiva.

En este punto, vale la pena discutir qué es la rendiciéon de cuentas. Por un lado, la rendicién de
cuentas es la obligacién de los entes gubernamentales y los funcionarios publicos de informar,
explicar y justificar sus planes de accion, su desempefio y sus logros ante las instancias de
fiscalizacion y vigilancia, y asumir las sanciones y recompensas correspondientes. Sin embargo,
esta relacién no se justifica a s{ misma, sino que necesariamente debe estar orientada hacia la
ciudadania, que es el grupo de sujetos que tienen derechos fundamentales, politicos y sociales,
y que son quienes le dan contenido a la democracia. Por otro lado, la rendicién de cuentas no
es lo mismo que el acceso a la informacion publica ni la transparencia. Los ultimos son
elementos fundamentales de la rendiciéon de cuentas y que sirven para reforzarla, pero son

conceptos distintos.”

2Estos argumentos estan basados en: Schedler, Andreas (1999). ¢Qué es la Rendicién de Cuentas?, Cuadernos de
Transparencia, Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI); y Ayllén, S. y Merino, M. (2009). Cuadernos
sobre rendiciéon de cuentas. Secretarfa de la Funcién Publica y CIDE.
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Obijetivo especifico:

2. Determinar si el proceso de gestion del Fondo es conveniente para garantizar el mayor

financiamiento posible para acciones, proyectos de infraestructura y obra publica.
Pregunta de investigacion:

2.1.¢En qué medida los insumos y los recursos contribuyen para el conveniente desarrollo

del proceso de gestion para acceder al Fondo?

En el proceso de gestion del Fondo tienen lugar diversos subprocesos, en cada uno de los
cuales intervienen diferentes actores y, por lo tanto, diferentes insumos y recursos. En general,
la gestion del Fondo se divide en tres: Elaboracién de los proyectos, aprobacién de los
proyectos y radicacion de los recursos. La suficiencia de los insumos y los recursos disponibles

para llevar a cabo estos subprocesos varfa de uno a otro.

Respecto al primer subproceso correspondiente a la elaboracién de proyectos, desde el punto
de vista de la Direccién General de Proyectos de Obra Publica de la SIOP, y en particular la
Coordinaciéon de Proyectos de Infraestructura, que tiene a su cargo suelaboracion, considera
que no cuenta con recursos financieros y humanos suficientes para la realizacién de sus
funciones. Sus capacidades se ven constantemente rebasadas por el volumen de trabajo, asi
como por el corto tiempo que tienen para formular proyectos, ademas de que los recursos
materiales e informaticos presentan deficiencias que obstaculizan su 6ptimo desempefio. No
obstante, consideran que cuentan con capacidad técnica suficiente, ya que sus recursos

humanos son de alta calificacion y experiencia.

Por otro lado, el subproceso de elaboraciéon de proyectos se puede complicar cuando los
insumos para su realizacion dependen de actores ajenos a la SIOP. Tal es el caso de aquellos
proyectos en los que otras dependencias, sobre todo estatales y federales, deben emitir su
validaciéon para determinados conceptos del catalogo, como puede ser el caso de trabajos que
requieran insumos técnicos o administrativos de Pemex o la Comision Federal de Electricidad,
por mencionar algunos. Si bien existe un instrumento normativo que regula esta interaccion
entre la SIOP y las demas instancias de Gobierno, que es el Reglamento de la Ley de
Servidores Publicos del Estado de Jalisco, éste no es suficientemente preciso. Por ejemplo,
dicho Reglamento sefala que las instancias de Gobierno que validan a otras instancias de

Gobierno, deben hacerlo de manera rapida y expedita, pero no acota tiempos para esta accion.

A pesar de lo anterior, la elaboraciéon de proyectos tiende a cumplir con los estandares de
tiempo y calidad que se requieren, aunque con un cierto margen de variabilidad. En general,
este subproceso no representa un cuello de botella, aunque es necesario precisar que algunos
obstaculos que se observan en el segundo subproceso (aprobaciéon de los proyectos), son
consecuencia de las limitaciones tanto en recursos financieros, materiales y humanos, como en

la obtencién de los insumos requeridos.
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Un panorama diferente se dibuja cuando se analiza el segundo subproceso, correspondiente a
la aprobacion de los proyectos. En éste, intervienen otros actores tanto de la SIOP como del
gobierno del estado y de la federacién, ademas de los municipios y contratistas privados en
algunos casos. El subproceso de aprobacién de los proyectos se lleva a cabo dos partes. Una es
la alimentacién de sistema de la UPCP con las fichas técnicas de los proyectos, que corre a
cargo de la Direccion General Sectorial de la SIOP y de la Direccion General de
Programacion, Presupuesto y Evaluacién del Gasto Puablico de la SEPAF, que funge como
enlace entre el Gobierno del Estado de Jalisco y la UPCP. La otra parte de este subproceso es
la revisiéon de las fichas técnicas y emisién de observaciones por parte de la UPCP, y su
correspondiente ajuste y correccion, que es responsabilidad de la Direccién General Sectorial y
particularmente de la Direcciéon de Gestion Metropolitana y Programas Especiales, con apoyo
de la Direccion General de Proyectos de Obra Publica de la SIOP, asi como de consultores,

proyectistas y municipios cuando corresponda.

Desde el punto de vista de la SIOP, los recursos técnicos, humanos y financieros son
generalmente suficientes tanto para subir las fichas técnicas al sistema de la UPCP, como para
dar respuesta a las observaciones de que son sujetas. Sin embargo, cuando la respuesta
depende de insumos que se generan en entidades ajenas a la SIOP, como en el caso de los
municipios o contratistas privados, y éstos no cuentan con los recursos o capacidades
suficientes para generarlos, se traduce en cuellos de botella que afectan negativamente el

subproceso de aprobacién de los proyectos.

Desde el punto de vista de las tareas que realiza la UPCP y que afectan la aprobacion de los
proyectos, se identificaron algunas limitaciones. En primer lugar, la evidencia parecerfa indicar
que los recursos humanos no son suficientes o que los perfiles pueden no ser los mas
adecuados, sobre todo considerando la amplitud de campos que involucran los proyectos que
son sujetos de apoyo del Fondo Metropolitano. Esto se puede traducir, segun fue comentado
en diversas entrevistas con funcionarios de la SIOP, en observaciones que, en algunos casos,
son poco acertadas o atienden a problemas que son de poca relevancia para el éxito de los

proyectos.

Por otro lado, si bien cuentan con herramientas informaticas, como el sistema de captura de las
fichas técnicas de los proyectos para su revision y eventual aprobacion, las propias reglas que
sigue la UPCP para evaluar los proyecto limita fuertemente las posibilidades de interaccion
directa entre las dos partes involucradas en el proceso, generando incertidumbre y pérdidas de
eficiencia relevantes. En este sentido, se observa que un potencial cuello de botella se relaciona
con los propios mecanismos de comunicacion, que obstaculizan su fluidez, desaprovechando
multiples potencialidades como contar con una retroalimentacién mas clara y precisa que, en
muchos casos, se puede lograr simplemente con mayor didlogo. En particular, al escuchar los

puntos de vista tanto de funcionarios de la SIOP como de SEPAF, en tanto enlaces con la
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UPCP, se observé que es comun encontrar diferencias en el lenguaje técnico que se utiliza para
preparar las fichas técnicas, y el lenguaje técnico esperado por los evaluadores de la UPCP, lo

que en ocasiones se traduce en un mayor numero de rondas de retroalimentacion.

A manera de ejemplo, en las entrevistas a profundidad se identificé que, en ocasiones, las
observaciones se concentran en aspectos técnicos constructivos cuya atencion puede no
coincidir con las normas técnicas establecidas en la Ley de Obra Publica de Jalisco. De nueva
cuenta, se observo que la falta de una comunicaciéon mas fluida afecta al proceso de gestion, en

tanto que puede retrasar considerablemente la aprobacién de los proyectos.

Respecto al tercer subproceso de la gestion de recursos del Fondo, correspondiente a la
radicacion de los recursos financieros, se observé que los recursos humanos, econémicos, de
infraestructura y tecnolégicos, asi como otros insumos de diversa indole con que cuentan los
organismos responsables, son suficientes. Se observo que, una vez que las fichas técnicas son
aprobadas en la UPCP, el flujo de recursos de la federacién hacia Jalisco ocurre de forma
eficiente y efectiva. En su caricter de enlace entre el Gobierno del Estado de Jalisco y la
UPCP, la Direcciéon General de Programacion, Presupuesto y Evaluacion del Gasto Pablico de
la SEPAF, recibe los recursos financieros provenientes de la federacién, mismos que son
transferidos al Banco Nacional de Obras y Servicios Pablicos S.N.C. (BANOBRAS) que funge
como Fiduciario de los fondos metropolitanos de Jalisco, en un plazo no mayor a 72 horas.
Segun fue establecido por la titular de la Delegacion Jalisco de BANOBRAS, la radicacion,
transferencia y aplicacién de los recursos financieros ha ocurrido histéricamente de forma
adecuada, de modo que representa una fortaleza para el proceso de gestion del Fondo

Metropolitano.

De forma complementaria, la forma y plazos para la radicacion de los recursos financieros, asi
como los recursos humanos y algunos de los insumos requeridos, estan debidamente regidos

por varios instrumentos normativos, entre otros:

e Los contratos de Fideicomiso Publico 2134 y 2190 que rigen los Fideicomisos Publicos de
Administracion e Inversion del Fondo Metropolitano de Guadalajara y de Ocotlan
respectivamente, y que firmaron, por un lado, el Gobierno de Jalisco en calidad de
Fideicomitente y, por otro, el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos S.N.C. como
Fiduciario.

e El Manual de Organizacion y Procedimiento de la SIOP y su Reglamento Interno.

e El Manual de Organizacion y Procedimiento de la SEPAF.

Como se ha mencionado, uno de los actores principales del proceso de gestiéon del Fondo es la
Secretarfa de Infraestructura y Obra Publica, a través de diferentes direcciones generales y
coordinaciones. Los recursos humanos con que cuenta esta Secretarfa para realizar su parte del

proceso de gestion del Fondo, estan descritos en su Manual de Organizaciéon vy
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Procedimientos. En éste se describen las responsabilidades funcionales, que establecen la
relacién entre las atribuciones legales y las actividades que los funcionarios y servidores
publicos ejecutan dentro de los procesos de la SIOP. También en el Reglamento Interno de la
SIOP y en su sitio web, es posible encontrar informacion respecto a los recursos humanos con
que cuenta esta Secretarfa para la gestion del Fondo. El andlisis de estas tres fuentes de

informacién reveld algunas inconsistencias que se resumen en el cuadro a continuacion:

Tabla 5.Correspondencia de los recursos humanos segun losinstrumentos normativos
de la SIOP

Manual de Organizacién y

Organigrama segun el sitio
Procedimientos (2016) web (2017)

Direccion General de Seguimiento, Evaluacion y Desarrollo Institucional

Reglamento Interno (2017)

Direccién de Informacion y Direccién de Informacion y Direccién de Informacion y
Seguimiento Seguimiento Seguimiento

Direccion de Logistica y Direccion de Logistica y Direccion de Logistica y
Desarrollo Desarrollo Desarrollo

Direccién de Control Direccién de Control Direccién de Control
Presupuestal Presupuestal Presupuestal

Direccién de Programas y Direccién de Programas y Direccion de Programas y
Presupuestos Presupuestos Presupuestos

Direccion de Gestion Direccion de Enlace para Enlace de Programas
Metropolitana y Programas Programas Gubernamentales Gubernamentales de
Especiales para Infraestructura Infraestructura

Direccion General de Proyectos de Obra Puablica

Direccién de Proyectos Direccién de Proyectos Direccion de Proyectos
Carreteros Carreteros Carreteros

Direccion de Proyectos de Direccién de Proyectos de Direccién de Proyectos de
Apoyo Municipal Apoyo Municipal Apoyo Municipal.
Direccién de Patrimonio Direccién de Patrimonio Direccién de Patrimonio
Urbano Urbano Utbano

Direccion de Enlace de
Programas Gubernamentales
para Infraestructura

Coordinacion de Proyectos
de Infraestructura

Coordinacion de Gestion
Ambiental

Coordinacion de Proyectos
Hidraulicos

Coordinacion de Proyectos
Turisticos y Culturales

Direccion General de Obras Publicas

Direccion de Construccion Direccion de Construccion Direccion de Construccion
Zonas Norte, Valles, Sierra Zonas Norte, Valles, Sietra Zonas Norte, Valles, Sierra
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Occidental, Costa Norte,
Costa Sur, Sierra Amula.

Occidental,; Costa Norte,
Costa Sur, Sierra Amula

CentroFure (<%

Occidental, Costa Norte,
Costa Sur

Direccién de Construccion
Zonas Centro, Sur, Sureste,
Ciénega, Altos Sur, Altos Norte

Direccion de Construccion
Zonas Centro, Sur, Sureste,

Ciénega, Altos Sur, Altos Norte

Direccion de Construccion
Zonas Centro, Sur, Sureste,
Ciénega, Altos Sur, Altos Norte

Direccion de Infraestructura
Vial Zona Metropolitana

Direccion de Infraestructura
Vial Zona Metropolitana

Direccion de Infraestructura
Vial Zona Metropolitana

Coordinacion Especializada
de Obras Publicas

Direccion de Infraestructura Carretera

Direccién de Conservacion y
Magquinaria

Direcciéon de Conservacion y
Maquinaria

Direcciéon de Conservacion y
Magquinaria

Direccién de Ingenieria

Direccion de Ingenieria

Direccion de Ingenieria

Direccion Técnica de
Evaluacion, Seguimiento y
Concertacion

Direccion Técnica de
Evaluacion, Seguimiento y
Concertacion

Direccion de Area Técnica
de Evaluacion, Seguimiento
y Concertacion

Direccion de Construccion de
Carreteras e Infraestructura

Direccion de Construccion de
Carreteras e Infraestructura

Direccion de Construccion de
Carreteras e Infraestructura

Direccion de Promocion de
Proyectos y Vinculacion
Social

Unidad de Mantenimiento
de Obras Metropolitanas

Coordinador B

Direccién de Arquitectura y
Urbanismo

Direccién de Promocion de
Proyectos y Vinculacion
Social

Direccion General Sectorial

Direccion de Arquitectura y
Urbanismo

Direcciéon de Gestion
Metropolitana y Programas
Especiales

Direccion de Arquitectura y
Urbanismo

Direccién de Gestion
Metropolitana y Programas
Especiales

Direccion de Infraestructura Rural (y Utbana en la web.)

Direccion de Construccion
Rural y Supervision

Direccion de Construccion
Rural y Supervision

Direccion de Construccion
Rural y Supervision

Direccion de Administracion y
Validacién de Proyectos

Direccién de Administracién y
Validacién de Proyectos

Direccién de Administracién y
Validacién de Proyectos

Direccion de Proyectos
Hidraulicos

Direccién de Proyectos
Hidraulicos.

Direccion de Proyectos
Hidraulicos.

Coordinacion de Gestion
Documental

Coordinaciéon de Programas
Especiales

Direccion General de Gestion y Fomento de Infraestructura

Direccién de Vinculaciéon y
Promocidén de Infraestructura

Direccién de Vinculacion y
Promocioén de Infraestructura

Direccién de Vinculacion y
Promocion de Infraestructura
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CentroFure (<%

Estudios Territoriales y Politicas Pablicas

Coordinacion de Proyectos
Estratégicos

Direccion de Recursos
Humanos

Direccion de Recursos
Humanos

Direccion de Recursos
Humanos

Direccion de Recursos
Materiales

Direccion de Recursos
Materiales

Direccion de Recursos
Materiales

Direccion de Recursos
Financieros

Direccion de Recursos
Financieros

Direccion de Recursos
Financieros

Direccién de Informatica y
Sistemas Organizacionales

Direccion de lo Consultivo

Direccion de Informatica y
Sistemas Organizacionales

Direccion de lo Consultivo

Direccion de Informatica y
Sistemas Organizacionales

Direccion de lo Consultivo

Direccion de lo Contencioso

Direccion de lo Contencioso

Direccion de lo Contencioso

Direccién de Convenios y
Regularizacion

Direccién de Convenios y
Regularizacion

Coordinacion General de
Gestion Gubernamental

Direcciéon de Convenios y
Regularizacion

Coordinacion General de
Gestion Gubernamental

Secretaria Particular

Secretarfa Particular

Secretaria Particular

Coordinacién de Comunicacion
Social

Coordinacién de Comunicacion
Social

Coordinacién de Comunicacion
Social

Fuente: Manual de Organizacién y Procedimientos, 2016; Reglamento Interno, 2017 y sitio web de la SIOP, 2017

A pesar de estas inconsistencias, al interior de la SIOP las actividades se desarrollan de forma

fluida y existen buenos canales de comunicacién, lo que se traduce en la eficiencia y eficacia de

la parte del proceso de gestion que involucra direcciones y coordinaciones de dicha secretatia.

Se puede concluir que los recursos e insumos que se utilizan para la gestion del Fondo

contribuyenpositivamente al buen desarrollo de sus otros procesos.

Valoracidon cuantitativa:

1

4

Insuficiente

Suficiente
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Obijetivo especifico:

2. Determinar si el proceso de gestion del Fondo es conveniente para garantizar el mayor

financiamiento posible para acciones, proyectos de infraestructura y obra publica.
Pregunta de investigacion:

2.2.¢En qué medida las actividades y los actores que desarrollan el proceso de gestion del

Fondo contribuyen para optimizar sus otros procesos?

Los principales actores del proceso de gestiéon del Fondo Metropolitano son la Direccion
General Sectorial y la Direccion General de Proyectos de Obra Publica de la SIOP, asi como la
Unidad de Politica y Control Presupuestario de la SHCP. Las actividades que desempefian
afectan directamente la manera en que ocurre el proceso de ejecucion del Fondo, sobre todo
considerando los periodos de tiempo que se tienen que cumplir para devengar los recursos

federales que se entregan a las entidades federativas segun la Ley de Disciplina Financiera de
2016.

A partir de lo observado en las entrevistas con diversos funcionarios de la SIOP, se identificé
que, de forma preponderante, las actividades de evaluacion, retroalimentacién y aprobacion de
las fichas técnicas que realiza la UPCP ha representado un obstaculo para la consecucion de
algunos proyectos del Fondo, al grado que, en algunos casos, ha puesto en entredicho el logro
de los objetivos del Fondo. Segun fue establecido en las entrevistas, la interaccién con la
UPCP, sobre todo para solventar sus observaciones, puede ser problematica y consumir
periodos largos de tiempo, de modo que la aprobacion de las fichas puede extenderse hasta
noviembre y diciembre, creando serios obsticulos para la ejecucion de los proyectos. Esta
informacién fue corroborada por la Direccion General de Programaciéon Presupuesto y
Evaluacién del Gasto Publico, en donde se argumentaron los problemas que existen con la
comunicacion y las diferencias entre los lenguajes técnicos entre el equipo que participa en el

desarrollo de las fichas técnicas de los proyectos, y el equipo evaluador.

