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1. Evaluacién de Disefio con trabajo de campo del Programa de Apoyo para el Bienestar
de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras 2019-2020.

NOs

17 Evaluaciones de Disefio con Trabajo de Campo 2019 - 2020
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9. Evaluacion de Disefio con trabajo de campo del Programa Universidades para el
Bienestar Benito Juarez Garcia 2019-2020.
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10. Evaluacién de Disefio con trabajo de campo del Programa Beca Universal para
Estudiantes de Educacion Media Superior Benito Juarez 2019-2020.
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La cobertura es la poblacion que tiene acceso a los servicios y/o
acciones que proporciona el Programa; se entiende por acceso la
facilidad con la cual los beneficiarios pueden recibir los recursos del
programa.

Es una instancia de decision conformada por miembros de distintas
areas de la SEDATU, que tiene como principal funcién resolver el
apoyo a proyectos que se encuentran fuera de los requisitos
establecidos.

Mecanismo que se aplica para que las personas beneficiarias, de
manera organizada verifiquen el cumplimiento de las metas y correcta
aplicacion de los recursos de programa.

Bienes y servicios publicos que produce o entrega el programa para
cumplir con su proposito; deben establecerse como productos
terminados o servicios proporcionados.

Documento de analisis que busca identificar el problema que se
pretende resolver y detallar sus caracteristicas relevantes y de cuyos
resultados se obtienen propuestas de atencion.

Se analiza el propoésito del programa, es decir, el vinculo con la
planeacién nacional, la consistencia con la normatividad y las posibles
complementariedades o coincidencias con otros programas federales.

Andlisis sistematico y objetivo de una intervencién publica cuya
finalidad es determinar la pertinencia y el logro de sus objetivos y
metas, asi como la eficiencia, eficacia, calidad, resultados, impacto y
sostenibilidad.

Es el grado de precision con que el programa otorga beneficios a la
poblacién objetivo y evita el acceso a personas que no se encuentran
comprendidas en esta.

Son las instancias responsables de llevar a cabo las obras y acciones
apoyadas con recursos del PUMOT

www.coneval.org.mx
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Instrumentos de Metodologias empleadas para identificar fuentes de informacion y

recoleccién
informacioén

Matriz de

Indicadores para
Resultados (MIR)

Operadores

Padrén de
beneficiarios

Poblaciéon
atendida

Poblacion
objetivo

Poblacion
potencial

Poligonos de
atencion
prioritaria

Reglas de
Operacion

Técnicas de
investigacion
cualitativas

Trabajo de
campo

recopilar datos durante la evaluacion.

Resumen de un programa en una estructura de una matriz de cuatro
filas por cuatro columnas mediante la cual se describen el fin, el
propésito, los componentes y las actividades, asi como los
indicadores, los medios de verificacion y supuestos para cada uno de
los objetivos.

Recursos humanos que estan encargados de la implementaciéon de
un programa o accién publica.

Lista oficial de beneficiarios/as que incluye a las personas atendidas
por los programas federales de desarrollo social cuyo perfil
socioecondmico se establece en la normativa correspondiente.

Poblacién beneficiada por un Programa en un ejercicio fiscal.

Poblacién que un Programa tiene planeado o programado atender
para cubrir la poblacion potencial y que cumple con los criterios de
elegibilidad establecidos en su normatividad.

Poblacién total que presenta la necesidad o problema que justifica la
existencia de un programa y que, por lo tanto, pudiera ser elegible
para su atencion.

Conjunto de manzanas con medio, alto y muy alto grado de rezago
urbano y social.

Son un conjunto de disposiciones que precisan la forma de operar un
programa, con el propo6sito de lograr los niveles esperados de
eficacia, eficiencia, equidad y transparencia.

Son técnicas de recolecciéon de datos que permiten profundizar en la
descripcion y entendimiento de un objeto de estudio, a partir de su
interpretacion y analisis.

Estrategia de levantamiento de informacion mediante técnicas
cualitativas como la observacion directa, entrevistas estructuradas y
semiestructuradas, grupos focales y la aplicacion de cuestionarios,

10
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entre otros instrumentos que el equipo evaluador considere, sin
descartar técnicas de analisis cuantitativo.