En los LOP queda establecido que, para que las entidades federativas estén en posibilidades de
disponer de los recursos financieros del Fondo, sera necesario registrar los expedientes
técnicos, segun corresponda, en los formatos que para tal efecto establezca la UPCP o en el
sistema electronico que para ello disponga. I.a UPCP llevara a cabo la formalizaciéon de los
convenios correspondientes con las entidades federativas y hara entrega de los recursos, con
sujecion a la disponibilidad presupuestaria y a la normativa aplicable. Asi mismo, en los LOP se
otorga a la UPCP la facultad de interpretar dichos lineamientos, y de resolver los casos no
previstos. A menudo, las actividades de observacion, validaciéon y aprobacién de los
expedientes de los proyectos son el principal factor que entorpece el adecuado ejercicio de los
recursos de dicho fondo. El atraso en la radicacién de los recursos puede afectar

negativamente el proceso posterior de contratacion y ejecucion, al dejar un estrecho margen de
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tiempo para llevar a cabo todos los procedimientos administrativos que implican la ejecucién
de los proyectos, como son la emisién de las convocatorias, la realizacién de las licitaciones y la
asignacion y firma de contratos. Dado que se debe contratar a mas tardar el 31 de diciembre
del afio en curso, un recurso liberado en noviembre deja apenas unas cuantas semanas para
lanzar la convocatoria y licitar, para lo que se requieren al menos 25 dias, y finalmente firmar el
contrato. Estas restriccionestoman aunmas relevancia en el contexto actual, en el que la Ley de
Disciplina Financiera supone nuevas prerrogativas en términos de ejercicio de recursos
financieros: los recursos que no sean devengados o comprometidos en el calendario
establecido, deben ser devueltos a la federacion. Antes de la Ley de Disciplina Financiera, era
posible postergar la utilizaciéon de los recursos, incluso por varios afios, y podian ser

trasladados de un aflo al siguiente, sin que fuera necesario devolver lo no ejercido.

TITULO SEGUNDO
Reglas de Disciplina Financiera
CAPITULOI
Del Balance Presupuestario Sostenible y la Responsabilidad Hacendaria de las
Entidades Federativas
Articulo 17.Las Entidades Federativas, a mas tardar el 15 de enero de cada afio, deberan
reintegrar a la Tesorerfa de la Federacion las Transferencias federales etiquetadas que, al

31 de diciembre del ejercicio fiscal inmediato anterior, no hayan sido devengadas por sus
Entes Publicos.

Sin perjuicio de lo anterior, las Transferencias federales etiquetadas que, al 31 de
diciembre del ejercicio fiscal inmediato anterior se hayan comprometido y aquéllas
devengadas pero que no hayan sido pagadas, deberan cubrir los pagos respectivos a mas
tardar durante el primer trimestre del ejercicio fiscal siguiente, o bien, de conformidad con
el calendario de ejecucion establecido en el convenio correspondiente; una vez cumplido
el plazo referido, los recursos remanentes deberan reintegrarse a la Tesoreria de la

Federacion, a mas tardar dentro de los 15 dias naturales siguientes.
Los reintegros deberan incluir los rendimientos financieros generados.

Cuando se involucran instancias ajenas a la SIOP, los procesos tienden a retrasarse. Cuando es
necesaria la validacién de componentes, el proceso se puede retrasar incluso mas, como por
ejemplo es el caso de la validacion de PEMEX, CFE, CONAGUA, o incluso algunas otras
dependencias del Gobierno de Jalisco. En ese sentido, el camino para acelerar estas gestiones
es mediante reuniones formales e informales con los representantes de las dependencias u
organismos, sin embargo, esta estructura funcional es poco eficiente, inestable y tiende a

entorpecer la consecucion de los proyectos.
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Como conclusion, se encontré que el proceso de gestion del Fondo es de la mayor relevancia
para lograr el financiamiento de las acciones, proyectos de infraestructura y obra puablica. En
particular, se identific que el subproceso de aprobacién de los proyectos es estratégico para
cumplir con los objetivos del Fondo, ya que su funcionamiento condiciona el contar con
proyectos listos y con recursos liberados en tiempo y forma, de modo que haya margen de
maniobra para la realizacién de las licitaciones y contrataciones de los proyectos durante el
ejercicio fiscal correspondiente. En ese sentido, se observa que, a pesar del intenso trabajo que
se lleva a cabo en las direcciones generales de SIOP responsables de la gestion del Fondo, la
incertidumbre respecto a la retroalimentaciéon de la UPCP supone un riesgo latente para

obtener el mayor financiamiento posible para acciones, proyectos de infraestructura y obra

publica.
Valoracion cuantitativa:
1 2 4
Insuficiente Suficiente
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Figura 3. Diagrama de flujo del proceso de gestion
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Obijetivo especifico:

2. Determinar si el proceso de gestion del Fondo es conveniente para garantizar el mayor

financiamiento posible para acciones, proyectos de infraestructura y obra publica.
Pregunta de investigacion:

2.3.¢En qué medida el proceso de gestion del Fondo adquiere relevancia estratégica en la

consecucion de los otros procesos del Fondo? (no procede valoraciéon cuantitativa)

El proceso de gestion del Fondo Metropolitano es el mas relevante de cuantos se llevan a cabo
para cumplir con los objetivos del mismo. De la concrecion del proceso de gestion dependen,
directamente, la liberacién de los recursos y la ejecucion de los proyectos, tal como queda
establecido en los LOP 2017:

Capitulo VI
De la disposicion y aplicacion de los recursos
14. Para que la entidad federativa esté en posibilidades de disponer de los recursos,

serd necesario:

a) Presentar a la UPCP la solicitud de los recursos del Fondo acompafiada de la
Cartera, en hoja membretada, formato libre y debidamente firmada por el o los

servidores publicos facultados para tal efecto;

b) Presentar a la UPCP copia de las Actas del Consejo, Comité y Subcomité, mediante

las cuales se aprobo la Cartera para el ejercicio fiscal correspondiente, y

¢) Registrar el Expediente técnico segin corresponda en los formatos que para tal
efecto establezca la UPCP o en el sistema electronico disponible... La fecha limite para
la recepcién de la informacion técnica en dicho sistema sera el 15 de noviembre de
2017.

La gestion del Fondo adquiere relevancia estratégica en la consecucion del proceso de
ejecucion al afectar los tiempos disponibles para éste. Dado que se debe contratar a mas tardar
el 31 de diciembre del afio en curso, el tiempo que se tome el proceso de gestion sera tiempo
que se debera restar al subproceso de contratacién, que es con el que inicia la ejecucién de los
proyectos. Como se mencioné antes, estas restricciones respecto al tiempo disponible son aun
mas relevantes en el contexto actual, en el que la Ley de Disciplina Financiera de 2016 supone
nuevas prerrogativas en términos del ejercicio de recursos financieros, en donde los recursos
que no sean devengados o comprometidos mediante contrato al cierre del ejercicio fiscal en
curso deberan ser reintegrados a la federacion. Ademas, instaura la necesidad de devengar los
recursos durante el primer trimestre del ejercicio fiscal subsecuente, o hacerlo segun el

calendario establecido en el contrato correspondiente, sin permitir ninguin tipo de prérroga.
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Por otro lado, la evidencia que parece indicar que hay discrepancias entre los criterios de
evaluacién que sigue la UPCP vy los criterios técnicos para el desarrollo de proyectos, entorpece
la fluidez del proceso de gestion y, con ello, del resto de los procesos del Fondo. Un proceso
que, en teorfa, deberfa coadyuvar al fortalecimiento y adecuado funcionamiento del Fondo
(mediante el fortalecimiento de las fichas técnicas de los proyectos), en muchos casos lo

entorpece, al volverse un proceso complicado y potencialmente problematico.

Por otro lado, el sistema de captura de las fichas técnicas funciona adecuadamente para su
revisién y eventual aprobaciéon. Sin embargo, las reglas que impone la UPCP respecto a la
comunicacién, en donde limita fuertemente las posibilidades de interaccion directa entre los
principales involucrados en este proceso, lejos de constituir un beneficio, se ha traducido en
muchas ocasiones, en incertidumbre y cargas adicionales de trabajo para solventar las

observaciones a los proyectos.

Estas cuestiones tienen consecuencias en otros procesos en el corto plazo, como es en los
subprocesos de licitacion y contratacion, ya que reduce el margen de tiempo con que se cuenta
para poder radicar los recursos. Esto no es ideal para la realizacién adecuada de las licitaciones,
fallos y contrataciones, y tiene un potencial negativo particularmente alto para la correcta
calendarizacion de las obras, y para cumplir con la normatividad derivada de la Ley de
Responsabilidad Financiera vigente. También puede tener consecuencias de mediano plazo,
como puede ser la reduccién de los recursos que le son destinados a las zonas metropolitanas

por concepto del Fondo, en los casos en donde no se satisfagan las previsiones de dicha Ley.

El proceso de gestién es estratégicamente importante para que se cumplan los objetivos del
Fondo Metropolitano, sin embargo, la manera en que transcurren algunos de sus subprocesos,
particularmente los que dependen de la UPCP, puede entorpecer la fluidez de todo el proceso
y conspira contra la radicacién oportuna de los recursos, afectando asi su ejecucion. Por su
parte, el proceso de gestion, en lo que corresponde a las dependencias del Gobierno del

Estado de Jalisco, se realiza de forma eficiente.
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Obijetivo especifico:

3. Determinar si el funcionamiento dentro de los procesos permite la ejecuciéon oportuna

de acciones, proyectos de infraestructura y obra publica
Pregunta de investigacion:

3.1.¢En qué medida los insumos y los recursos disponibles contribuyen para el correcto
b q y p yen p
desarrollo de los procesos de ejecucion de acciones, proyectos de infraestructura y obra
del Fondo?

El proceso de ejecucién de una obra se divide en, al menos, dos subprocesos: la licitacion y
contratacion de los ejecutores, y la ejecucion de la obra en cuestion. En dichos subprocesos se
involucran actores de dos instancias: la SIOP para formular las bases y especificaciones
técnicas de las obras, asi como para licitar, asignar y contratar las obras, y las empresas o

contratistas para ejecutarlas.

Para llevar a cabo las acciones, proyectos de infraestructura y obra del Fondo, existen los
insumos normativos suficientes, entre otros, la Ley de Obra Puablica del Estado de Jalisco, el
Codigo Civil de Jalisco, el Cédigo de Procedimientos Civiles del Estado de Jalisco, la Ley de
Coordinaciéon Metropolitana del Estado de Jalisco, la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las mismas y su Reglamento, la Ley de Planeacion para el Estado de Jalisco y

el Reglamento Interno de la Secretarfa de Infraestructura y Obra Publica.

Como instancia ejecutora de la obra publica en el estado, la Secretarfa de Infraestructura y
Obra Publica es quien tiene a su cargo todo el proceso de ejecucion del Fondo. Para ello
disponen de los recursos técnicos, financieros y humanos necesarios, es decir, cuentan con
personal con experiencia y conocimiento en la materia, dedicado de forma especifica a la
realizaciéon de las acciones correspondientes. Hspecificamente, la Direcciéon General de
Seguimiento, Evaluacién y Desarrollo Institucional conduce el subproceso de licitacion y, en
entrevista con su titular, se observé que los procesos de licitacién y asignacion de proyectos
ocurren, por lo general, de forma fluida. Sin embargo, también se observé que sus procesos se
ven expuestos a potenciales insuficiencias de tiempo cuando la aprobaciéon de los proyectos
por parte de la UPCP ocurre de forma tardfa en el afio. Una de las estrategias que siguen para
esos casos, es la de realizar licitaciones condicionadas a la liberacion de los recursos, es decit,
realizar las licitaciones de los proyectos antes de que tengan el visto bueno de la UPCP, pero
estableciendo una clausula en la que se manifiesta que la asignacién ocurrira cuando vy si el

proyecto es aprobado y los recursos liberados.

Por su parte, la Direccion General Juridica es la responsable de la contrataciéon de los
proyectos, y de realizar las modificaciones contractuales para los casos en que sea requerido
como consecuencia de situaciones imprevistas al momento de la ejecucién de las obras. Segin

se observé en la entrevista al titular, los procesos de contratacién ocurren de forma fluida,
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considerando que es una actividad muy comun y, por lo tanto, cuentan con un equipo de

trabajo sélido y con amplia experiencia.

Finalmente, la Direccién General de Obras Publicas interviene en la ejecucion de los proyectos
en calidad de supervisor y de responsable técnico de las obras, asi como de autorizar
modificaciones o nuevos requerimientos que surjan como consecuencia de situaciones
imprevistas de la ejecucion de las obras. Segin se observd, el proceso de ejecucion esta
expuesto a multiples dificultades. Por un lado, los calendarios que se establecen para la
terminacion de las obras pueden reflejar imprecisiones, sobre todo para obras con una mayor
complejidad técnica, de modo que es comuin que sea necesario redefinir los calendarios de
avance fisico y financiero. De igual modo, se observd que, cuando existen retrasos en los
procesos anteriores, como por ejemplo durante el proceso de gestion del Fondo, la ejecucion
de las obras se ve profundamente afectada, ya que el margen de maniobra para realizar la obra
y para realizar modificaciones que surjan de situaciones imprevistas se ve sensiblemente
reducido. En este subproceso, también intervienen agentes externos en calidad de contratistas,
que son quienes, finalmente, ejecutaran la obra. La informacién sobre los contratistas es
publica y puede accederse a ella en el sitio web; y también es posible consultar los requisitos

para inscribirse como contratista.

En general, se observé un flujo adecuado en el proceso de ejecucion del Fondo, y suficiencia
de los recursos e insumos de que disponen los actores para realizar sus actividades. Tanto los
recursos financieros, como técnicos, humanos y de infraestructura son suficientes para el
adecuado desarrollo de dicho proceso, en el entendido de que las posibles limitaciones o
deficiencias que ocurren, dependen en mayor medida de los resultados del proceso de gestion
del Fondo, mas que de los subprocesos que componen la ejecucion de las obras. No obstante,
en las entrevistas a profundidad se identificé que, entre la aprobaciéon de un proyecto en la
UPCP y el inicio del proceso de licitacion en la SIOP transcurre menos de una semana; y entre
el inicio del proceso de licitaciéon en la SIOP y la contratacion de los ejecutores, transcurren

poco mas de 25 dias, que es el tiempo que toman las licitaciones por Ley.

Los tiempos en los que ocurre el proceso de ejecucion varfan en funcién de la naturaleza y la
complejidad de las obras. En las ROP del Fondo no existe clausula alguna sobre el tiempo que
tienen los actores para llevar a cabo el subproceso de licitacién y contratacion, sin embargo,
cuando los proyectos son aprobados, se establece mediante oficio el calendario autorizado para

la ejecucion de la obra, misma que no puede ser mayor a doce meses.

De forma complementaria a los hallazgos descritos, se observé que existe un area de
oportunidad relacionada con la comunicacién que existe entre las diferentes areas de la SIOP,
particularmente respecto al estatus de los proyectos. En las entrevistas se observo que, si bien
si existen canales de comunicacion entre las diferentes areas, en muchas ocasiones esa

comunicacién ocurre de forma coordinada, pero informalmente. Lo anterior implica que no
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esta disponible un canal formal de informacién en el que todos los funcionarios involucrados
en la gestién y/o ejecucion de un proyecto estén enterados de los avances que se van teniendo,
o de las dificultades que enfrenta un proyecto. Esto no representa un obstaculo directo al buen
funcionamiento de los procesos del Fondo, sin embargo, si representa un area de oportunidad

que podria facilitar la consecucioén de los objetivos del Fondo.

Valoracion cuantitativa:

1 2 3

Insuficiente Suficiente
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Obijetivo especifico:

3. Determinar si el funcionamiento dentro de los procesos permite la ejecucion oportuna

de acciones, proyectos de infraestructura y obra publica
Pregunta de investigacion:

3.2.¢En qué medida el proceso de ejecucién de acciones, proyectos de infraestructura y
obra publica adquiere relevancia estratégica en la consecuciéon de los otros procesos

operativos del Fondo? (No procede valoracion cuantitativa)

El proceso general de ejecucion empieza cuando la Direccién General de Proyectos de Obra
Publica envia el proyecto ejecutivo o anteproyecto de lo que se va a contratar, incluyendo el
catalogo de conceptos, a la Direccion General de Seguimiento, Evaluacion y Desarrollo
Institucional (DGSEDI).Con base en el proyecto ejecutivo o anteproyecto, se formula el
presupuesto base y, una vez que esta completo, se gestiona el Anexo Técnico de Validacién
Financiera ante la Subsecretarfa de Finanzas, mismo que incorpora tanto el catdlogo de
conceptos del proyecto, como su presupuesto base. La emisiéon del Anexo implica que los
recursos para realizar la obra en cuestion han sido autorizados y estan disponibles para su
utilizacién. De igual modo, en el Anexo se especifica cudl es la partida que se utilizara, y el fin

del proyecto.

Una vez que esta lista toda la documentaciéon de soporte para el proyecto, la DGSEDI emite la
convocatoria para la licitaciéon de la obra, en el caso del Fondo Metropolitano a través de
Compranet, y se publica en los diarios de mayor circulaciéon de Jalisco. Normalmente la
licitacién es publica ya que son recursos federales y con montos considerables, y el tiempo que
transcurre entre la emision de la convocatoria y el fallo, si no hay ningin tipo de
inconveniente, es de entre 22 y 24 dfas naturales. Durante el proceso de licitaciéon puede haber
juntas de aclaraciones con todos los participantes y la Coordinaciéon de Proyectos de
Infraestructura de la SIOP, que asiste en calidad de invitada para aclarar dudas sobre los
proyectos. Durante el proceso de licitacion, hay una etapa en la que se hace apertura de las
propuestas, en la que todos los interesados en concursar presentan un sobre cerrado con sus
propuestas finales firmadas ante la Contaduria del Estado y el Comité de Adjudicacién de
Obra Puablica (CAOP),en el que participan de forma regular representantes de las camaras de la
industria y de la construccién, del Colegio de Ingenieros, del Colegio de Arquitectos y de la
Contralorfa del Estado. Los sobres son abiertos publicamente y se anota el monto de las
propuestas, mismas que quedan aceptadas a reserva de revisar a detalle que cumplan con los
requisitos técnicos. Posteriormente, se evalian las propuestas para verificar que cumplan con
los requisitos técnicos y, aquellas que resulten satisfactorias, son sometidas a evaluacién de su
propuesta econémica. Una vez que se tiene toda la informaciéon sobre las propuestas de los

participantes, sesiona el CAOP y se emite el fallo. La licitacion es publica y los fallos se
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trasmiten en vivo, y los resultados del fallo son informados a los participantes al siguiente dia
habil.

A continuacion, se genera la Orden de Trabajo (OT), se conforma el expediente, en el que se
adjuntan los anexos de validacion financiera, los proyectos ejecutivos o anteproyectos, catalogo
de conceptos, presupuesto base, y las actas de CAOP, y se envia a la Direccion General
Juridica para su validacién y para elaborar el contrato. La Direccién General Juridica verifica la
documentacion, tanto del proceso de licitacion como los requisitos del contratista y, como el
Fondo Metropolitano opera con recursos federales, verifica que el contratista cumpla con todo
lo establecido en el marco legal estatal y federal. A continuacion, se firma el contrato por parte
de la empresa y delejecutor, y se envia a la DGSEDI para su validacion final, para
posteriormente ser enviada a la Direcciéon General de Obras Publicas, que es la dependencia
responsable de supervisar y dar seguimiento a las obras. Esta parte del proceso esta

ampliamente normada, de modo que el flujo es claro y formal.

Después de la formalizaciéon de los contratos y érdenes de trabajo, y una vez iniciada la obra,
se elaboran reportes trimestrales de avance fisico y financiero, mismos que deben ser
entregados a la SHCP y a la Comision de Desarrollo Metropolitano de la Camara de Diputados
del H. Congreso de la Unién. Una vez que la obra ha sido concluida, y ha satisfecho todos los
requerimientos en términos de reporte de avance fisico y financiero, se levanta un acta de

terminacién, mismo que determina el final del proceso de ejecucion.

Segun los LOP del Fondo Metropolitano, en el Capitulo IX Del informe de la ejecucion de los

<

estudios, programas y/o proyectos “...las entidades federativas deberan reportar (a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico) ...la informacién del contrato bajo el cual se realicen
dichos proyectos, su ubicacién geografica, informes sobre sus avances y, en su caso, evidencias

de conclusién.”

Los resultados del proceso de ejecucion son un reflejo del grado de eficiencia y eficacia con
que fueron llevados a cabo todos los procesos y subprocesos que le antecedieron: Definicion
de pertinencia y prioridad para el desarrollo metropolitano, la disponibilidad de fichas técnicas
completas, suficientes y pertinentes, incluyendo la wvalidacion por las instancias
correspondientes; la celeridad con que se gestionaron y radicaron los recursos, pasando por la
prevision de las posibles complicaciones durante la ejecucion de las obras y sus soluciones, y

terminando con el establecimiento de mecanismos de monitoreo y control de las obras.

De acuerdo con la Ley de Disciplina Financiera, la calendarizacion de la ejecucion de las obras
publicas no puede ser superior a doce meses. En el contrato de la obra, quedan debidamente
asentados la calendarizacion y la fecha de culminacién, aunque es posible que ello no se pueda
cumplir. Los LOP prevén esta situacion en su Capitulo VI De la disposicién y aplicacion de los

<

recursos: ““...situaciones supervenientes, contingentes o excepcionales que motiven o
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justifiquen la ampliaciéon del plazo establecido en el calendario de ejecucion definido en el
Convenio celebrado,laentidad federativa debera solicitar por escrito a la UPCP, dentro de la
vigencia del periodo otorgado para la aplicacién de los recursos, la autorizacion para modificar
el calendario, siempre que los proyectos formen parte de la Cartera convenida”. La evidencia
disponible muestra que esta prevision (la que permite modificar el calendario de obra) solo ha
sido requerida en casos raros, tanto para el Area Metropolitana de Guadalajara como la de
Ocotlan).

Por lo tanto, la evidencia muestra que el proceso de ejecucion de acciones, proyectos de
infraestructura y obra publica funciona adecuadamente y se apega a la normatividad
correspondiente. En ese sentido, su relevancia estratégica es respecto al ejercicio fiscal
posterior, en tanto que la disponibilidad de recursos depende del cumplimiento en tiempo y

forma de los requisitos establecidos por los LOP del Fondo Metropolitano.

61



v
EVALUA

— JALISCO —

Figura 5.Diagrama de flujo del proceso de ejecucion
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Obijetivo especifico:

4. Determinar si el seguimiento y monitoreo en la ejecucion de las acciones, proyectos de
infraestructura y obra publica contribuyen en el cumplimiento de los objetivos

planteados por el Fondo.
Pregunta de investigacion:

4.1.¢En qué media la MIR (o algin otro instrumento de seguimiento) es adecuado para

facilitar la organizacion y seguimiento del Fondo?

El Fondo Metropolitano cuenta con una Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) cuya
ultima actualizacién corresponde a mayo de 2017 y, segun fue observado en la documentacion
del Fondo, la MIR ha sido actualizada regularmente, al menos en los ultimos dos afios. Lo
anterior implica que se le ha dado seguimiento con el objeto de mantenerla al dia.
Adicionalmente, la Subsecretarfa de Planeacién y Evaluaciéon desarrolld el sistema MIDE
Jalisco, que es un sistema de indicadores de resultados vinculado al Programa Estatal de
Desarrollo. En la version actualizada del PED, el Fondo Metropolitano se inserta dentro del
Propésito 2 “Economia Prospera” y el Tema 5 “Infraestructura y Logistica”. Para medir
resultados relacionados con este Tema hay 10 indicadores y, en particular el de “Obras de
infraestructura concluidas para la construccion de infraestructura municipal, metropolitana y
regional” se utiliza para su seguimiento. Sin embargo, no es posible identificar la contribucién
especifica del Fondo respecto a sus resultados ya que, entre otros, el Fondo Complementario

para el Desarrollo Regional también participa para la medicion de este indicador.

Respecto a la MIR, se observé que su formulacién no favorece su capacidad para orientar,
organizar y dar seguimiento de forma efectiva a la operaciéon del Fondo. En otras palabras, se
observaron algunas limitaciones metodoldgicas que requieren ser subsanadas para que se pueda
constituir en un instrumento efectivo. El resumen narrativo del Fin del programa
presupuestario 206. Obra Publica mediante los Fondos Metropolitanos de Jalisco, es “Impulsar
el crecimiento econémico sostenido incluyente equilibrado (sic) en las areas metropolitanas del
Estado, ampliando la inversion publica en la Infraestructura productiva social, cultural,
deportiva, salud y rural.” Este resumen narrativo coincide, en lo general, con lo establecido en

el Plan Estatal de Desarrollo (salvo que el OD10 esta dirigido a las regiones, y no a las AMs).

El Propésito del Fondo, segun la MIR es: “Los municipios que integran los consejos de las
zonas Metropolitanas (sic) de Jalisco cuentan con acciones realizadas de planeacion,
promocion y gestion para la ejecucion de proyectos y obras de Infraestructura (sic) y
equipamiento”. Sin embargo, segun la Guifa para la Elaboracion de la Matriz de Indicadores
para Resultados de CONEVAL, el Propésito es “el cambio esperado en la poblacion objetivo
como resultado de recibir los bienes o servicios que produce el programa. En el arbol de

objetivos, el proposito corresponde al objetivo central”. En ese sentido, la MIR no cumple con
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los requisitos metodolégicos ya que los objetivos del Fondo Metropolitano de acuerdo a los
LOP son la promocién de 1) la adecuada planeacion del desarrollo regional y urbano; el
transporte publico y la movilidad no motorizada; asi como del ordenamiento del territorio para
impulsar la competitividad econémica; 2) La sustentabilidad y las capacidades productivas de
las zonas metropolitanas; asi como coadyuvar a su viabilidad y a mitigar su vulnerabilidad o
riesgos por fendmenos naturales, ambientales y los propiciados por la dindmica demografica y
econémica, o 3) la consolidacién urbana y el aprovechamiento 6ptimo de las ventajas
competitivas de funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio territorial de las
zonas metropolitanas. En ese sentido, el indicador de Propédsito de la MIR tampoco es
consistente con el Propdsito del Fondo, ya que mide el porcentaje de obras ejecutadas respecto
a las autorizadas, cuando este indicador deberfa concentrarse en medir el logro de los objetivos,
es decir, en medir si los proyectos que apoya el Fondo se relacionan con alguno de los

objetivos que se buscan promover.

En el Componente 1 “Actividades de Gestion, Logistica y Seguimiento realizadas a los
Consejos Metropolitanos de Guadalajara, Ocotlan-Poncitlan-Jamay, Puerto Vallarta-Bahia de
Banderas”, en la Actividad 1 “Atencién y seguimiento a los procesos derivados de las
solicitudes de los municipios que integran los consejos para el desarrollo metropolitano...” el
indicador se refiere a las solicitudes recibidas para su atencién y seguimiento, sin embargo, la
térmula incluye las solicitudes recibidas entre las aprobadas. En este caso, todo indica que la
formula deberfa ser la inversa (aprobadas/recibidas), sin embargo, en cualquier caso, el
indicador no refleja el resumen narrativo de la Actividad. El indicador deberfa enfocarse en los

proyectos que son evaluados, y no los que son aprobados.

Respecto al Componente 2 “Proyectos ejecutivos de los Fondos Metropolitanos ... elaborados
y autorizados”, dos de las tres actividades (Actividad 1 “Elaboraciéon de Fichas (sic) de las
obras autorizadas en el sistema...” y Actividad 2 “Recepcion y revision de expedientes de los
consejos metropolitanos”) son consistentes con el Componente. La tercera actividad esta
relacionada con la ejecuciéon de los proyectos (“Revision de bitiacoras electronicas en
supervision”), que corresponde al Componente 3 “Obras construidas de los Fondos
Metropolitanos...”Finalmente, en lo general se observé que la totalidad de indicadores inician

>

con la frase “Numero de...”, cuando en realidad, todos se refieren al porcentaje de
cumplimiento respecto al elemento en cuestion. En conclusion, las limitaciones conceptuales y
metodologicas que se observan en la MIR hacen que no sea un instrumento adecuado para

orientar, organizar y dar seguimiento de forma efectiva a la operaciéon del Fondo.

Valoracion cuantitativa:

2 3 4

Insuficiente Suficiente
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Obijetivo especifico:

4. Determinar si el seguimiento y monitoreo en la ejecucion de las acciones, proyectos de
infraestructura y obra publica contribuyen en el cumplimiento de los objetivos

planteados por el Fondo.
Pregunta de investigacion:

4.2.¢En qué medida los sistemas de informaciéon que utiliza el Fondo son adecuados para

verificar la ejecucioén de sus obras y acciones?

En las entrevistas con los actores clave se constaté que existe mas un sistema de informacion
involucrado en los diferentes procesos del Fondo. Por un lado, esta el Sistema de Evaluacién
de Fondos de Inversién del Ramo 23 (SEFIR 23) que es el sistema mediante el cual la UPCP,
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, somete a evaluacion y aprobacion los proyectos
del Fondo. Este no es de acceso publico y sélo puede ser accedido por usuarios autorizados de
la Direccion General de Programacion de Presupuestos de la SEPAF que funge comoenlace
entre el Gobierno del Estado de Jalisco y la UPCP.

Por otro lado, existen al menos dos sistemas mas de informacién involucrados en los procesos
del Fondo y que son utilizados por la SIOP. En primer lugar, esta el SECIP, que es el Sistema
de Evaluacién y Control de la Infraestructura Publica, y cuya finalidad es registrar el avance
fisico y financiero durante la ejecucion de las obras. Los proyectos que son dados de alta en el
SECIP son solamente aquellos que ya fueron aprobados y contratados, y han iniciado el
proceso de ejecucion. En ese sentido, las obras del Fondo Metropolitano son supervisadas por
la Direccion General de Obras Publica y son los reportes trimestrales de estos supervisores los
que sirven como insumo para alimentar al SECIP. El tipo de informaciéon que se utiliza incluye

bitacoras, estimaciones, actas de finiquitos y fotos, entre otros.

Como las obras del Fondo se ejecutan con recursos federales, se debe mantener una bitacora
electrénica de obra publica (BEOP), en la que se lleva un registro regular de la informacion
relevante sobre el desarrollo de la obra. Solamente el supervisor, el super-intendente y el
encargado de la obra (normalmente el proyectista) tienen acceso a la BEOP y, aunque por Ley
la BEOP deberia ser actualizada al menos cada 15 dias, se mencioné que es poco factible de
lograr en la practica, de modo que normalmente no se satisface dicho requerimiento. Se sube
informacién cada vez que hay avances relevantes en el proyecto, planos nuevos o estudios, es
decir, cada vez que se cumple con alguno de los conceptos del proyecto. Esta plataforma

tampoco es de acceso publico.

Existen, ademas, otros dos sistemas que se alimentan con la informacién de las obras publicas
y sus proyectos. El primero es el Banco de Proyectos, a cargo de la Subsecretarfa de Planeacion
y Evaluacién como una herramienta respaldada en un sistema informatico en el cual se realiza

la recepcidn, evaluacién, georreferenciacion, registro, planeacion estratégica, seguimiento y
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divulgacién, de los proyectos de inversion publica del Estado. El segundo es el Sistema de
Informaciéon de Proyectos (SIPRO), a cargo de la Direccion de Validacién Técnica de
Proyectos de Inversion de la Secretaria de Administracion, Planificacion y Finanzas, que tiene
como objetivo informar a los ciudadanos sobre los proyectos de obra publica estatal que se

realizan en todos los municipios de Jalisco.

Los multiples sistemas a los que se sube informacion de las obras del Fondo y, en general, de
las obras de inversién publica del estado de Jalisco, funcionan de modo inconexo. No existe
instrumento normativo alguno que unifique estos sistemas, de modo que deben destinarse
recursos humanos, técnicos y tiempo mas de una vez para aportar informacién sobre un
mismo proyecto. En un contexto como el que se ha descrito a lo largo de las paginas
anteriores, en el que a menudo no son suficientes los recursos con que se cuenta para
desempefiar los procesos del Fondo, la duplicidad de esfuerzos que supone alimentar todos
estos sistemas de informacién resulta contraproducente y actia en petjuicio de la adecuada

consecucion de los objetivos del Fondo.

Lo deseable serfa que toda la informacién estuviese concentrada en un sistema unico de
registro y monitoreo de las obras de inversion publica, sean del Fondo o no. Si bien es cierto
que no necesariamente todos los subprocesos por los que pasa un proyecto hasta el final de su
ejecucion, necesitan ser objeto de escrutinio publico, ello no deberfa ser impedimento para que
exista un sistema unico de informacion. En los ejercicios de consulta de los sistemas a los que
se tiene acceso publico, que se realizaron como parte de esta evaluacion, se encontré que

suelen estar desactualizados, como en el caso del SIPRO, cuyos registros mas recientes datan
de obras de 2013.

Valoracion cuantitativa:

1 3 4

Insuficiente Suficiente
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Obijetivo especifico:

4. Determinar si el seguimiento y monitoreo en la ejecucion de las acciones, proyectos de
infraestructura y obra publica contribuyen en el cumplimiento de los objetivos

planteados por el Fondo.
Pregunta de investigacion:

43.¢cEn qué medida el proceso de seguimiento y monitoreo de la ejecucion de los
proyectos de infraestructura y obra publica del Fondo adquiere relevancia estratégica

en la consecucién de los otros procesos? (No procede valoracion cuantitativa)

Existen varios instrumentos normativos para orientar el proceso de seguimiento y monitoreo,
como los Lineamientos Generales para el Monitoreo y Evaluaciéon de los Programas Publicos
del Gobierno del Estado de Jalisco, la Ley de Transparencia y Acceso a la Informaciéon Publica
del Estado de Jalisco y sus Municipios, y la Ley de Planeacién para el Estado de Jalisco y sus
Municipios, ademas de los propios LOP del Fondo Metropolitano. Respecto al dltimo, en el
Capitulo IX. Del informe de la ejecuciéon de los Estudios programas y/o proyecto, Articulo

71,se establece que:

“Las entidades federativas deberan informar trimestralmente a la SHCP sobre el
ejercicio, destino y resultados obtenidos de los recursos transferidos en los términos
del articulo 85 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria,
conforme a lo establecido en los "Lineamientos para informar sobre los recursos
federales transferidos a las entidades federativas, municipios y demarcaciones
territoriales del Distrito Federal, y de operacion de los recursos del Ramo
General33", publicados en el Diario Oficial de la Federaciéon el 25 de abril de 2013

y/o los que, en su caso, se emitan para el ejercicio fiscal 2017.”

El anterior es uno de los mecanismos previstos para dar seguimiento y monitorear la ejecucion
de las acciones, proyectos de infraestructura y obra publica del Fondo, sin embargo, no
siempre son cumplidos segin consideraron algunos de los actores clave que fueron
entrevistados. Asi mismo, en los LOP se establece que el Consejo para el Desarrollo
Metropolitano de cada Fondo debe entregar a la Comision de Desarrollo Metropolitano de la
Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién, un reporte trimestral con los siguientes
componentes: Aplicacion de recursos, avance fisico y financiero, evaluaciéon de resultados e
impacto urbano, econémico y social. Sin embargo, en la revision documental que se realizé no
fue posible encontrar ninguno de estos reportes disponibles en linea, ni para la zona

metropolitana de Guadalajara ni para la de Ocotlan.

Uno de los hallazgos de las entrevistas a los actores claves de los procesos del Fondo, es que
reiteradamente se equipara la transparencia con la rendicion de cuentas y, ademas, tienen una

idea poco clara de cuiles mecanismos y acciones garantizarfa cada una. Para clarificar este
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argumento, vale la pena realizar una breve discusion conceptual. La rendicién de cuentas
implica, por un lado, la obligacién de los entes gubernamentales y los funcionarios publicos de
informar, explicar y justificar sus planes de accién, su desempefio y sus logros ante las
instancias de fiscalizacion y vigilancia, y asumir las sanciones y recompensas correspondientes.
Sin embargo, esta relacién no se justifica a si misma, sino que necesariamente debe estar
orientada hacia la ciudadanfa, que es el grupo de sujetos que tienen derechos fundamentales,
politicos y sociales, y que son quienes le dan contenido a la democracia. Por otro lado, la
rendicion de cuentas no es lo mismo que el acceso a la informacién publica ni la transparencia.
Los ultimos son elementos fundamentales de la rendiciéon de cuentas y sirven para reforzatla,
pero son conceptos distintos.> Por lo tanto, la rendicién de cuentas tiene una orientacién
fundamental hacia la ciudadania, en donde no solo hay apertura y transparencia respecto a la
utilizacién de los recursos publicos, sino que también hay apertura respecto a las politicas,
estrategias y acciones que se llevan a cabo. Es decir, la rendicion de cuentas implica una
participacion efectiva de la sociedad civil, particularmente la organizada, para discutit,
proponer y construir la agenda y las prioridades de accién, soportada por transparencia y
acceso a la informacién que permita vigilar la correcta utilizacién de los recursos publicos, y
que culmina con el seguimiento y la evaluacién de los resultados e impactos que tuvo la toma

de decisiones y utilizacion de recursos publicos.

Al preguntarseles sobre la manera en que se llevaban a cabo las tareas de transparencia

mencionaron:

e Las auditorias de que es objeto el Fondo por parte de la Secretarfa de la Funcién
Publica, como las de 2009 y 2011, por ejemplo, y a cuyos reportes no fue posible
acceder a través de los recursos en linea.

e Las mantas que se ponen en el lugar de las obras antes de que se inicie la ejecucion para

informar a los vecinos y transeuntes.

e Las trasmisiones en vivo que se hacen de los fallos de los procesos de licitacion de las
obras del Fondo.