Tipo de apoyo Son los bienes y/o servicios que el programa proporciona a sus
beneficiarios.

11




Consejo Nacional de Evaluacion
de la Poliica de Desarrollo Social

. A[] Bnll-ival Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

’ANOS

Introduccion

Mejorar las condiciones de bienestar de la poblacion en situacién de pobreza y excluida
es uno de los principales desafios que enfrenta cualquier gobierno. A partir de 2019, el
gobierno de México puso en marcha una estrategia para atender este compromiso
caracterizada por los siguientes elementos.! Primero, se basa en una perspectiva de
derechos, el acceso es universal y la poblacién atendida deja de ser considerada como
beneficiaria, sino como derechohabiente. Segundo, se busca priorizar a ciertos grupos
excluidos y a territorios marginados, con alta densidad de poblacién indigena y alto nivel
de violencia e inseguridad.? Tercero, se implementé una nueva estrategia de organizacion
territorial basada en la austeridad republicana, no sectorial, a cargo de la Coordinaciéon
General de Programas para el Desarrollo y la Secretaria de Bienestar (SEBIEN) para
identificar la demanda social y a la poblacion derechohabiente; representada en cada
entidad federativa por la persona delegada de la SEBIEN e implementada, en parte, por
las y los servidores de la nacion. Cuarto, el cambio de la oferta gubernamental de
programas sociales a partir de la creacion de programas nuevos denominados programas
prioritarios,® la eliminacion de programas ya existentes de amplia cobertura* y la
disminucion del presupuesto de otros programas sociales para el financiamiento de los
proyectos y programas prioritarios de la estrategia.®

Aunado a estos cambios, la puesta en marcha de cualquier politica gubernamental es
complicada. EI cambio de actores gubernamentales, el aprendizaje de las nuevas reglas,
la normatividad existente, la ejecucién del programa en un territorio amplio, diverso y
heterogéneo y el cambio de paradigma de desarrollo son algunas de las complicaciones
gue se presentaron. En particular, el gobierno de la cuarta transformacion definié ciertos
aspectos homogéneos que los programas prioritarios debieron incorporar en su disefio: la
identificacion de las personas derechohabientes por medio del Censo del Bienestar; la
entrega directa de los apoyos a la poblaciéon (ya sean monetarios o en especie) sin

1 Esta informacion se integra a partir de reuniones con personal de la Coordinacién General de
Programas para el Desarrollo y personal de las dependencias y entidades a cargo de los
programas prioritarios.

2 Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos Generales para la coordinaciéon e implementacion
de los Programas Integrales para el Desarrollo:
https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5548010&fecha=11/01/2019.

3 En el segundo semestre de 2019, el Gobierno de México anuncié 30 proyectos y programas
prioritarios “disefiados para apoyar a los mas necesitados y reactivar la economia nacional desde
abajo y para todos”. Los 30 programas pueden consultarse en el siguiente vinculo:
https://www.gob.mx/proyectosyprogramasprioritarios.

4 Dos ejemplos son Prospera Programa de Inclusion Social eliminado en 2019 y el Seguro Popular
en 2020.

5 Para mayor informacion es posible consultar los documentos “Andlisis de los programas sociales
del PEF 2018 y 2019” y “Analisis de los programas sociales del PEF 2019 y 2020” en los siguientes
hipervinculos, respectivamente:
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/Documents/ANALISIS _PEF_2018 2019.pdf y
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/Documents/ANALISIS PEF_2019 2020.pdf.
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intermediarios; la incorporacion de la banca privada para la dispersion de apoyos vy, la
integracion de una estructura operativa transversal, conformada por las y los servidores
de la nacién que no dependen o responden a los programas y que al mantenerse en
terreno y estar en contacto con la gente y sus necesidades son uno de los principales
mecanismos de difusién, informacién y acceso a los programas.