Entre las acciones nombradas respecto a la rendiciéon de cuentas estan:

e Ja existencia de una pagina de la SIOP a la que puede acceder cualquier usuario a ver
las obras que se estan haciendo.

e Ja existencia de una aplicaciéon de teléfono celular que te dice qué obras se estan

llevando a cabo en ese momento y las rutas alternas, para evitar embotellamientos.

3Estos argumentos estin basados en: Schedler, Andreas (1999). ¢Qué es la Rendiciéon de Cuentas?, Cuadernos de
Transparencia, Instituto Federal de Acceso a la Informacién (IFAI); y Ayllon, S. y Merino, M. (2009). Cuadernos sobre
rendicién de cuentas. Secretarfa de la Funcién Puablica y CIDE.
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e La publicaciéon de las actas de las sesiones del Consejo, del Comité y Subcomité
Técnicos en el sitio web de los fondos metropolitanos de Guadalajara y de Ocotlan y

en el portal de Transparencia.

e Los mecanismos mediante los cuales se mantienen en comunicacién las diferentes
direcciones generales y coordinaciones de la SIOP, como son presencialmente durante
reuniones o mediante correos electronicos y mensajes de texto, durante el ejercicio de

sus funciones con respecto al Fondo.

Los hallazgos muestran que losmecanismos de rendicién de cuentas no son adecuados para ese
fin, segin la discusiéon conceptual presentada en los parrafos anteriores. Se han realizado
auditorfas por parte de organismos estatales y federales, cuyas observaciones han sido
atendidas adecuadamente, sin embargo, esas medidas, aunque adecuadas, resultan insuficientes
en términos de rendicién de cuentas. Desde los actores principales de los procesos del Fondo
se observa una vision parcial de lo que es la rendiciéon de cuentas, en donde la participacion
ciudadana a lo largo de estos procesos es limitada y poco efectiva: desde la planeacion hasta el
monitoreo, carecen de mecanismos efectivos que permitan a la sociedad civil participar en la

toma de decisiones al respecto.

El proceso deseguimiento y monitoreo es transversal a todos los procesos que intervienen en
el Fondo Metropolitano. En ese sentido, se observé una relevancia limitada, ya que, en el
proceso de planeacién, el seguimiento y monitoreo se traduce unicamente en la publicaciéon de
las actas y acuerdos de las sesiones del Consejo, Comité y Subcomité Técnicos. Si bien estas
actas incorporan parte de la discusion para actualizar la cartera de proyectos y las decisiones
sobre las obras a realizar, la informacion contenida no permite tener una vision completa sobre
el proceso integral de planeacion, es decir, no incluyen la identificaciéon de las prioridades
metropolitanas, la evaluacién de los proyectos y sus alternativas, y los criterios para la toma de
decision.

De modo similar, el proceso de seguimiento y monitoreo durante la gestién, solamente tiene
actividad en el caso en el que sea necesario realizar ajustes a la cartera de proyectos, o debido a
situaciones en las que sea necesario convocar a sesiones de los 6rganos de gobierno del Fondo,
en cuyo caso se publican las actas y acuerdos. Esto implica que, durante la gestion, el proceso
de seguimiento y monitoreo tiene un nivel de actividad muy bajo, y se activa solamente ante

situaciones inesperadas o fuera de lo comun.

Finalmente, respecto a la ejecucion de las acciones, proyectos de infraestructura y obra publica
del Fondo, el seguimiento y monitoreo tiene una relevancia limitada para el flujo correcto de
los demas procesos. Considerando que los mecanismos de seguimiento y monitoreo estin
diseflados como mecanismos de control de avance fisico y financiero de las obras, cumplen
con su funcion, en tanto que satisfacen los requisitos administrativos del Fondo y en tanto que

se deben publicar los reportes de avance. Sin embargo, no cumplen con la funcién de ser un
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mecanismo de rendicién de cuentas orientado hacia la ciudadanfa. Esto implica que los
mecanismos de seguimiento y monitoreo permiten conocer el estatus general de las obras, pero
no contienen otro tipo de informaciéon que serfa relevante para la rendicion de cuentas, como
serfa el nivel de prioridad de la obra, su articulacién con la planeacién metropolitana y la

programacién financiera original y ajustada (en caso de que ocurtiera).

Nota: Considerando que el proceso de monitoreo y seguimiento es transversal a todos los

procesos del Fondo Metropolitano, el diagrama de flujo considera la totalidad de los procesos.
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Figura 6.Diagrama de flujo de los procesos del Fondo Metropolitano
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6. ANALISIS DE FORTALEZAS, OPORTUNIDADES,
DEBILIDADES Y AMENAZAS, Y RECOMENDACIONES

El analisis FODA es una herramienta de analisis estratégico que permite identificar los
elementos que pueden ser aprovechados o fortalecidos, y aquéllos que obstaculizan el logro de
los objetivos o fines planteados. En este sentido, la respuesta a algunas de las siguientes
preguntas servira para poder ubicar los elementos de la matriz que se constituyen como

fortalezas o debilidades, y los que se constituyen como oportunidades o amenazas:
Para identificar las fortalezas y debilidades, que pertenecen a la dimensién interna:

¢Qué ventajas tiene el Fondo (operativas, normativas, administrativas, etc.)?
¢Qué hace a este fondo mejor que otros?

¢A qué recursos se tiene acceso de manera inica?

¢Qué perciben los responsables del Fondo como una fortaleza?

¢Qué se puede mejorar?

¢Qué se deberfa evitar?

¢Qué perciben los responsables del Fondo como una debilidad?

¢Qué factores reducen el éxito de los mismos?
Para identificar las oportunidades y amenazas, que pertenecen a la dimension externa:

¢Qué condiciones politicas, econdmicas, sociales, territoriales, ambientales representan una
oportunidad?

¢Qué cambios en la normatividad legal o politica se estan presentando?

¢Qué cambios en los patrones sociales y de estilos de vida estan ocurriendo?

¢Qué estan haciendo otras instancias en apoyo al desarrollo metropolitano que permita una
integracion de esfuerzos y recursos?

¢Se tienen problemas de recursos de capital u otros tipos?

En el proceso de evaluacion se identificaron los hallazgos relevantes derivados de la respuesta
a cada pregunta de investigacién, mismos que fueron estructurados en funcién de los objetivos
especificos de cada Fondo. Igualmente, se verificé que cada uno de los hallazgos se clasificara
exclusivamente dentro de una de las cuatro categorfas (fortaleza, debilidad, oportunidad o
amenaza) y, del total de los hallazgos, se identificaron los mas relevantes, limitandoasi su

numero a tres elementos para cada una de las categorias.

Para presentar los hallazgos de forma sintética y de facil interpretacion, se utiliza una matriz de
doble entrada, en donde se plasman los hallazgos correspondientes tanto a la dimension
interna, como a la dimensioén externa, y en funcién de ellos se formulan las recomendaciones
de forma general, verificando que se limiten a tres para cada uno de los cuadrantes. Vale decir
que para la intersecciéon entre fortalezas y oportunidades no se formulé ninguna

recomendacion.
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a. Proceso de Planeacion

Matriz de Fortalezas, Debilidades, Oportunidades y Amenazas:
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Oportunidades:

1.La Ley de Disciplina Financiera favorece
replantear todos los procesos para hacetlos mas
eficientes.

2. Existe un aparato con mucha capacidad técnica

fuera del gobierno estatal que fortalecerfa mucho la

planeacién del Fondo.

3. El desarrollo metropolitano ha crecido en
relevancia en el debate publico cientifico, técnico,
académico y politico.

Amenazas:

1. Falta de certeza respecto al presupuesto
disponible para cada zona metropolitana, evitando
planeacién efectiva y de largo plazo.

2. Los LOP no favorecen la participacién efectiva
de entes fuera del gobierno estatal.

3. La visién metropolitana es compleja, poco

Fortalezas:

1. La operacién interna y la comunicacion entre las
dependencias responsables de la SIOP funciona
adecuadamente.

2. Hay solvencia técnica para desarrollar proyectos y
sus fichas técnicas.

3. Los instrumentos de planeacién estatal y local
contemplan la planeacién y desatrollo
metropolitano.

No aplican recomendaciones.

CentroFure (5%

Dimension Interna

Debilidades:

1. No se aprovechan los recursos humanos e
institucionales existentes en las zonas
metropolitanas para la planeacion.

2. La estructura del proceso de planeacién es muy
dependiente de los “estilos de gestion”.

3.La participacion de la ciudadania es Gnicamente
tangencial (consultas durante la formulacion de
planes y programas estatales y municipales), pero
no es efectiva para opinar y aportar a la toma de
decisiones al interior del Consejo.

Recomendaciones:

1. Instrumentar mecanismos efectivos de
participacion ciudadana en el proceso de
conformacioén de la cartera de proyectos del
Fondo.

2. Dotar al Consejo de mecanismos que
garanticen la participacion de otros organismos
existentes, que son competentes en el ambito del
desarrollo metropolitano, y que permitan el
aprovechamiento de recursos de diversa indole
que estan disponibles.

Recomendaciones:

1. Aprovechar de mejor manera la capacidad técnica
de la SIOP y de su experiencia en la elaboracién de
las fichas técnicas, para tratar de prever las
observaciones que podrian involucrar la obtencién
de insumos de entidades ajenas a ellos.

2. Incluir en los instrumentos de planeacion estatal y

Recomendaciones:

1.Dotar a los actores involucrados en el proceso
de respuesta a las observaciones a las fichas
técnicas, de un marco normativo que otorgue
certeza respecto a los tiempos en que este proceso
debe ocurrit.

2. Replantear la operaciéon del Consejo para el
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entendida y no corresponde a la definicién politica-
administrativa de los municipios.

CentroEure

Territoriales

locales que contemplan el desarrollo metropolitano,

acciones destinadas a la capacitacién ad hoc de los
servidores publicos locales que se involucran en la
implementacién de acciones en este ambito.

Desarrollo Metropolitano y, particularmente, del
Sub-comité Técnico de Evaluacion de Proyectos,
para que se consolide como un érgano técnico en
donde se discuten y evaluan proyectos abordando
la complejidad metropolitana y aprovechando el
conocimiento y experiencia con que se cuenta
dentro y fuera del gobierno estatal.

3. Instrumentar mecanismos que permitan contar
con mds recursos que puedan destinar a las tareas
de planeacion a las areas de la SIOP en las que se
determine relevante en tareas de planeacion.

75




EVALUA CentroEu rg(-?

— JALISCO— e

Fortalezas

1. La operacion interna y la comunicacion entre las dependencias responsables de la SIOP

funciona adecuadamente.

Mas alld de las funciones y responsabilidades establecidas en el Manual de Operacién y
Procedimientos de dicha Secretarfa, los involucrados en los diferentes procesos y subprocesos

del Fondo conocen sus tareas y las realizan con celeridad y eficacia.
2. Hay solvencia técnica para desarrollar proyectos y sus fichas técnicas.

La SIOP tiene recursos humanos que cuentan con la capacitaciéon y la experiencia necesaria

para dar cumplimiento a los requerimientos de los proyectos y sus fichas técnicas

3. Los instrumentos de planeacion estatal y local contemplan la planeacion y desarrollo

metropolitano.

Entre otros, el Plan de Ordenamiento Territorial Metropolitano; el Programa de Desarrollo
Metropolitano, el Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018; y
el Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-201 yla Ley de Planeacién para el Estado de
Jalisco, otorgan un lugar relevante a los instrumentos de planeacién estatal y local, siendo una

clara manifestacion de la importancia que tienen en la planeacion de Jalisco.
Debilidades

1. No se aprovechan los recursos humanos e institucionales existentes en las zonas

metropolitanas para la planeacion.

Los 6rganos de gobierno del Fondo no aprovechan las potencialidades que les otorgan los
LOP para fortalecer el proceso de planeacién, en tanto que la funciéon de dichos 6rganos es la
de contar con un organismo colegiado, apoyado por un brazo técnico fuerte, que permita
discutir la vision, las estrategias y las politicas metropolitanas que, a su vez, se traducen en
proyectos, acciones y obras de infraestructura que hacen operativa dicha vision. En la practica,
los 6rganos de gobierno del Fondo cumplen con la funcién “administrativa” asignada en los
LOP, pero no representan un espacio que sirva para apuntalar la gobernanza metropolitana.
Ademas, la planeaciéon del Fondo, tal y como funciona actualmente, prescinde de lo que
podrian aportar otras instancias estatales, locales y metropolitanas que si disponen de recursos,
tanto humanos como financieros, para esta tarea. Entre los que se contemplan en la legislacion
correspondiente esta la Junta de Coordinacion Metropolitana, el Instituto Metropolitano de
Planeacion y el Consejo Ciudadano Metropolitano, sin embargo, existe una amplia gama de
otras organizaciones de la sociedad civil, académicas, profesionales y empresariales, cuya
participacion podria tener un impacto positivo respecto a la planeacion metropolitana. Todos
los anteriores existen en la Zona Metropolitana de Guadalajara, ademas del Consejo

Consultivo de Planeaciéon Metropolitana, sin embargo, ese no es el caso de la Zona
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Metropolitana de Ocotlan, la cual no cuenta con instituciones o instrumentos de planeacion

metropolitanos mas alla de los considerados como parte del Fondo Metropolitano.
2. La estructura del proceso de planeacioén es muy dependiente de los “estilos de gestion”.

El proceso de planeacion del Fondo no se ha institucionalizado en tanto que la evidencia
muestra que los documentos, y la planeacion propiamente dicha, que se realiz6 para dar
soporte a la cartera de proyectos actual ha perdido visibilidad y es practicamente desconocida.
De igual modo, la planeaciéon prescinde de varios de los actores y recursos disponibles que
contribuirfan a fortalecerla, con una vision integral y de largo plazo, tales como organizaciones
académicas, profesionales y de expertos locales, y de las universidades de Jalisco; el Consejo
Ciudadano Metropolitano, el Instituto Metropolitano de Planeacion, o la propia Subsecretaria
de Planeacion, entre otros. Si bien dentro de la estructura actual existe una planeacion
multianual subyacente, no hay reglas claras para su continuidad, de modo que dependen de las
consideraciones y capacidad de gestién de los funcionarios en turno, generando asi una visién
de corto plazo, que es contraria al espiritu de los objetivos del Fondo y que dificulta la

continuidad en términos de la planeacion.

3. La participaciéon de la ciudadania es unicamente tangencial (consultas durante la
formulacién de planes y programas estatales y municipales), pero no es efectiva para

opinar y aportar a la toma de decisiones al interior del Consejo.

Existen mecanismos de participacién para elaborar los planes y programas de planeaciéon que
se encuentran asentados en la Ley de Planeacién para el Estado de Jalisco y sus Municipios,
principalmente a través de mesas de trabajo y foros de consulta. Sin embargo, se observa que,
aun cuando la planeaciéon del Fondo se vincule a dichos planes y programas, la realidad
cambiante en términos de necesidades, problemas y restricciones presupuestales, hace
necesario contar con mecanismos que permitan delinear las prioridades de inversion, de modo
que el vinculo entre participaciéon ciudadana y planeacion del Fondo se ve diluido. Mas aun, en
el debate sobre la gobernanza y la rendicion de cuentas, no se considera que los mecanismos
tradicionales de participacién a partir de mesas de trabajo y foros de consulta sean efectivos, ya

que no permiten la deliberacion, ni la participacién en la toma de decisiones.

Por otro lado, los LOP del Fondo permiten la incorporacion de actores distintos a los que
forman parte de los gobiernos estatales y municipales, cuya labora esta relacionada con la
atencion a la problematica metropolitana, como pueden ser representantes de organizaciones
de la sociedad civil, la academia, organizaciones profesionales y empresariales, o consejos
ciudadanos. Sin embargo, ninguna organizacién ajena a los gobiernos federal, estatal y

municipales participa en el Consejo, prescindiendo en la practica de esa participacion efectiva.

77



EVALUA CentroEure (7

—— JALISCO ——

Oportunidades:

1. La Ley de Disciplina Financiera favorece replantear todos los procesos para hacerlos

mas eficientes.

Con esta Ley se provee un marco normativo que implica la necesidad de observar y, en su caso
replantear, los procesos y subprocesos que entorpecen el adecuado cumplimiento de los

tiempos en el ejercicio de los recursos del Fondo.

2. Existe un aparato con mucha capacidad técnica fuera del gobierno estatal que

fortalecerfa la planeacion del Fondo.

En la actualidad, en Jalisco el desarrollo metropolitano es un tema de amplio interés y cuenta
con aliados en varias disciplinas, instancias y niveles de gobierno. En la Zona Metropolitana de
Guadalajara existe el Instituto Metropolitano de Planeaciéon y el Consejo Ciudadano
Metropolitano, que es un 6rgano consultivo intermunicipal de participacion ciudadana, con
representantes de asociaciones vecinales, organizaciones civiles, profesionales y académicas.
Ademas de los 6rganos existentes, Jalisco cuenta con universidades de renombre, centros de
investigacion, expertos, organizaciones de la sociedad civil y de la iniciativa privada, con amplia

experiencia y conocimiento, ademas de los expertos que estan en los gobiernos municipales.

3. El desarrollo metropolitano ha crecido en relevancia en el debate publico cientifico,

técnico, académico y politico.

La propia existencia del Fondo Metropolitano es una muestra de los cambios que han ocurrido
en la agenda publica vinculados al desarrollo metropolitano. También lo es el hecho de que los
instrumentos de planeacién estatal y local de Jalisco, contemplen acciones y metas para
propiciar el adecuado desarrollo de las zonas metropolitanas del estado. En ese mismo sentido
puede entenderse la existencia de instancias fuera del gobierno que fueron creadas
especificamente con el fin de coadyuvar al desarrollo metropolitano; instancias que estan

dotadas de la capacidad técnica para aportar al debate sobre este tema.
Amenazas

1. Falta de certeza respecto al presupuesto disponible para cada zona metropolitana,

debilitando la planeacion efectiva y de largo plazo.

La magnitud de las acciones y obras a que se destinen los recursos del Fondo, esta en funcién
del presupuesto disponible. Si bien es cierto que, sobre un estimado de presupuesto podrian
empezar a considerarse cada afio los proyectos antes de que éste sea publicado, la realidad es
que los presupuestos estan sujetos a cambios que pueden afectar dramaticamente la

planeacion, sobre todo cuando se cuenta con carteras de proyectos multianuales.

2. Los LOP no favorecen la participacion efectiva de entes fuera del gobierno estatal.
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Los LOP describen la participacién de los municipios y representantes de la sociedad civil en
términos ambiguos. Segun los LOP, las instancias del ambito publico, social y privado
relacionadas con el objeto del Fondo, asi como los municipios, estan en la posibilidad de
participar en el Consejo de Desarrollo Metropolitano si son invitados, y si asi fuera, no

tendrian voto.

3. La vision metropolitana es compleja, poco entendida y no corresponde a la definicién

politica-administrativa de los municipios.