Reconociendo este contexto, el Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL) determiné acompafiar el esfuerzo de disefiar e implementar
17 nuevos programas sociales,® generando evidencia que contribuyera a mejorar su
capacidad de atencion de los problemas o necesidades sociales para los que fueron
creados a partir de la realizacion de las Evaluaciones de Disefio con Trabajo de Campo
2019-2020.

Para ello, se disefi6 una nueva metodologia de evaluacibn que permitiera generar
informaciéon a nivel central y en campo, a partir del andlisis del disefio y del
funcionamiento de los programas para valorar su orientaciéon a resultados. Desde una
perspectiva ajena a la operacion de estas intervenciones, el CONEVAL se propuso
identificar las fortalezas, para impulsarlas, y las areas de oportunidad para visibilizarlas y
a partir de este ejercicio, emitir una serie de posibles cursos de accion que permitan
atenderlas.

Desde su concepcion, la Evaluacion de Disefio con Trabajo de Campo 2019-2020 se
determiné como un ejercicio participativo y con un enfoque cualitativo para cumplir un
doble propésito. El primero, impulsar al ejercicio evaluativo como un proceso de mejora
gue reconociera el aprendizaje de las y los responsables de los programas y, por ende, la
evolucion de las intervenciones; y el segundo, profundizar en las interacciones de las
personas que participan en los programas (responsables a nivel central y estatal,
derechohabientes y servidores de la nacién, entre otras) para comprender la manera en
gue operan en el territorio y lo que buscan resolver a partir de la entrega de una
transferencia monetaria o en especie.

Por lo anterior, la Evaluacién de Disefio con Trabajo de Campo 2019-2020 inicié en abril
de 2019 y concluyd en junio de este afio. El andlisis abarca el ejercicio fiscal 2019 y el
primer semestre del 2020, por lo que se considera que algunos de los hallazgos puedan
ser Utiles para retroalimentar el ejercicio fiscal 2021.

A partir de la colaboracién con doce equipos externos de evaluacién que participaron en
la elaboraciéon de los andlisis exploratorios de cada programa’ se integraron los 17
informes de Evaluacién de Disefio con Trabajo de Campo 2019-2020. Las fuentes de

6 A partir del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2019, el
CONEVAL identificé los programas sociales de nueva creacion.

7 Uno de los insumos utilizados para la elaboracion de las Evaluaciones de Disefio con Trabajo de
Campo 2019-2020 fueron 17 analisis exploratorios que se contrataron con evaluadores externos al
CONEVAL a partir de diez procesos de Licitaciébn Puablica Nacional y dos Convenios con
Universidades Publicas.
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informacién consideradas en esta evaluacion fueron las recibidas por parte de las
dependencias y entidades responsables de los programas de acuerdo con los plazos
consensados al inicio del proceso de la evaluacidn; la recuperada a través de medios
publicos y, la recabada mediante el trabajo desarrollado en campo.

La tarea en conjunto del total de evaluaciones considera la realizacion de 123 reuniones
de trabajo con los responsables de los programas y personal de las unidades de
evaluacion en las dependencias, entrevistas a 196 funcionarios a nivel central, 126 grupos
focales y 577 entrevistas desarrolladas en el ambito local a operadores vy
derechohabientes. Para el caso de 16 programas, la muestra analitica y la agenda para el
trabajo de campo fue consensada con las y los responsables de los programas y las
unidades de evaluacién en las dependencias y entidades, por lo que se reconoce y
agradece el apoyo logistico, la disposicion y la apertura para el ejercicio de evaluacion.®

Un reconocimiento especial a las personas responsables de los programas de Fomento a
la Planeaciébn Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial (PUMOT) vy
Agromercados Sociales y Sustentables (AMSYS) que, a pesar de que para 2020 fueron
eliminados como programas presupuestarios,® continuaron con el interés en la evaluacion
y se llevo a cabo el trabajo de campo y las reuniones acordadas desde el principio de este
ejercicio.

La Evaluacion de Disefio con Trabajo de Campo de la Vertiente de Planeacion Urbana,
Metropolitana y Ordenamiento Territorial del Programa de Mejoramiento Urbano 2019-
2020 esta integrada por seis secciones. En la primera, se describen las caracteristicas del
programa y se establecen los cambios que tuvo entre 2019 y 2020. En la siguiente
seccion se incluye la metodologia de evaluacién y la muestra para el levantamiento de
informacién en campo. En la tercera seccién se analizan los principales aspectos del
disefio del programa, mientras que en la cuarta se aborda su funcionamiento. En la
guinta, se emiten las recomendaciones que se basan en las areas de oportunidad
identificadas en el disefio y funcionamiento del programa. Finalmente, se presenta la
posicién institucional de la dependencia o entidad responsable del programa que incluye,
por una parte, su opinion respecto del informe de evaluacién, su proceso y los actores
involucrados (equipos externos de evaluacién y CONEVAL) y por otra, acciones que estan
emprendiendo para mejorar su intervencion.

8 Para el caso del Programa Universidades para el Bienestar Benito Juarez solo fue posible realizar
el ejercicio piloto determinado para probar los instrumentos de recoleccion de informacién en
campo. Lo anterior, por la imposibilidad de contar con el apoyo para realizar las visitas en campo.
Por tal motivo, el contrato del Andlisis exploratorio de este programa se dio por terminado
anticipadamente y la valoracion final integra los insumos iniciales y la informacién a la que tuvo
acceso el equipo del CONEVAL.

9 EI PUMOT se convirtié en una vertiente del Programa de Mejoramiento Urbano y algunas de las
acciones del programa Agromercados Sociales y Sustentables seran consideradas para continuar
realizandolas en la Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural.
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La Evaluacion de Disefio con Trabajo de Campo de la Vertiente de Planeacion Urbana,
Metropolitana y Ordenamiento Territorial del Programa de Mejoramiento Urbano 2019-
2020 es un punto inicial para que en un mediano plazo sea posible medir los avances en
el bienestar de la poblacion mexicana como consecuencia de los programas prioritarios,
especialmente en el contexto generado por la enfermedad COVID19 que ha dificultado su
operacion. Por ello, se considera importante contar con evidencia sobre la efectividad de
los programas prioritarios para resolver nuevos problemas y con ello, ademas, contribuir a
la transparencia y rendicion de cuentas de los recursos publicos invertidos.
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l. Descripcion general del programa

El Programa de Fomento a la Planeacién Urbana, Metropolitana y Ordenamiento
Territorial (PUMOT) oper6 como programa presupuestario hasta 2019. En 2020 se
incorpor6 al Programa de Mejoramiento Urbano'® (PMU) como la vertiente de Planeacion
Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial. La presente evaluacion se realiz6 de
acuerdo con lo sefialado en el Programa Anual de Evaluacion 2019, e inici6 en el segundo
semestre de tal aflo, de modo que el andlisis de los procesos realizado a partir del trabajo
de campo refleja la légica operativa y normativa del PUMOT vigente en 2019, que, en
diversos aspectos, tiene continuidad con la mecéanica operativa vigente en 2020, con
algunos cambios referidos en el analisis de disefio que se presenta en el capitulo Il del
presente informe.

La vertiente de Planeaciéon Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial (en adelante
vertiente PUMOT) tiene como objetivo fomentar el ordenamiento territorial urbano de las
entidades federativas, zonas metropolitanas, municipios y demarcaciones territoriales,
otorgando subsidios a los gobiernos locales para la elaboracion o actualizacién de sus
planes de ordenamiento territorial. Los instrumentos de planeaciéon urbana articulan los
objetivos sociales, espaciales y funcionales de una ciudad con las acciones, instrumentos
y recursos disponibles, a fin de contribuir a mejorar la calidad de vida de sus habitantes.
De igual forma, los planes de ordenamiento incluyen estrategias para atender problemas
urbanos, como el abandono de inmuebles, el rezago habitacional y la recuperacion de la
rectoria del Estado sobre el territorio (SEDATU, 2020). Dada la naturaleza cambiante de
la ciudad, tales instrumentos deben adaptarse y ser continuamente actualizados (Bazant,
2001).