La visién historica de las delimitaciones politico-administrativas a nivel local no considera los
fenémenos de conurbacion o metropolizacién. Por lo tanto, las instancias municipales tienden
a enfrentar carencias importantes tanto técnicas como estructurales para asumir el reto que
implica concebirse fuera de los limites territoriales locales. Por otro lado, la visién de arriba-
abajo en donde los gobiernos estatales actian como los gestores de lo metropolitano es
insuficiente ya que tiende a omitir la visiéon y la problematica locales. El resultado es que el
entramado institucional desde lo estatal o desde lo municipal es inadecuado para enfrentar la
problemadtica metropolitana y, por lo tanto, es necesario consolidar las estructuras de

gobernanza metropolitana incluyente.
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b. Proceso de Gestion

Matriz de Fortalezas, Debilidades, Oportunidades y Amenazas:
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Oportunidades:

1. Los LOP y el contenido de las fichas técnicas del
Fondo Metropolitano es relativamente estable, por
lo que se podtia vincular el proceso de planeacion
con la elaboracién de proyectos y fichas técnicas que
las satisfagan.

Amenazas:

1. No son claros los criterios de evaluacion de
proyectos por parte de la UPCP.

2. Algunas obsetvaciones a las fichas técnicas
requieren insumos provenientes de entes ajenos al
gobierno estatal.

3. No existen mecanismos formales para objetar,
discutir y/o debatir las observaciones a proyectos

Fortalezas:

1. Los entes gestores del Fondo tienen solvencia
técnica para solventar la mayoria de las
observaciones de fichas técnicas.

2.El enlace entre el gobierno estatal y el gobierno
federal es eficiente y opera adecuadamente.

3. Hay claridad respecto a los LOP y requisitos para
las fichas técnicas, asi como para las funciones que
desempefa cada area para gestionar los proyectos.

No aplican recomendaciones.

CentroFure (5%

Dimension Interna

Debilidades:

1.No hay canales de comunicacion directa entre
los responsables de la gestion y el evaluador.

2.Quien solventa las observaciones a las fichas
técnicas puede requerir informacion que se genera
fuera de su ambito de accién (por ejemplo, por
contratistas).

3. El “lenguaje técnico” que utiliza la UPCP no es
necesariamente el mismo que utiliza la SIOP,
derivado de petfiles profesionales diferentes.

Recomendaciones:

1. Establecer mecanismos de participacion y
comunicacion intersectorial en la definicién de la
cartera anual de proyectos, de manera que la
informacion fluya de mejor forma.

Recomendaciones:

1. Establecer mecanismos para solventar las
observaciones que permitan la rapida intervencién
de actores diferentes a la SIOP.

Recomendaciones:

1.Establecer un mecanismo de revision interna
entre el equipo de gestién y el equipo del enlace
entre el gobierno estatal y la UPCP, para que
ocurra un proceso de retroalimentacion respecto
al contenido y “lenguaje técnico” de las fichas
técnicas, aprovechando que el “lenguaje técnico”
del enlace es mas cercano al de la UPCP.
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Fortalezas

1. Los entes gestores del Fondo tienen solvencia técnica para solventar la mayoria de las

observaciones de fichas técnicas.

Dada la experiencia que tienen las areas técnicas de la SIOP en conducir el proceso de gestion
y la capacidad profesional de quienes lo llevan a cabo, las observaciones de la UPCP a los
proyectos normalmente pueden ser resueltas sin la necesidad de apelar a otros actores, lo cual
coadyuva a que fluya la gestion de los recursos del Fondo. Sin embargo, vale decir que también
se dan casos en donde se requieren insumos de entes ajenos al gobierno estatal, como cuando
la informacion debe ser generada por los contratistas, lo que puede obstaculizar el buen flujo

del proceso de gestion y, por lo tanto, constituye una amenaza en potencia.

2. El enlace entre el gobierno estatal y el gobierno federal es eficiente y opera

adecuadamente.

La Direccion General de Programacion, Presupuesto y Evaluacién del Gasto Publico, que
funge como enlace entre el gobierno estatal y la Unidad de Politica y Control Presupuestatio,
cumple a cabalidad y con precision sus funciones, facilitando la comunicacion entre los entes
ejecutores y el evaluador. Lo anterior no quiere decir que el canal de comunicacion sea 6ptimo,
sino que, a pesar de que en los LOP se establece que debe existir un enlace exclusivo en la

SEPAF, la comunicacion es fluida y adecuada.

3. Hay claridad respecto a los LOP y requisitos para las fichas técnicas, asi como para las

funciones que desempefia cada area para gestionar los proyectos.

Los requisitos para conformar los expedientes que deberan subirse al sistema de control y
seguimiento de la UPCP (SEFIR 23)para gestionar los recursos del Fondo, se han mantenido
estables en el tiempo, lo que da certeza a quienes elaboran dichos expedientes. Todo el
procedimiento esta descrito con precision en los LOP, Capitulo VI. De la disposicién y
aplicacion de los recursos, lo que reduce el margen para crear confusiones y problemas de

interpretacion.
Debilidades

1. No hay canales de comunicacién directa entre los responsables de la gestion y el

evaluadot.

Dado que toda esta parte del proceso de gestion transcurre a través del sistema de captura de
los expedientes de los proyectos en el SEFIR 23, y el enlace entre el gobierno estatal y la UPCP
se encuentra en la SEPAF, no existe en la practica un canal directo de comunicaciéon entre los
ejecutores y el evaluador. Estas condiciones, y en particular la forma en que esta concebido el
SEFIR 23, limitarlas posibilidades de interaccion directa entre las dos partes involucradas en el

proceso, y contribuye a generar incertidumbre y reducir la eficiencia. Al quedar establecido que
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esta parte del proceso se lleva a cabo a través de una herramienta informatica, se desincentiva
el uso de otros canales de comunicaciéon entre las partes implicadas, como las juntas

presenciales o las llamadas telefénicas, que contribuirian a mejorar el flujo del proceso.

2. Quien solventa las observaciones a las fichas técnicas puede requerir informacién que

se genera fuera de su ambito de accién (por ejemplo, por contratistas).

La DG de Proyectos de Obra Publica y la DG Sectorial, en coordinacién con autoridades
municipales y otras dependencias del gobierno estatal, son las instancias principales para la
gestibnde la cartera deproyectos y son quienes elaboranlas fichas y los expedientes técnicos
para gestionar los recursos del Fondo y, por lo tanto, es la SIOP quien solventa las
observaciones que emite la UPCP a las fichas técnicas. Se esperaria que, si bien, muchas de las
observaciones se refieran a los aspectos técnicos que si competen a la SIOP, otras se refieran a
aspectos de la politica sectorial en cuestiéon, como el impacto ambiental de una obra, o las
implicaciones en materia de movilidad, por mencionar algunos. En esos casos, la SIOP no
cuenta con la capacidad para dar respuesta a dichas observaciones y se ve en la necesidad de

acudir a otras instancias para contar con los insumos necesarios.

3. El “lenguaje técnico” que utiliza la UPCP no es necesariamente el mismo que utiliza la

SIOP, derivado de perfiles profesionales diferentes.

Al contrastar las opiniones de diferentes areas del gobierno estatal que participan en la gestion
del Fondo, se observé que consideran que existen diferencias en el “lenguaje técnico” que se
utiliza, lo cual es natural dado que los equipos de trabajo pertenecen, en lo general, a campos
profesionales distintos. Si bien esto no deberia representar un problema, en la realidad se
observa que, en la relaciéon entre el ente gestor y la UPCP, es una fuente potencial de
obstaculos, en tanto que algunas observaciones por parte de la UPCPpueden derivarse de

interpretaciones diferentes, o de diferencias en el grado de detalle técnico que utiliza el ente
gestor y la UPCP.

Oportunidades

1. Los LOP y el contenido de las fichas técnicas del Fondo Metropolitano son
relativamente estables, por lo que se podria vincular el proceso de planeaciéon a la

elaboracién de proyectos y fichas técnicas que las satisfagan.

El principal marco normativo del Fondo, los LOP, ha tenido pocas variaciones sustantivas
desde su concepcidn, lo que constituye un elemento positivo porque otorga certeza respecto a
su funcionamiento. De manera similar, la continuidad en cuanto al contenido de las fichas
técnicas evita que sea necesario capacitar una y otra vez a quienes las realizan, y permite
aprovechar la experiencia para hacer mas eficiente y eficaz la formulacién de los expedientes

técnicos.
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Amenazas
1 No son claros los criterios de evaluacién de proyectos por parte de la UPCP.

Los criterios de evaluacién que utiliza la UPCP para evaluar la adecuacion de los proyectos que
son apoyados con recursos del Fondo se mencionan de forma ambigua en los LOP, sin
embargo, no hay referencias que den certeza a los criterios técnicos que se utilizan para la
evaluacién. Por lo tanto, es comun observar que la naturaleza de algunas observaciones puede
contravenir las normas técnicas bajo las cuales se han elaborado las fichas técnicas sometidas a
evaluacién. Adicionalmente, no existe un marco normativo que regule los tiempos de la UPCP

para formular sus observaciones ni para evaluar los ajustes realizados.

2 Algunas observaciones a las fichas técnicas requieren insumos provenientes de entes

ajenos al gobierno estatal.

Es comun que los estudios, acciones y proyectos de obra publica que se ejecutan con recursos
del Fondo requieran insumos que son generados por entidades ajenas al gobierno estatal, como
pueden ser insumos de entidades paraestatales, gobiernos municipales o contratistas privados,
entre otros. Si bien, depender de insumos que se generan fuera de la esfera de control del
gobierno estatal representa una amenaza al correcto flujo del proceso de gestion del Fondo, es
aun mas grave cuando dichos entes no cuentan con los recursos técnicos, humanos o

financieros suficientes para generar los insumos.

3 No existen mecanismos formales para objetar, discutir y/o debatir las observaciones a

proyectos.

El marco normativo que rige este subproceso, los LOP del Fondo, establece que “...la UPCP
podra solicitar cualquier informacion adicional que contribuya a la identificacion y analisis de la
Cartera”.Sin embargo, no existe ningiin mecanismo para objetar las observaciones, o incluso
para abrir un espacio de didlogo que permita clarificar lo que sea necesario, evitando ciclos de

observaciones que son inadecuados o irrelevantes para las fichas técnicas.
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c. Proceso de Ejecucion

Matriz de Fortalezas, Debilidades, Oportunidades y Amenazas:

(]
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Oportunidades:

1. El marco normativo es muy claro y preciso respecto a la
obra publica.

Amenazas:

1. Los tiempos para licitar, contratar e iniciar la ejecucién
de los proyectos puede ser insuficiente si los proyectos no
se validan en tiempo y forma por parte de la UPCP.

2. Algunos conceptos para los proyectos requieren
validacién de entes ajenos al gobierno estatal, y esas
validaciones pueden ocutrir fuera de los tiempos
programados para la ejecucién de proyectos.

Fortalezas:

1. Las dependencias ejecutoras de obra publica cuentan
con la capacidad técnica, humana y financiera para realizar
las obras publicas en tiempo y forma.

2. La interaccion entre las dreas responsables de las etapas
de licitacion, asignacion y contrataciéon de obras ocurre de
forma eficiente.

3. Las dependencias ejecutoras de obra publica cuentan
con amplia experiencia para programar y ejecutar las obras
en tiempo y forma, asi como para ajustar los proyectos en
caso de situaciones imprevistas.

No aplican recomendaciones.

CentroFure (5%

Dimension Interna

Debilidades:

1. Los mecanismos para garantizar que los contratistas
cuenten con las capacidades necesarias para ejecutar
obras publicas, aun cuando cumplen con la
normatividad, tienen limitaciones que, en algunos casos,
se pueden traducir en insuficiencia técnica.

Recomendaciones:

1. Evaluar y replantear (cuando aplique) los mecanismos
de control y validacién de los contratistas en el padron
de la SIOP, para reducir las posibilidades de asignar
obra publica a contratistas que no cuenten con la
capacidad técnica, material o fisica requerida.

2. Dotaral marco normativo estatal de instrumentos que
regulen con mayor precision los tiempos del proceso
para obtener autorizaciones y/o validaciones para obra
publica entre instancias estatales.

Recomendaciones:

1. Realizar las tareas de planeacion y de desarrollo de las
fichas técnicas preliminares, en un momento anterior del
afio, aprovechando desde la publicacién del PEF en
noviembre del afio anterior, a fin de hacerlas mas efectivas
y eficaces para disminuir las posibilidades de que afecten
la ejecucion.

Recomendaciones:

1. Incorporar en la calendarizacion de los proyectos de
obra publica, perfodos de “contingencia”, que permitan
el obtener autorizaciones y/o validaciones por parte de
organismos externos, cuando asf sea el caso (por
ejemplo, PEMEX o CFE), o como resolver situaciones
imprevistas de las obras.
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Fortalezas

1 Las dependencias ejecutoras de obra publica cuentan con la capacidad técnica, humana

y financiera para realizar las obras publicas en tiempo y forma.

La SIOP, como ejecutora de la obra publica de la entidad, tiene la capacidad para ejecutar las
obras, o para supervisar el correcto desarrollo cuando son realizadas por entidades ajenas a la

propia secretarfa o al gobierno estatal. Es esencialmente autosuficiente para estas tareas.

2 La interacciéon entre las areas responsables de las etapas de licitacién, asignacion y

contratacion de obras ocurre de forma eficiente.

El proceso de licitacion y contrataciéon es eficiente no solo porque el subproceso de
contratacion esta debida y suficientemente regulado tanto en la Ley de Obra Publica del
Estado de Jalisco, como en el Manual de Organizaciéon y Procedimientos de la SIOP, sino
también porque el flujo de trabajo al interior de dicha Secretarfa favorece la consecucién

eficiente y eficaz de estas etapas.

3 Las areas que participan en el proceso de ejecucion cuentan con amplia experiencia
para programar y ejecutar las obras en tiempo y forma, asi como para ajustar los

proyectos en caso de situaciones imprevistas.

La DG de Seguimiento, Evaluacién y Desarrollo Institucional, la DG Juridica, la DG de Obras
Publicas y la Subsecretaria de Finanzas, que son las areas de competencia en la entidad para
llevar a cabo el proceso de ejecucion de los proyectos de obra publica del Fondo, cuentan con
capacidad y experiencia suficientes como para llevar a buen puerto la ejecucion, a pesar de que,
como se observoé en las entrevistas, en muchos casos los tiempos para llevar a cabo el proceso

son muy cortos y cercanos al cierre del ejercicio fiscal.
Debilidades

1 Los mecanismos para garantizar que los contratistas cuenten con las capacidades
necesarias para ejecutar obras publicas, aun cuando cumplen con la normatividad,

tienen limitaciones que, en algunos casos, se pueden traducir en insuficiencia técnica.

Existe una normatividad amplia respecto a los requisitos que se deben cumplir para ser un
contratista del gobierno estatal, asi como para demostrar capacidad en el subproceso de
licitacién. Los contratistas deben estar registrados en el padron de contratistas de la SIOP, para
cuyo registro deben acreditar la pertinencia y suficiencia de su capacidad técnica. Sin embargo,
hay elementos relacionados con la capacidad técnica que no pueden ser expresados
correctamente mediante los requisitos para los contratistas, y solamente pueden verificarse en

el proceso mismo de ejecucion.
Oportunidades

1 El marco normativo es muy claro y preciso respecto a la obra publica.
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Para llevar a cabo las acciones, proyectos de infraestructura y obra del Fondo existen los
insumos normativos suficientes, entre otros, la Ley de Obra Publica del Estado de Jalisco, el
Codigo Civil de Jalisco, el Cédigo de Procedimientos Civiles del Estado de Jalisco, la Ley de
Coordinacion Metropolitana del Estado de Jalisco, la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las mismas y su Reglamento, la Ley de Planeacién para el Estado de Jalisco y
el Reglamento Interno de la Secretaria de Infraestructura y Obra Publica, que otorgan certeza a

los ejecutores en todos los aspectos de este proceso.
Amenazas

1 Los tiempos para licitar, contratar e iniciar la ejecucion de los proyectos pueden ser

insuficientes si los proyectos no se validan en tiempo y forma por parte de la UPCP.

No puede iniciarse la licitaciéon sino de proyectos aprobados y cuyos recursos han sido
radicados. Ello implica que, si la validacion de la UPCP se extiende en el tiempo, se retrasan los
subprocesos de licitaciéon y contratacion y se compromete su calidad, lo cual afecta
negativamente la consecucion de las obras en tiempo y forma, y dificulta cumplir con la

normatividad derivada de la Ley de Responsabilidad Financiera vigente.

2 Algunos conceptos para los proyectos requieren validacién de entes ajenos al gobierno
estatal, y esas validaciones pueden ocurrir fuera de los tiempos programados para la

ejecucion de proyectos.

Es caso comun que la validacién de algunos componentes del catalogo de un proyecto ocurra
tiempo después de iniciada la ejecuciéon de la obra. Esto ocurre para evitar retrasos en la
ejecucion de las obras y para cumplir con la calendarizaciéon de las obras. En muchos casos, se
inicia su ejecucion esperando contar con las validaciones faltantes para el momento en que sea

necesario incluirlas, pero ello no siempre ocurre asi y eso supone tropiezos en la ejecucion.
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d. Proceso de Monitoreo y Seguimiento

Matriz de Fortalezas, Debilidades, Oportunidades y Amenazas:

Dimension Interna

Fortalezas: Debilidades:
1. Existe normatividad y mecanismos claros para 1.La informacion y los reportes que, segin los
hacer publica la informacién relacionada con la LOP deben ser publicos, en muchos casos no
ejecucién de los proyectos (licitar, contratar y estan actualizados, no son publicos o no existen.
cjecutar). 2. Existe una multiplicidad de sistemas
2. Los LOP establecen de forma clara los desvinculados, lo que dificulta el control,
mecanismos de seguimiento y monitoreo. monitoreo y seguimiento de los proyectos.

3. Los mecanismos de seguimiento y monitoreo
estan orientado al reporte de avances o de
acciones realizadas, pero no necesariamente hacen
transparente el uso de recursos, ni consideran la
rendicién de cuentas hacia la ciudadanfa.

3. Unificar y/o vincular los sistemas estatales de
informacién de los proyectos de las obras puablicas
en un sistema o plataforma que contemple todos
los subprocesos y que sea de acceso publico (en

donde aplique).

Oportunidades: Recomendaciones:
1. El Consejo para el Desarrollo Metropolitano 1.Implementar mecanismos que permitan el
apoyado por el Comité y Subcomité técnicos podtia acceso publico a la informacion relacionada con la
incorporar a los actores involucrados en el planeacién, los estudios-costo beneficio, y los
desarrollo metropolitano que favorecerfan el estudios de impacto ambiental de los proyectos
il monitoreo, seguimiento, transparencia y rendicién apoyados con recursos del Fondo.
§ de cuentas del Fondo. 2.Involucrar a la academia, a organizaciones de la
mx 2. La normatividad sobre transparencia y accesoala  \ aplican recomendaciones. sociedad civil y a otras organizaciones ajenas al
Al informacién publica federal y la de Jalisco establecen gobierno estatal, vinculadas con la politica
@ mecanismos claros para transparentar la metropolitana, en la toma de decisiones del Fondo
g informacion. mediante su participacién en el Consejo.
B
A

Amenazas: Recomendaciones: Recomendaciones:
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1. La normatividad federal sobre fiscalizacién y
rendicién de cuentas es ambigua en la definicion de
qué es la rendicién de cuentas y no provee
patametros claros para orientar dichas politicas.

Cen

dios Territoriales y Politicas Publicas

troku re64’

1.Facilitar el acceso a los reportes de avance al H.
Congreso de la Unién que deben realizarse
trimestralmente, mediante vinculos directos en el
portal web del Fondo Metropolitano.

1. Facilitar el acceso a los reportes de las auditorfas
al Fondo, mediante vinculos directos en el portal
web del Fondo Metropolitano.

2. Implementar acciones de capacitacion de los
servidores publicos en materia de rendicion de
cuentas.

3.Revisar metodolégicamente la MIR del Fondo, y

facilitar su acceso mediante vinculos directos en el
portal web del Fondo Metropolitano.
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Fortalezas

1 Existe normatividad y mecanismos claros para hacer puablica la informacién relacionada

con la ejecucion de los proyectos(licitar, contratar y ejecutar).

La existencia de mecanismos claros de transparencia y acceso a la informacién publica favorece
la implementaciéon de mecanismos robustos que pueden utilizar los érganos de gobierno del
Fondo. En particular, en la seccién de transparencia del portal web de la SIOP es posible
consultar informacién sobre las licitaciones publicas, los concursos por invitacién, las
adjudicaciones directas. Asi mismo, es publico el padréon de contratistas de la Secretarfa y,

ademas, puede verse en vivo cada proceso de fallo de las licitaciones.
2 Los LOP establecen de forma clara los mecanismos de seguimiento y monitoreo.

En el Capitulo IX. Del informe de la ejecucion de los Estudios programas y/o proyecto,
Articulo 71, de los LOP del Fondo Metropolitano, se establece que: “Las entidades federativas
deberan informar trimestralmente a la SHCP sobre el ejercicio, destino y resultados obtenidos

de los recursos transferidos...”
Debilidades

1 Lainformacion y los reportes que, segin los LOP deben ser publicos, en muchos casos

no estan actualizados, no son publicos o no existen.

En la revision documental y de los portales web, se detectd que, en el apartado de las obras
ejecutadas porla SIOP con recurso del Fondo Metropolitano, solamente hay informacion para
2013, 2014 y 2015. Lo mismo es cierto para las actas de las Sesiones Ordinarias y
Extraordinarias del Comité y Subcomité. Por otro lado, no fue posible encontrar ninguno de
los reportes trimestrales de avance disponibles en linea, ni para la zona metropolitana de
Guadalajara ni para la de Ocotlan. Finalmente, se detecté que el Fondo ha sido objeto de, al
menos, dos auditorfas por parte de la Secretarfa de la Funciéon Publica, en 2009 y en 2011, pero

no fue posible acceder a los reportes través de los recursos en linea.

2 Existe una multiplicidad de sistemas desvinculados que dificultan el control, monitoreo

y seguimiento de los proyectos.

El Sistema de Evaluacién de Fondos de Inversion del Ramo 23 (SEFIR 23), mediante el cual la
UPCP somete a evaluaciéon y aprobacion los proyectos del Fondo; el SECIP, Sistema de
Evaluacién y Control de la Infraestructura Publica, donde se registra el avance fisico y
financiero durante la ejecucion de las obras; la bitacora electronica de obra publica (BEOP), en
la que se lleva un registro regular de la informacion relevante sobre el desarrollo de la obra.
Ademas, se utiliza el Banco de Proyectos y el Sistema de Informacién de Proyectos de
Inversién Publica (SIPRO), a cargo de la Subsecretarfa de Planeacién y Evaluaciéon. No todos

los proyectos aparecen en todos los sistemas, ni todos marchan en paralelo sino de modo

89



p

EVALUA CentroEure (7

—— JALISCO ——

inconexo y desfasado, interfiriendo con la claridad del proceso de monitoreo y de seguimiento

de los proyectos y acciones del Fondo.

3 Los mecanismos de seguimiento y monitoreo estan orientado al reporte de avances o
de acciones realizadas, pero no necesariamente hacen transparente la toma de

decisiones, ni consideran la rendicién de cuentas hacia la ciudadania.

Existen distintos sistemas de control y seguimiento de los proyectos que contienen reportes de
avances fisicos y financieros, pero no existen mecanismos para que la sociedad civil, la
academia y otras organizaciones cuyas actividades y experiencia serfa relevante para el
desarrollo metropolitano; se involucren en la toma de decisiones respecto al uso de los
recursos del Fondo. Si bien las partes efectivamente involucradas operan de forma
transparente unas con otras, es decir, estan informadas de la manera en la que transcurren los
diferentes procesos y subprocesos, su apertura hacia fuera es considerablemente menor.
Adicionalmente, la Matriz de Indicadores para Resultados no es de acceso publico, y tiene
deficiencias conceptuales y metodolégicas que obstaculizan su funcionalidad para proveer

estructura y orientar los procesos del Fondo para el logro de sus objetivos.
Oportunidades

1 El Consejo para el Desarrollo Metropolitano apoyado por el Comité y Subcomité
técnicos podria incorporar a otros actores involucrados en el desarrollo metropolitano
(organizaciones de la sociedad civil, expertos, otras organizaciones relevantes), lo que
favoreceria fuertemente el monitoreo, seguimiento, transparencia y rendicion de

cuentas del Fondo.

En el panorama jalisciense actual, serfa posible conformar un grupo mucho mas inclusivo y
amplio de actores que no forman parte del gobierno estatal, pero cuyas actividades y
experiencia se relaciona con el desarrollo metropolitano, como son algunas organizaciones
ciudadanas, de la sociedad civil, de planeacion, de expertos o de empresarios, para participar en
la determinacion del uso que se da a los recursos del Fondo. Lo anterior podria ocurrir de
forma complementaria a la utilizaciéon que al dia de hoy ocurre, de algunos de los insumos que
se generan en dichas organizaciones. La inclusiéon de otras organizaciones contribuirfa a

fortalecer los mecanismos de rendicion de cuentas y transparencia.

2 La normatividad sobre transparencia y acceso a la informaciéon publica federal y la de

Jalisco establecen mecanismos claros para transparentar la informacion.

La normatividad tanto federal como estatal es clara y precisa respecto a la transparencia y el
acceso a la informaciéon publica, de modo que facilita y fortalece los mecanismos de

implementacion.
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Amenazas

1 La normatividad federal sobre fiscalizaciéon y rendicion de cuentas es ambigua en la
definicion de qué es la rendicion de cuentas y no provee parametros claros para

orientar dichas politicas.

Derivado de esta ambigtiedad, existe poca claridad respecto a las diferencias entre los
diferentes conceptos que involucran la rendicién de cuentas y, en muchos casos, se asume que

la transparencia y acceso a la informacién publica es sinénimo de la rendicién de cuentas.
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e. Recomendaciones

CentroFure 7

Este apartado toma como base las recomendaciones formuladas en el apartado de analisis FODA y las desarrolla en una serie de

recomendaciones especificas -en correspondencia con los factores analizados- con el objeto de aprovechar las fortalezas internas y las

oportunidades externas, eliminar las barreras internas y minimizar los efectos de las amenazas externas. Las propuestas corresponden a los

hallazgos que se observaron durante el proceso de la evaluacion y, particularmente, durante la respuesta a las preguntas de investigacion. La

tabla no incluye la totalidad de las recomendaciones mencionadas en las matrices de analisis FODA ya que algunas son similares para varios

procesos o pueden ser sintetizadas en una misma recomendacion. El ejercicio de sintesis y priorizacion sirve para hacer mas accesibles las

recomendaciones a los tomadores de decision y, por lo tanto, favorecen la factibilidad para su implementaciéon. En la siguiente tabla se

presenta las recomendaciones por orden de prioridad y después se incluye una breve descripcion de cada una para favorecer su claridad.

Sintesis de las recomendaciones

Prioridad

Recomendacion

Objetivo

Actividades por Recomendacion

Implicaciones por Actividad

Dotar al Consejo de mecanismos
que garanticen la participacion de
otras instancias existentes del
sector pablico, académico,
ciudadano y de la iniciativa

Consolidar la planeacién hacia una
visién realmente metropolitana
con mecanismos incluyentes.

Fortalecer el proceso de

1. Desarrollar reglas internas de
funcionamiento del Consejo que
garanticen la inclusién de otras
organizaciones de los sectores publicos y
civiles con competencia en temas
metropolitanos.

1.Juridico-Administrativas.

Implica disefiar y sancionar nuevas
reglas para el funcionamiento del
Consejo del Fondo

1 privada, que son competentes en planeacion. > Reali o ) Metropolitano.
‘b ) . . . Realizar una invitacién y convocatoria . .
el ambito del desarrollo Hacer mas eficiente la planeacién A que particinen en el éonse'o las 2. Operativas. Implica formular
metropolitano, y que permitan el creando sinetgias y aprovechando Er ar?izaclijones 1? /o petsonas cu] o invitaciones y emitir convocatorias
aprovechamiento de recursos de los recursos disponibles. sanizac Y70 person b} | con reglas claras para fortalecer la
diversa indole que estin Fortalecer | o conocimiento y experiencia sobre ¢ inclusion del Consejo.
disponibles. ortalecer la rendicion de cuentas. desarrollo metropqhtano pueda
fortalecer al Consejo.
Replar}tear la operaci6n del Fortalecer la capacidad técnica y 1. Desatrollar reglas internas de 1.Juridico-Administrativas.
Consejo para el DesaFrollo operativa de las instancias de funcionamiento de los 6rganos de Implica disefiar y sancionar nuevas
Metropohtaqo/y, Pargcularmente, gobierno del Fondo, gobierno del Fondo, particularmente del | reglas para el funcionamiento del
2 del Sub-comité Técnico de

Evaluacién de Proyectos, para que
se consolide como un 6rgano
técnico en donde se discuten y

particularmente del Consejo y del
Sub Comité Técnico de Evaluacion
de Proyectos.

Subcomité Técnico, que garanticen la
consolidacion de un espacio técnico
interdisciplinario y multisectorial.

Subcomité Técnico.

2. Operativas. Implica redefinir la
estructura institucional y las
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evaluan proyectos abordando la
complejidad metropolitana y
aprovechando el conocimiento y
expetriencia con que se cuenta
dentro y fuera del gobierno estatal.

Fortalecer la elaboracién de la
cartera de proyectos mediante
conocimiento técnico y cientifico
solido.

2. Verificar la inclusién de personal
técnico de los gobiernos estatal y
municipales, as{ como otros expertos
técnicos con competencia en el
desarrollo metropolitano.

funciones del Subcomité Técnico,
en consistencia con los LOP.

Instaurar espacios de debate y de
formacién de los servidores
publicos que se involucran en
politicas y programas del ambito
metropolitano.

Avanzar en el entendimiento del
fenémeno metropolitano.

Fortalecer los procesos de
planeacién y gestion
metropolitana.

Consolidar una masa critica de

funcionarios pablicos expertos en
el tema metropolitano.

1.Disefiar un programa permanente de
formacién y discusién del desarrollo
metropolitano.

2. Disenar las reglas para el
funcionamiento del programa de
formacién para el desarrollo
metropolitano.

3. Instaurar canales de vinculacién con
instituciones existentes con competencia
en el desarrollo metropolitano.

1y 2. Juridico-Administrativas.
Implica disefiar y sancionar un
nuevo programa de formacion,
incluyendo sus reglas internas de
operacion.

3. Operativas. Implica evaluar,
seleccionar y disefiar programas
y/0 espacios, tanto en el propio
gobierno estatal o los municipales,
como en instituciones académicas,
para lograr la participacién de los
involucrados en el Fondo.

Reformular el calendario interno
de operacién del Fondo,
adelantando el proceso de
planeacién y de preparacion y
revisién de las fichas técnicas, para
utilizar el tiempo disponible antes
del inicio de la captura en el
SEFIR23 y favorecer la
consecucion de los procesos
subsecuentes.

Hacer mas eficiente el proceso de
planeacion.

Garantizar el cumplimiento de los
requisitos y la atencion de las
observaciones a los proyectos.

Favorecer la obtencion de recursos
del Fondo en tiempo y forma.

1. Desarrollar reglas internas de
operacion que establezcan metas y
participantes en las diferentes actividades
involucradas en el proceso de planeacion

del Fondo.

2. Instaurar un cronograma de trabajo
bien definido con las fechas limites para
la consolidacién de cada proceso.

3. Instaurar un mecanismo de
coordinacién y participacion entre las
areas involucradas.

1. Juridico-Administrativas.
Implica disefiar y sancionar nuevas
reglas internas para el proceso de
planeacién del Fondo.

2.y 3. Operativas. Implica
replantear cada etapa de la
planeacién y establecer
mecanismos de coordinacién y
participacion entre las areas
involucradas.

Utilizar un sistema tnico de
control y seguimiento de proyectos
0, en su defecto, sistemas
interconectados que interactien
entre si.

Contar con un sistema de control y
seguimiento de proyectos eficiente
y efectivo.

Contar con informacion
homogénea y consistente.

1. Continuar con el proceso de
desarrollo del proyecto de integracion de
los sistemas.

2. Implementar una serie de casos piloto
para garantizar su buen funcionamiento.

1. Operativas. Implica mantener
reuniones de trabajo y
coordinacién para lograr la
operatividad del proyecto de
sistema integrado.
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Hacer mas eficiente la gestién de la
informacién, disminuyendo la
carga de trabajo.

3. Implementar el proyecto.

2. Operativas. Implica poner a
prueba el sistema a partir de casos
hipotéticos.

3. Operativas. Implica pasar de las
pruebas a la practica.

Revisar metodologicamente, y
facilitar el acceso a la MIR del
Fondo.

Fortalecer el monitoreo y
seguimiento de los resultados del
Fondo.

Fortalecer la transparencia y la
rendicion de cuentas.

1. Revisar metodolégicamente la
estructura de la MIR.

2. Redefinir sus componentes.

1. Operativas. Implica hacer una
revisién metodologica de la MIR.

2. Operativas. Implica hacer
consistente la estructura interna de
la MIR.

Fortalecer los mecanismos de
transparencia y acceso a la
informacion publica, con un
enfoque de inclusién y
participacién efectiva.

Fortalecer el monitoreo y
seguimiento de los resultados del
Fondo.

Fortalecer la transparencia y la
rendicién de cuentas.

1. Redisefiar el portal web del Fondo
para contar con vinculos directos a la
informacion relevante de los proyectos
del Fondo: Planes de desarrollo
metropolitano, actas, convenios, reportes
de avance y minutas y/o videos de las
sesiones del Consejo.

2. Instaurar mecanismos para vincular
los sistemas de seguimiento y monitoreo
que permitan la publicacién y
actualizacién de la informacion en el
portal web.

3. Desarrollar mecanismos de
comunicacion basados en redes sociales.

1. Operativas. Implica redisefiar
los portales web para incluir
informacion fundamental del
Fondo.

2. Operativas. Implica hacer una
revision de los sistemas de
informacion y los portales web
existentes, y redisefiatlos para
lograr su interconexion.

3. Operativas. Implica desatrollar
un programa de comunicacién
social del Fondo utilizando como
plataforma las redes sociales.
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Descripcion de las recomendaciones

1. Dotar al Consejo de mecanismos que garanticen la participacion de otras instancias
existentes del sector publico, académico, ciudadano y de la iniciativa privada, que son
competentes en el ambito del desarrollo metropolitano, y que permitan el

aprovechamiento de recursos de diversa indole que estan disponibles.

En el estado existen instancias cuyos recursos, experiencia y conocimiento podrian ser
aprovechados para fortalecer el debate, planeacién y toma de decisiones sobre el desarrollo
metropolitano. Si esas instancias participaran como integrantes del Consejo para el Desarrollo
Metropolitano, su operacion no sélo serfa mas inclusiva coadyuvando a fortalecer la
integralidad de la visiéon del desarrollo metropolitano, sino que también estaria mejor dotada de
recursos técnicos, humanos, financieros, etc. Para que las acciones que se llevan a cabo con los
recursos del Fondo coadyuven al desarrollo metropolitano de largo plazo, se necesita fortalecer
la integralidad de su vision, considerando los impactos de las obras en el mediano y en el largo
plazo, evitando consecuencias negativas. Lo anterior solamente es posible incluyendo a las
entidades y organizaciones cuya participacion es relevante para el desarrollo metropolitano,
independientemente de quienes son. Adicionalmente, un Consejo amplio e incluyente tendria

un alto impacto en términos de transparencia y rendicion de cuentas.

2. Replantear la operacion del Consejo para el Desarrollo Metropolitano vy,
particularmente, del Sub-comité Técnico de Evaluaciéon de Proyectos, para que se
consolide como un o6rgano técnico en donde se discuten y evalian proyectos
abordando la complejidad metropolitana y aprovechando el conocimiento y experiencia

con que se cuenta dentro y fuera del gobierno estatal.

El Subcomité Técnico, como opera en la actualidad, es un espacio de formulacion técnica de
proyectos de obra, pero que no necesariamente considera las politicas sectoriales 'y
metropolitanas que le dan sentido a dichos proyectos. Replanteando la forma en que opera,
podria constituirse como un 6rgano técnico mas sélido, con una visiéon metropolitana de largo
plazo (mayor a lo que dura la administracién estatal) y con capacidad de hacer operativas las
politicas publicas metropolitanas utilizando los recursos del Fondo. De ese modo, se
fortalecerfa también la operacién del Consejo como o6rgano colegiado que construye la vision
de la metrépoli, asi como los objetivos, prioridades, politicas y estrategias para su desarrollo,

apoyado en un brazo técnico sélido.

3. Instaurar espacios de debate y de formaciéon de los servidores publicos que se

involucran en politicas y programas del ambito metropolitano.

Aunque el desarrollo metropolitano es un tema que ha venido colocandose en la agenda
politica y publica hace afios, ain no ha logrado consolidarse sobre todo por la complejidad
conceptual, de gestién politico-administrativa y operativa que involucra. Sin embargo, el

desarrollo metropolitano es estratégico y de vital importancia. La nocién territorial de la
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planeacion al dia de hoy, se concentra en las demarcaciones locales y estatales, pero no ha
logrado consolidarse en el espacio metropolitano y, por lo tanto, esta supeditada a estilos de
gestién politica mas que a una visién integradora con impactos de mediano y largo plazos.
Ante estos hechos, es conveniente contar con espacios de debate y de formaciéon continua, en
los que participen todos aquellos funcionarios de los gobiernos estatal y municipales, que estan
vinculados con el tema metropolitano, de modo que se fortalezca su entendimiento y la

capacidad de gestion.

4. Reformular el calendario interno de operaciéon del Fondo, adelantando el proceso de
planeacién y de preparacion y revision de las fichas técnicas, para utilizar el tiempo
disponible antes del inicio de la captura en el SEFIR23 y favorecer la consecucioén de

los procesos subsecuentes.