En 2019, se identificé un rezago en materia de planeacion en 75% de los municipios del
pais y en 15 entidades federativas, asi como en 41 de 74 zonas metropolitanas del pais
no se contaba con evidencia de la existencia de algun instrumento de planeacién territorial
(SEDATU, 2020). Para atender tal problema, la vertiente PUMOT otorga subsidios
monetarios con cobertura nacional, para la elaboracibn o actualizacibn de los
instrumentos de planeacion territorial, Programas Estatales de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano (POETDU), en el caso de las entidades federativas; Planes o
Programas Municipales de Desarrollo Urbano (PMDU) en el caso de municipios; o
Programas Metropolitanos (PM) en el caso de las zonas metropolitanas. EI monto maximo
del subsidio para los municipios es de 1.5 millones de pesos (mdp), mientras que para las

10 El Programa de Mejoramiento Urbano (PMU) tiene como objetivo contribuir a que las personas
gue habitan en manzanas con medio, alto y muy alto grado de rezago urbano y social en las
ciudades de 50,000 habitantes o méas que forman parte del Sistema Urbano Nacional (SUN) 2018,
reduzcan sus condiciones de rezago urbano y social, mediante la mejora en el acceso a bienes y
servicios. El PMU cuenta con 2 componentes: a) Mejoramiento Integral de Barrios y Regulacion y
Certeza Juridica y b) Planeacion Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial (PUMOT). Para
2020 cuenta con un presupuesto de 4,056.45 mdp.

16




. (H 1] E"al. Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx
Consejo Naclonol de Evaluacion
ANOS de la Politica de Desarrollo Social

entidades federativas y las zonas metropolitanas es de 2 mdp. En caso de que los
gobiernos locales cuenten con el apoyo de instituciones locales de planeacion y
ordenamiento territorial, tales como los Institutos Estatales o Municipales de Planeacion,
pueden acceder a un monto adicional de 500 mil pesos. Las principales caracteristicas del
PUMOT se presentan en la Figura 1.

Figura 1. Caracteristicas de la vertiente PUMOT, 2020

¢, Qué problema publico
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limitaciones para la elaboracién y actualizacion de instrumentos de planeacion territorial®

*Por medio de 3 componentes
¢Para *Programa Estatal de Ordenamiento Territorial y
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% En 2020 el PMU cuenta con $ 4056.44 millones de pesos, que representa 37.08 por ciento del presupuesto
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imeplan

de los programas sociales del ramo 15 (Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano) para este mismo afio.

Fuente: elaboracion del CONEVAL con base en ROP del PMU (DOF, 2020).

Operativamente, la vertiente PUMOT, como parte del PMU, depende de la Subsecretaria
de Desarrollo Urbano y Vivienda (SDUV), como instancia normativa, responsable de la
ejecucion, direccion y planeacion del PMU, asi como de la Unidad de Apoyo a Programas
de Infraestructura y Espacios Publicos (UAPIEP), que asume funciones de coordinacién y
monitoreo. El area responsable de la vertiente PUMOT, encargada de la emisién y
operacién de las convocatorias, asi como de la entrega de apoyos y seguimiento a las
instancias beneficiarias, es la Direccién General de Desarrollo Urbano, Suelo y Vivienda
(DGDUSYV). Otra instancia participante en la dictaminacion de proyectos institucionales o
prioritarios especiales, que incluyen la solicitud de montos adicionales de subsidio, es el
Comité de Validacion!!, el cual opera a través de grupos de trabajo especificos.

11 En las ROP del PMU dicho Comité estd compuesto por funcionarios de la SEDATU. Con voz y
voto, en la presidencia, el titular de la SEDATU (y ademas con voto de calidad en caso de empate),
en la secretaria ejecutiva, el titular de la SDUV. Como vocales, con voz y voto: los titulares de la
Unidad de Planeacién y Desarrollo Institucional, de la Unidad de Apoyo a Programas de
Infraestructura y Espacios Publicos, la Unidad de Proyectos Estratégicos para el Desarrollo
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Adicionalmente, el PMU cuenta con instancias auxiliares con oficinas de representacion
en las entidades federativas, que realizan labores de coordinacion y difusion con las
autoridades estatales y municipales locales.