Implementar un proceso de planeacién mas eficiente, vinculado a la formulacién y revision de
las fichas técnicas de los proyectos por parte de diferentes areas que participan en la operacion
del Fondo, favorecerfa el flujo y consecuciéon de los diferentes procesos del Fondo,
particularmente los de gestioén y ejecucion. Si se aprovechan los meses intermedios del afio
para planear y discutir la canasta de proyectos para el ejercicio siguiente, y para iniciar la
formulacién de fichas técnicas que pueden ser revisadas y reformuladas sin la presion del
tiempo para operar el Fondo, permitirfa contar con avances relevantes en la formulacién de los
proyectos para el momento de la publicacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion, que
ademas contarfan con la participaciéon de otras areas cuyo perfil profesional es similar al de la
UPCP. De ese modo, se podrian fortalecer conceptual y técnicamente los proyectos y sus

fichas técnicas.

5. Utilizar un sistema unico de control y seguimiento de proyectos o, en su defecto,

sistemas interconectados que interactien entre si.

Contar con un sistema tnico de gestion de proyectos, o en su defecto, sistemas varios pero
interconectados y que interactian entre si serviria para evitar duplicidad de esfuerzos en la
generacion de la informacion; se favoreceria tambiénlaclaridad, precisiéon y consistencia; se
posibilitarfa mantener actualizado el sistema, tanto para fines de consulta publica, como de
gestién interna de todo tipo, facilitarfa su administraciéon y reduciria costos. Favoreceria el
seguimiento de los proyectos apoyados con recursos del Fondo y el calculo de los indicadores
de Mide Jalisco y de la MIR. El contexto actual de desarrollo de las TIC permite lograr un
sistema unico de registro de la informacién de todos los proyectos de obra publica con los

requerimientos y las credenciales necesarias.
0. Revisar metodologicamente, y facilitar el acceso a la MIR del Fondo.

La matriz sirve tedricamente para fortalecer la evaluacion de los resultados, asi como para

monitorear y dar seguimiento mediante indicadores de diversa indole al logro de las metas y
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alcance los objetivos. Sin embargo, la evidencia apunta a que las deficiencias conceptuales y
metodologicas limitan su efectividad practica. Adicionalmente, facilitaria el seguimiento de los
logros si se contara con vinculos en el portal web del Fondo hacia el sitio en donde se

encuentran los indicadores de desempeno del Fondo.

7. Fortalecer los mecanismos de transparencia y acceso a la informacién publica, con un

enfoque de inclusion y participacion efectiva.

En un contexto en el que se requiere fortalecer el proceso de planeacion del Fondo, hacerlo
mas inclusivo desde el punto de vista de la sociedad civil y de otras instancias estatales y
municipales con competencia en el desarrollo metropolitano, favorecerfa una mayor apertura al
escrutinio publico. No es sélo una cuestion de generar informacion, sino de favorecer su
aprovechamiento tanto por los funcionarios del gobierno estatal, como de la sociedad civil en
general. Ello mismo aplica para el proceso de ejecucion, ya que los ciudadanos deberfan poder
conocer sobre las obras que los afectan de una u otra forma. Aunado a lo anterior, si se
fortalecieran los mecanismos disponibles para la transparencia y acceso a la informacion
publica, se estarfan dando pasos importantes hacia la rendicion de cuentas. Ello implicarfa un
Fondo no s6lo mas transparente y mas abierto a la rendicién de cuentas, sino que, en el largo

plazo, podria traducirse en mayor eficacia para lograr el desarrollo metropolitano.
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7. CONCLUSIONES

El Fondo Metropolitano fue concebido desde su origen para atender un problema que
enfrentan las grandes ciudades de México: La inexistencia de mecanismos efectivos para
gestionar las zonas metropolitanas. Esta limitacion se debe a que, las zonas metropolitanas, se
extienden mas alla de las jurisdicciones politico-administrativas, a pesar de que comparten una
misma area urbana, ademas de redes funcionales de todo tipo. El resultado es que las zonas
metropolitanas no pueden ser gestionadas desde el gobierno local, ya que su vision se limita a
solamente un fragmento de la ciudad, pero tampoco pueden ser gestionadas desde el gobierno
estatal, ya que la visién es demasiado amplia y puede perder de vista las caracteristicas locales.
En ese tenor, el Fondo Metropolitano buscd, para su operacion, la integracién de un Consejo
en donde se sentarfan todos los actores relevantes para la gestion de la ciudad, incluyendo los
del gobierno estatal, los de los gobiernos municipales, del gobierno federal y de organizaciones
de la sociedad civil, practicantes, académicos y empresarios, entre otros. El Consejo estaria
apoyado por un brazo técnico robusto, encargado de formular y evaluar proyectos, pero desde
un punto de vista estrictamente técnico vy, finalmente, utilizarfa un mecanismo de

financiamiento profesional y transparente en la forma de un fideicomiso.

El Fondo Metropolitano del Estado de Jalisco esta conformado por tres fondos: los de las
zonas metropolitanas de Guadalajara, de Ocotlan y de Puerto Vallarta. Debido a que este
ultimo es un Fondo Metropolitano compartido entre Jalisco y Nayarit, fue excluido de esta
evaluacion. Sin embargo, considerando que la operaciéon del Fondo tiene un predominio del
gobierno estatal, se puede afirmar que la operaciéon de cada uno de los tres fondos es muy
similar y solamente con algunos matices diferentes (aunque hay que recordar que el Fondo
Metropolitano de Puerto Vallarta es operado alternando un afio el Gobierno de Jalisco y el

otro el Gobierno de Nayarit).

En esta evaluaciéon se tuvieron varios hallazgos que muestran que, si bien el Fondo tiene
capacidad de funcionar adecuadamente, en muchos casos no esta haciéndolo de buena forma.
Probablemente la limitacién mas importante se relaciona con los 6rganos de gobierno del
Fondo. Se encontré evidencia de que todos ellos sesionan de forma regular y abordan asuntos
que son necesarios para la operaciéon del Fondo. Sin embargo, dicha operacién no busca lograr
una gobernanza metropolitana efectiva, en donde todos los actores relevantes participan,
debaten, evalian técnicamente alternativas de accioén, y deciden los proyectos con el mayor
impacto metropolitano esperado. Mas bien, se observé que los 6rganos de gobierno cumplen
con los LOP del Fondo, pero los procesos de toma de decisién subyacentes, son los mismos
que se siguen para la gestion tradicional de los recursos publicos, sin que se observe una

diferenciacion respecto a otros fondos u otras fuentes de ingreso.

Por otro lado, esta evaluacién ha servido para identificar diversos cuellos de botella que

obstaculizan la correcta operacion del Fondo. Algunos de estos cuellos de botella, sobre todo
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los correspondientes a la planeacién y la gestion del Fondo, pueden ser resueltos desde los
6rganos de gobierno del Fondo en el Estado de Jalisco, sin embargo, otros dependen
directamente de la contraparte federal, que es la Unidad de Politica y Control Presupuestario
de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publica. Aunque no se puede hacer nada directamente
para resolver dichos cuellos de botella desde el Gobierno del Estado de Jalisco, si es posible
planificar las actividades internas previendo los obstaculos potenciales, es decir, se puede
aprovechar la experiencia en la operacion del Fondo para resolver conflictos que,

probablemente, ocurriran.

Aun con la existencia de algunos obstaculos en la operacién del Fondo, durante la evaluacién
se observo que hay procesos que funcionan adecuadamente y que favorecen la operacion del
Fondo. En particular, los procesos relacionados con la licitaciéon y contrataciéon de obras, asi
como los que se refieren su ejecucion, gozan de un marco legal amplio y solido, que representa

una fortaleza para perseguir los objetivos del Fondo.
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GLOSARIO DE TERMINOS

Cartera: Conjunto de estudios, programas y/o proyectos de inversién ubicados dentro de la

circunscripcion territorial de la entidad federativa.

Comité: Comité Técnico del Fideicomiso.

CONEVAL: Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.
Consejo: el Consejo para el Desarrollo Metropolitano.

Demarcaciones territoriales: El gobierno de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de

México.

Desarrollo metropolitano: El proceso de ordenamiento territorial de una zona metropolitana
de uno o varios municipios, de una o varias entidades federativas, para el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion, la planeacion y regulacion, para la conservacion, mejoramiento

y crecimiento de las metropolis.

Desarrollo regional: El proceso de crecimiento econémico en un territorio determinado,
garantizando el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, la preservacion del

ambiente, asi como la conservacion y reproduccion de los recursos naturales.

Desarrollo urbano: El proceso de planeacion y regulacion de la fundacién, conservacion,

mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion.
Entidades federativas: Los Estados integrantes de la Federacion y la Ciudad de México.

Equipamiento: El conjunto de bienes muebles que sean indispensables para el funcionamiento

de los diversos espacios que se contemplan en los proyectos de inversion.

Estudios, programas y/o proyectos: Los estudios, planes, evaluaciones, programas, proyectos,

acciones y obras de infraestructura y su equipamiento.

Expediente técnico: El documento (Estudio, Nota Técnica, Nota Técnica con CAE, Analisis
Costo- Beneficio Simplificado o Analisis Costo-Eficiencia Simplificado) presentado por la

entidad federativa, de acuerdo al monto solicitado para el programa y/o proyecto.
Fondo: Fondo Metropolitano.

Gastos indirectos: LLos gastos necesarios para la supervision, control, inspeccion y vigilancia de

las obras financiadas por el Fondo.

Instancia ejecutora: Las entidades federativas, municipios, demarcaciones territoriales u otros
organismos publicos encargados de llevar a cabo los Estudios, programas y/o proyectos de

inversion.

Lineamientos: Lineamientos de Operacion del Fondo Metropolitano.
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Municipio: La organizacion politico-administrativa que sirve de base a la division territorial y
organizacion politica de los Estados miembros de la Federacion.

Nota Técnica: El documento que contiene la descripcion general del programa y/o proyecto y
que establece, de manera detallada, la problematica a resolver, las actividades a realizar, los
beneficios del proyecto, el marco de referencia, costos, condiciones operativas y

administrativas, tiempos de ejecucion y especificaciones técnicas, entre otros.

SEDATU: la Secretarfa de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano; SEMARNAT: la

Secretarfa de Medio Ambiente y Recursos Naturales; SFP: la Secretarfa de la Funciéon Publica;

SHCP: la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Subcomité: Subcomité Técnico de Evaluaciéon de Proyectos.
TESOFE: la Tesorerfa de la Federacion.
UPCP: la Unidad de Politica y Control Presupuestario de la SHCP.
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DIRECTORIO DE PARTICIPANTES

Funcionarios publicos que fueron entrevistados

Secretaria de Infraestructura y Obra Publica:

Nombre:Mtro. Carlos Miguel Soto Vega

Cargo: Director de Gestién Metropolitana y Programas Especiales

Fecha de entrevista: 10 de noviembre de 2017 Hora de entrevista: 8 am

Nombre:Arq. José Humberto Moreno Leén

Cargo:Encargado de la Coordinacién de Proyectos de Infraestructura

Fecha de entrevista:22 de noviembre de 2017 Hora de entrevista:12:30 pm

Nombre: Dr. Gilberto Sanchez Pantoja

Cargo: Coordinador General de Gestion Gubernamental

Fecha de entrevista:22 de noviembre de 2017 Hora de entrevista:1 pm

Nombre:Ing. Jacinto de la O Campos

Cargo:Director General Sectorial

Fecha de entrevista:22 de noviembre de 2017 Hora de entrevista:4:30 pm

Nombre:Mtro. Héctor Ruiz Lopez

Cargo: Director General de Seguimiento, Evaluacion y Desarrollo Institucional

Fecha de entrevista:15 de febrero de 2018 Hora de entrevista:12 pm

Nombre: Lic. Pedro Salvador Delgado

Cargo: Director General Juridico

Fecha de entrevista:16 de febrero de 2018 Hora de entrevista:10 am

Nombre: Mtro. Gerardo Valdivia Cervantes

Cargo: Director de Arquitectura y Urbanismo

Fecha de entrevista:16 de febrero de 2017 Hora de entrevista:11 am
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Nombre: Arq. Eduardo Aguirre Nungaray

Cargo: Director General de Obras Publicas

Fecha de entrevista:16 de febrero de 2018 Hora de entrevista:4 pm

Secretaria de Planeacion, Administracion y Finanzas:

Nombre:Lic. Raul Rios Dominguez

Cargo:Director de Gestién de Fondos, Subsecretarfa de Planeacion

Fecha de entrevista:15 de febrero de 2018 Hora de entrevista:2 pm

Nombre:Mtra. Maria Guadalupe Cid Escobedo

Cargo:Directora General de Programacion, Presupuesto y Evaluacion del Gasto Publico

Fecha de entrevista:15 de febrero de 2018 Hora de entrevista:5 pm

BANOBRAS, Delegacion Jalisco:

Nombre:Lic. Marfa Luisa Gabriela Ramirez Oliva
Cargo:Delegada de BANOBRAS en Jalisco

Fecha de entrevista:23 de noviembre de 2017 Hora de entrevista:9 am

Personas externas al Gobierno de Jalisco

Nombre: Mtro. Francisco de Alba

Cargo: Asesor en la Subsecretarfa de Planeacién y Evaluacion

Fecha de entrevista:16 de febrero de 2018 Hora de entrevista:1 pm

Funcionarios publicos a quienes se solicité ser entrevistados, pero no atendieron o

declinaron la solicitud:

Unidad de Politica y Control Presupuestario, SHCP:

Nombre:Lic. Adriana de Leén Paz
Cargo:Jefe de la Unidad de Politica y Control Presupuestario
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Personas externas al Gobierno de Jalisco

Nombre:Dr. Ricardo Villanueva Lomeli

Cargo:Rector del Centro Universitario de Tonala, Universidad de Guadalajara

Equipo de trabajo de Centro Eure S.C.:

Nombre:Dr. José A. Iracheta Carroll

Funcion: Coordinaciéon General

Nombre: Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta

Funcidén: Coordinacién Técnica

Nombre: Dra. Dasha Durian Fernandez

Funcioén: Responsable del Trabajo de Campo

Nombre: Lic. Claudia Viloria Giraldo
Funcion: Apoyo en Trabajo de Campo

Nombre: Mtra. Jimena Iracheta Carroll

Funcion: Analista

Nombre: Lic. Eliel Francisco Antonio

Funcion: Analista

Nombre: Lic. Denisse Ortiz Ortiz

Funcion: Coordinacion Administrativa
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CentroFure (5%

ANEXO 1: MATRIZ DE ANALISIS DE FORTALEZAS, OPORTUNIDADES, DEBILIDADES Y

a. Proceso de Planeacion

Oportunidades:

1.La Ley de Disciplina Financiera favorece
replantear todos los procesos para hacerlos mas
eficientes.

2. Existe un aparato con mucha capacidad técnica

fuera del gobierno estatal que fortalecerfa mucho la

planeacién del Fondo.

3. El desarrollo metropolitano ha crecido en
relevancia en el debate publico cientifico, técnico,
académico y politico.

Amenazas:

1. Falta de certeza respecto al presupuesto
disponible para cada zona metropolitana, evitando
planeacién efectiva y de largo plazo.

AMENAZAS

Fortalezas:

1. La operacion interna y la comunicacion entre las
dependencias responsables de la SIOP funciona
adecuadamente.

2. Hay solvencia técnica para desarrollar proyectos y
sus fichas técnicas.

3. Los instrumentos de planeacién estatal y local
contemplan la planeacién y desatrollo
metropolitano.

No aplican recomendaciones.

Dimension Interna

Debilidades:

1. No se aprovechan los recursos humanos e
institucionales existentes en las zonas
metropolitanas para la planeacion.

2. La estructura del proceso de planeacién es muy
dependiente de los “estilos de gestion”.

3.La participacion de la ciudadania es Gnicamente
tangencial (consultas durante la formulacién de
planes y programas estatales y municipales), pero
no es efectiva para opinar y aportar a la toma de
decisiones al interior del Consejo.

Recomendaciones:

1. Instrumentar mecanismos efectivos de
participacion ciudadana en el proceso de
conformacién de la cartera de proyectos del
Fondo.

2. Dotar al Consejo de mecanismos que
garanticen la participacién de otros organismos
existentes, que son competentes en el ambito del
desarrollo metropolitano, y que permitan el
aprovechamiento de recursos de diversa indole
que estan disponibles.

Recomendaciones:

1. Aprovechar de mejor manera la capacidad técnica
de la SIOP y de su experiencia en la elaboracién de
las fichas técnicas, para tratar de prever las

Recomendaciones:

1.Dotar a los actores involucrados en el proceso
de respuesta a las observaciones a las fichas
técnicas, de un marco normativo que otorgue
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2. Los LOP no favorecen la participacion efectiva
de entes fuera del gobierno estatal.

3. La visién metropolitana es compleja, poco
entendida y no corresponde a la definicién politica-
administrativa de los municipios.

Centrotu re64’

dios Territoriales y Politicas Publicas

observaciones que podrian involucrar la obtencién
de insumos de entidades ajenas a ellos.

2. Incluir en los instrumentos de planeacion estatal y
locales que contemplan el desarrollo metropolitano,
acciones destinadas a la capacitacién ad hoc de los
servidores publicos locales que se involucran en la
implementacién de acciones en este ambito.

certeza respecto a los tiempos en que este proceso
debe ocurrir.

2. Replantear la operaciéon del Consejo para el
Desarrollo Metropolitano y, particularmente, del
Sub-comité Técnico de Evaluacion de Proyectos,
para que se consolide como un érgano técnico en
donde se discuten y evaluan proyectos abordando
la complejidad metropolitana y aprovechando el
conocimiento y experiencia con que se cuenta
dentro y fuera del gobierno estatal.

3. Instrumentar mecanismos que permitan contar
con mds recursos que puedan destinar a las tareas
de planeacion a las areas de la SIOP en las que se
determine relevante en tareas de planeacion.
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b. Proceso de Gestion

Dimension Interna

Fortalezas: Debilidades:
1. Los entes gestores del Fondo tienen solvencia 1.No hay canales de comunicacién directa entre
técnica para solventar la mayoria de las los responsables de la gestion y el evaluador.
observaciones de fichas técnicas. 2.Quien solventa las observaciones a las fichas
2.El enlace entre el gobierno estatal y el gobierno técnicas puede requerir informacion que se genera
federal es eficiente y opera adecuadamente. fuera de su ambito de accién (pot ejemplo, por
3. Hay claridad respecto a los LOP y requisitos para ~ COntratistas).
las fichas técnicas, asi como para las funciones que 3. El “lenguaje técnico” que utiliza la UPCP no es
desempefa cada area para gestionar los proyectos. necesariamente el mismo que utiliza la SIOP,

derivado de petfiles profesionales diferentes.

de actores diferentes a la SIOP. entre el gobierno estatal y la UPCP, para que
ocurra un proceso de retroalimentacién respecto

Oportunidades: Recomendaciones:
1. Los LOP y el contenido de las fichas técnicas del 1. Establecer mecanismos de participacion y
Fondo Metropolitano es relativamente estable, por No aplican recomendaciones comunicacion intersectorial en la definicion de la
- lo que se podtia vincular el proceso de planeacion cartera anual de proyectos, de manera que la
=@l con la elaboracion de proyectos y fichas técnicas que informacién fluya de mejor forma.
0 las satisfagan.
&
o Amenazas: Recomendaciones: Recomendaciones:
S
@ 1. No son claros los criterios de evaluacion de 1. Establecer mecanismos para solventar las 1.Establecer un mecanismo de revisién interna
ﬂé proyectos por parte de la UPCP. observaciones que permitan la rapida intervencion entre el equipo de gestién y el equipo del enlace
B
A

2. Algunas obsetrvaciones a las fichas técnicas
requieren insumos provenientes de entes ajenos al

gobierno estatal. al contenido y “lenguaje técnico” de las fichas

. . . técnicas, aprovechando que el “lenguaje técnico”
3. No existen mecanismos formales para objetar, del enlace es mas cercano al de la UPCP

discutir y/o debatir las observaciones a proyectos
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c. Proceso de Ejecucion

Oportunidades:

1. El marco normativo es muy claro y preciso respecto a la
obra publica.

Amenazas:

1. Los tiempos para licitar, contratar e iniciar la ejecucién
de los proyectos puede ser insuficiente si los proyectos no
se validan en tiempo y forma por parte de la UPCP.

2. Algunos conceptos para los proyectos requieren
validacién de entes ajenos al gobierno estatal, y esas
validaciones pueden ocutrir fuera de los tiempos
programados para la ejecucién de proyectos.

CentroEure (7

Dimension Interna

Fortalezas:

1. Las dependencias ejecutoras de obra publica cuentan
con la capacidad técnica, humana y financiera para realizar
las obras publicas en tiempo y forma.

2. La interaccion entre las dreas responsables de las etapas
de licitacion, asignacion y contratacion de obras ocurre de
forma eficiente.

3. Las dependencias ejecutoras de obra publica cuentan
con amplia experiencia para programar y ejecutar las obras
en tiempo y forma, asi como para ajustar los proyectos en
caso de situaciones imprevistas.

No aplican recomendaciones.

Debilidades:

1. Los mecanismos para garantizar que los contratistas
cuenten con las capacidades necesarias para ejecutar
obras publicas, aun cuando cumplen con la
normatividad, tienen limitaciones que, en algunos casos,
se pueden traducir en insuficiencia técnica.

Recomendaciones:

1. Evaluar y replantear (cuando aplique) los mecanismos
de control y validacién de los contratistas en el padron
de la SIOP, para reducir las posibilidades de asignar
obra publica a contratistas que no cuenten con la
capacidad técnica, material o fisica requerida.

2. Dotaral marco normativo estatal de instrumentos que
regulen con mayor precision los tiempos del proceso
para obtener autorizaciones y/o validaciones para obra
publica entre instancias estatales.

Recomendaciones:

1. Realizar las tareas de planeacién y de desarrollo de las
fichas técnicas preliminares, en un momento anterior del
afio, aprovechando desde la publicacién del PEF en
noviembre del afio anterior, a fin de hacerlas mds efectivas
y eficaces para disminuir las posibilidades de que afecten
la ejecucion.

Recomendaciones:

1. Incorporar en la calendarizacién de los proyectos de
obra publica, perfodos de “contingencia”, que permitan
el obtener autorizaciones y/o validaciones por parte de
organismos externos, cuando asi sea el caso (por
ejemplo, PEMEX o CFE), o como resolver situaciones
imprevistas de las obras.
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d. Proceso de Monitoreo y Seguimiento

Dimension Interna

Oportunidades:

1. El Consejo para el Desarrollo Metropolitano
apoyado por el Comité y Subcomité técnicos podtia
incorporar a los actores involucrados en el
desarrollo metropolitano que favorecerfan el
monitoreo, seguimiento, transparencia y rendicion
de cuentas del Fondo.

2. La normatividad sobre transparencia y acceso a la

Fortalezas:

1. Existe normatividad y mecanismos claros para
hacer publica la informacién relacionada con la
ejecucion de los proyectos (licitar, contratar y
ejecutar).

2. Los LOP establecen de forma clara los
mecanismos de seguimiento y monitoreo.

informacion publica federal y la de Jalisco establecen  No aplican recomendaciones.

mecanismos claros para transparentar la
informacion.

Amenazas:

Debilidades:

1.La informacion y los reportes que, segin los
LOP deben ser publicos, en muchos casos no
estan actualizados, no son publicos o no existen.

2. Existe una multiplicidad de sistemas
desvinculados, lo que dificulta el control,
monitoreo y seguimiento de los proyectos.

3. Los mecanismos de seguimiento y monitoreo
estan orientado al reporte de avances o de
acciones realizadas, pero no necesariamente hacen
transparente el uso de recursos, ni consideran la
rendicién de cuentas hacia la ciudadania.

Recomendaciones:

1.Implementar mecanismos que permitan el
acceso publico a la informacion relacionada con la
planeacién, los estudios-costo beneficio, y los
estudios de impacto ambiental de los proyectos
apoyados con recursos del Fondo.

2.Involucrar a la academia, a organizaciones de la
sociedad civil y a otras organizaciones ajenas al
gobierno estatal, vinculadas con la politica
metropolitana, en la toma de decisiones del Fondo
mediante su participacién en el Consejo.

3. Unificar y/o vincular los sistemas estatales de
informacién de los proyectos de las obras pablicas
en un sistema o plataforma que contemple todos
los subprocesos y que sea de acceso publico (en

donde aplique).

Recomendaciones:

Recomendaciones:
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1. La normatividad federal sobre fiscalizacién y
rendicién de cuentas es ambigua en la definicion de
qué es la rendicién de cuentas y no provee
patametros claros para orientar dichas politicas.

Cen

dios Territoriales y Politicas Publicas

troku re64’

1.Facilitar el acceso a los reportes de avance al H.
Congreso de la Unién que deben realizarse
trimestralmente, mediante vinculos directos en el
portal web del Fondo Metropolitano.

1. Facilitar el acceso a los reportes de las auditorfas
al Fondo, mediante vinculos directos en el portal
web del Fondo Metropolitano.

2. Implementar acciones de capacitacion de los
servidores publicos en materia de rendicion de
cuentas.

3.Revisar metodolégicamente la MIR del Fondo, y

facilitar su acceso mediante vinculos directos en el
portal web del Fondo Metropolitano.
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ANEXO 2: VALORACION FINAL DEL FONDO METROPOLITANO

Nombre del Fondo: Fondo Metropolitano del Estado de Jalisco
Modalidad: Infraestructura e inversién publica
Dependencia/Entidad: Secretaria de Infraestructura y Obra Publica
Unidad Responsable: Direccion de Gestion Metropolitana y Programas

Especiales de la Direccién General Sectorial

Tipo de Evaluacion:

De procesos

Afo de la Evaluacién:

2017

Identificar en qué medida la

Los mecanismos de planeacion del Fondo son poco
ciertos y dependen, en buena medida, de los “estilos de
gestién”. Ademas, los 6rganos de gobierno del Fondo no

planeacién del programa contribuye a 1.5 L .
S aprovechan los recursos humanos, técnicos y financieros
la optimizacién de sus procesos. : . Co
disponibles en el estado para fortalecer la operacion del
Fondo.
. . - El proceso de gestion esta bien aceitado y los
Determinar si el proceso de gestion . o .
. mecanismos de coordinacién funcionan adecuadamente.
del fondo es adecuado para garantizar . . . .
o ; Sin embargo, los recursos disponibles para gestionar el
el mayor financiamiento posible para 3 . . ,
. . Fondo son insuficientes y las areas responsables pueden
acciones, proyectos de infraestructura , o
o enfrentar obsticulos para solventar los requerimientos de
y obra publica. N
participacion en el Fondo.
. . . . Los procesos de ejecucion del Fondo son los mas sélidos
Determinar si el funcionamiento de
. . . y los que cuentan con mayores recursos para su buen
los procesos permite la ejecucion . . , . .
. 4 funcionamiento. Las 4reas responsables de la ejecucion
oportuna de acciones, proyectos de . . ,
. g tienen recursos humanos calificados, ademas de que el
infraestructura y obra publica. S
andamiaje institucional es fuerte.
Los mecanismos disponibles para el seguimiento y
monitoreo son débiles en general. Aunque el monitoreo y
seguimiento interno que realiza la dependencia
Determinar si el seguimiento y responsable del Fondo es sélido, los sistemas no son de
monitoreo de las acciones, proyectos acceso publico. Por otro lado, la Matriz de Indicadores
de infraestructura y obra publica 1.5 para Resultados enfrenta varias limitaciones en su
contribuyen al cumplimiento de los construccién, de modo que no es una herramienta que
objetivos planteados por el Fondo. oriente los procesos de seguimiento y monitoreo.
Finalmente, hay poca participacién de actores distintos al
gobierno estatal y municipales, de modo que mecanismos
efectivos de rendicién de cuentas son muy limitados.
Valoracion final 2.5
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ANEXO 3: FICHA TECNICA DE LA ENTIDAD EVALUADORA

Nombre de la entidad externa: Centro Eure S.C.

Nombre del evaluador externo principal: Dr. José Alfonso Iracheta Carroll

Dr. Alfonso Xavier Iracheta Cenecorta
Dra. Dasha Duran Fernandez

Lic. Claudia Viloria Giraldo

Mtra. Jimena Iracheta Carroll

Nombres de los principales colaboradores:

Nombre de la Unidad de Evaluacion

- Direccion General de Monitoreo y
responsable de dar seguimiento a la

., Seguimiento
evaluacion:

Nombre del titular de la unidad
administrativa responsable de dar Dra. Ménica Ballesca Ramirez
seguimiento a la evaluacion:

Forma de contratacion de la instancia ., 1 . .
Licitacion Publica Nacional Presencial

evaluadora:
$408,900.00 M.N. con IVA incluido
(Cuatrocientos ocho mil novecientos pesos
00/100 con IVA incluido)

Costo total de la evaluacién (La evaluacion se contrato en un solo

paquete evaluativo que incluy6é ademas la
evaluacion del Fondo Complementario para

el Desarrollo Regional con un costo total de
$817,800.00. Segun contrato 459/17)

Recursos estatales del Fideicomiso Fondo

Fuente de financiamiento: Fvalta Jalisco 10824
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ANEXO 4: FICHA DE IDENTIFICACION Y EQUIVALENCIA DE
PROCESOS

Modelo General de Numero de Procesos del Programa Identificados por el
Procesos Secuencia Evaluador

Planeacién de la cartera de proyectos para el Fondo:
Planeacién (planeacién Sesiona el Consejo con las dependencias del Estado y
estratégica, municipios que lo conforman para conformar la cartera de
programacion y proyectos que se va a ejecutar para las areas metropolitanas.
presupuestacion). Sesiona el Subcomité Técnico de Evaluacién de Proyectos
para validar la cartera de proyectos.

Desarrollo de Proyectos: la Direccién General de Proyectos
de Obra Publica de la SIOP, en particular la Coordinacién de
Proyectos de Infraestructura, desarrolla las fichas técnicas de
los proyectos e integra los expedientes con el resto de los
requisitos para alimentar el Sistema de Evaluacién de Fondos
de Inversion del Ramo 23 (SEFIR 23) de la UPCP.

Aprobacién de los proyectos: que se lleva a cabo dos
partes. Primero la alimentacion del sistema de la UPCP con
los expedientes de los proyectos; y luego la revision de las
fichas técnicas y emision de observaciones por parte de la
UPCP, asi como su correspondiente ajuste y correccion, que
3 es responsabilidad de la Direccién General Sectorial y
Gestion del Fondo. particularmente de la Direccién de Gestion Metropolitana y
Programas Especiales, con apoyo de las direcciones generales
de Proyectos de Obra Publica y de Obras Publicas de la
SIOP, asi como de consultores, proyectistas y municipios
cuando corresponda.

Radicacion de los recursos: una vez que las fichas técnicas
son aprobadas por la UPCP, la Direccién General de
Programacién, Presupuesto y Evaluacion del Gasto Publico
de la SEPAF, recibe los recursos financieros provenientes de
la Federacién, mismos que son transferidos al Banco
Nacional de Obras y Servicios Publicos S.N.C.
(BANOBRAS) que funge como Fiduciario de los fondos

metropolitanos de Jalisco, en un plazo no mayor a 72 horas.

Licitacion, adjudicacion y contratacion: pocos dias
después de la aprobacién de un proyecto en la UPCP, la
Direcciéon General de Seguimiento, Evaluacion y Desarrollo
Institucional, a través de Compranet, hace el lanzamiento de
la convocatoria para la licitacién de las obras, misma que se
publica en los diarios de mayor circulacién de Jalisco.
Posteriormente, sesiona el Comité de Adjudicacién de Obra
. ., Publica (CAOP), se abren las propuestas y se emite el fallo,
Ejecucién. 5 que se trasmite en vivo.

Luego se genera la Orden de Trabajo y se conforma el
expediente previo, que incluye toda la documentacién de la
obra; se envia a la Direccion General Juridica de la SIOP para
su validacion y para elaborar el contrato. Esa Direccion
verifica todos los requisitos del contratista. Por dltimo, se
firma el contrato por parte de la SIOP y del ejecutor y se
emiten las 6rdenes de trabajo.
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Modelo General de Numero de Procesos del Programa Identificados por el

Procesos Secuencia Evaluador

Construccioén de obra publica: Se ejecuta la construccién
de la obra basandose en lo acordado en los Consejos y
Comités, asi como en el Contrato formalizado entre la SIOP
y el ente ejecutor.

Publicacién de Informes trimestrales y finales: Se
publican los informes financieros y de avances fisicos de las
obras en el Sistema de Evaluacién y Control de la
Infraestructura Pablica (SECIP). Asi mismo, el supervisor, el
supet-intendente y/o el encargado de la obra llevan un
registro regular de la informacion relevante sobre el

. . desarrollo de la misma a través de la Bitacora Electronica de
Evaluacion y Monitoreo. 1-6 Obra Pablica (BEOP)

Publicaciéon de Actas y Lineamientos de Operacion: los
Acuerdos tomados en las sesiones ordinarias y
extraordinatias, tanto del Consejo, como del Comité y el sub-
comité técnicos, se suben a la en la pagina del Fondo y son de
libre acceso al publico. Asf mismo, es publica y de facil acceso
la contenida en los LOP.

Procesos identificados por el evaluador que no coinciden con el Modelo general de procesos

Numero de ]
Otros procesos (nombre del proceso) ) Describa brevemente
secuencia
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ANEXO 5: INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE
INFORMACION
Evaluacion del Fondo Metropolitano de Jalisco
GUIA DE ENTREVISTA PARA EL EVALUADOR

Dependencia: Fecha / /2017
Entrevistado(a):
Cargo: Proceso:
Tipo:  Presencial Telefdnica Video conferencia Escrita

I. CONOCIMIENTO DEL FONDO

1. ¢A qué problema o necesidad prioritaria va dirigido este Fondo?
Il. FLUJO OPERATIVO Y PROCESOS

2. éCudles son los principales procesos del Fondo?

e Describa en términos generales el flujo operativo del Fondo, identificando cada proceso y etapas
relevantes.

3. ¢Cudl es el proceso especifico que dirige/coordina/forma parte? ¢En qué consiste?

e Describa a detalle cada etapa, sub-proceso, protocolo y/o procedimiento que forma parte del
proceso, incluyendo entradas y salidas con flujos de informacién y/o productos. (Solicite copia
digital de los documentos oficiales que dan soporte ala operacion del proceso como reglamentos,
manuales de operacion, flujogramas, codigos de responsabilidades, o cualquier otro que aplique).

4. ¢Cémo se encadena su proceso con los demas procesos operativos del Fondo?

o Describa a detalle cada encadenamiento del proceso con otros procesos, incluyendo entradas y
salidas de flujos de informacion y/o productos.

5. éSon adecuadas las actividades de planeacién y la forma en que se realizan, para el buen
funcionamiento de su proceso?

e Comente sobre los principios rectores de la planeacién, la oportunidad de los tiempos que
requiere, y el grado de adecuacidn que tiene para favorecer el buen desempefio de su proceso
especifico.

6. ¢Qué tan necesaria considera que es la planeacién del Fondo para el buen desempefio de su proceso?
¢Si no existiera ningun tipo de planeacion, seria posible llevar a cabo su proceso?

. AREAS DE OPORTUNIDAD
7. éLos insumos y recursos con que cuenta contribuyen al buen desempefio de su proceso?

e Comente de forma especifica si los recursos humanos, financieros, informaticos e insumos
materiales son adecuados para la consecucidn de los objetivos de su proceso y, de no serlo,
identifique las etapas operativas, sub-procesos, protocolos o procedimientos especificos para los
que los recursos e insumos son inadecuados.

8. ¢Existen otros procesos de cuyos resultados, productos o informacién depende su proceso?

e |dentifique cudles son esos otros procesos, cudles son los resultados, productos y/o informacién
gue requiere para el correcto desempefio de su proceso, y la etapa de su proceso en la cual
tienen incidencia.
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9. iExisten otros procesos que dependen de los resultados, productos o informacién de su proceso?

e Identifique cuales son esos otros procesos y cudles son los resultados, productos y/o informacion
gue requieren para su buen desempefio.

10. éExisten cuellos de botella en su proceso?

e Comente sobre momentos especificos de su proceso que tiendan a ser problematicos,
ineficientes o para cuya consecucién no se cuenta con recursos o insumos adecuados.
e Comente como los cuellos de botella de su proceso afectan a otros procesos.

11. éExisten cuellos de botella en otros procesos que afecten el buen desempefio de su proceso?

e Comente sobre momentos especificos de su proceso que dependan de flujos de informacién o
productos generados en otros procesos.

12. ¢Cuales serian sus recomendaciones para mejorar el desempefio de su proceso o de los otros
procesos?

IV. SEGUIMIENTO, MONITOREO Y RENDICION DE CUENTAS

13. ¢éComo documenta la operacidn de su proceso y con qué periodicidad? ¢ Utiliza registros especificos,
fichas, cédulas, cronogramas, informes o algun tipo de documentacion técnica? (Solicite copia digital de un
ejemplo representativo de registros, fichas, cédulas, cronogramas, informes o documentos técnicos utilizados)

14. ¢Cémo se vincula su proceso y la informacidn que genera, con el sistema de seguimiento y monitoreo
del Fondo?

o Comente sobre los mecanismos de procesamiento, transmision y actualizacién de la informacién
de su proceso para alimentar el sistema de seguimiento y monitoreo.

15. ¢Cémo se seleccionan y supervisan los proyectos y el ejercicio de los recursos del Fondo? (Solicite copia
digital de la documentacion técnica e instrumentos de planeacion que dan soporte a la toma de decisiones de
proyectos del Fondo)

16. ¢A quién se rinde cuentas y bajo qué mecanismos?

e Comente sobre la participacidn de organizaciones o ciudadanos (por medio de la integracion y
operacion de contralorias sociales) en el seguimiento, supervision y vigilancia del cumplimiento
de las metas y acciones comprometidas por el Fondo.
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