Las instancias beneficiarias son los gobiernos locales, quienes participan como instancia
solicitante durante el desarrollo de la convocatoria, y, en caso de la aprobacion de su
solicitud, se convierten en instancia ejecutora con la firma de un Convenio de
Coordinacion entre la SEDATU y el gobierno local, a través de su dependencia con
atribuciones en materia de desarrollo urbano, que usualmente recae en la Secretaria de
Desarrollo Urbano, en los Institutos Metropolitanos de Planeacion (IMEPLAN) o Institutos
Municipales de Planeacion (IMPLAN); o en Observatorios Ciudadanos, que la vertiente
PUMOT valida como instancias ejecutoras cubriendo ciertos requisitos. De acuerdo con
las Reglas de Operacion (ROP) 2020 del PMU, los Observatorios Ciudadanos son
organismos de la sociedad civil dedicados al estudio, organizacion y difusion de
informacién sobre problemas y politicas tanto urbanas como regionales (DOF, 2020).

En el caso de las solicitudes que contemplan el acompafiamiento de un Observatorio
Ciudadano, IMEPLAN o IMPLAN, estas instancias estaran a cargo de la elaboracion del
instrumento de planeacion. En el caso de solicitudes de entidades federativas o
municipios sin la participacion de IMEPLAN, IMPLAN u Observatorios, se contempla la
contratacion de un consultor especializado. Para obtener el subsidio, los gobiernos locales
solicitantes deben presentar su solicitud conforme a los requisitos establecidos en las
ROP y en apego a los plazos dispuestos en la convocatoria. Entre los requisitos destacan:

1) Oficio de solicitud y compromiso

2) Propuesta técnica

3) Dictamen de no existencia'?

4) Cuestionario PUMOT

5) Personalidad juridica del Observatorio Ciudadano, IMPLAN o IMEPLAN,
6) Ficha curricular de las tres figuras del punto anterior

7) Curricula del personal del Observatorio Ciudadano, IMPLAN o IMEPLAN.

Adicionalmente, en el componente de zona metropolitana se deberd presentar:. a)
documento que acredite la personalidad de la comision de ordenamiento en términos de
la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(LGAHOTDU), o b) convenio de coordinacién entre estado y municipios, firmado por todos
los territorios que integran la zona metropolitana, en donde se especifique si el gobierno
estatal, o cual de los municipios integrantes, fungira como instancia ejecutora aprobado

Urbano, el Instituto Nacional del Suelo Sustentable, la DGPP, la DGDUSV Yy la Direccién General
de Coordinacién de Oficinas de Representacion. Como invitados permanentes con voz y sin voto,
los titulares de la Unidad de Asuntos Juridicos y el Organo Interno de Control. EI Comité podra
convocar a invitados especiales en sus sesiones, ya sea de dependencias o entidades de la
Administracién Publica Federal (APF) o de especialistas en los temas.

12 En las ROP del PMU no se define a que se refiere con Dictamen de no existencia. Sin embargo,
en las ROP del PUMOT del 2019 se referian a un escrito libre donde se afirmara que no existia
proyecto similar alguno por el que estuviera haciendo alguna solicitud el gobierno local.
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por unanimidad y, c) en caso de no existir ninguno de los anteriores mecanismos, los
IMEPLANES acreditados juridica y técnicamente podran actuar como instancias
ejecutoras, y deberan integrar un Consejo Metropolitano con la participacion de todos los
gobiernos locales involucrados. Los criterios de seleccién 2020 se presentan en el Cuadro
1.

Cuadro 1. Criterios de seleccion por modalidad, vertiente PUMOT 2020

Se deben encontrar por arriba del promedio nacional en al menos tres de estos criterios:
e Carencias por acceso a calidad y espacios en la vivienda 2015
e Carencias por acceso a Servicios basicos en la vivienda 2015
e Tasa de informalidad laboral 2018
e Tasa de incidencia delictiva 2017

Metropolitano

e Que estén incluidas en la Delimitacion de las zonas metropolitanas de México 2015.

e Que se encuentren en el territorio de una sola entidad federativa y que incluyan méas de un territorio
municipal.

e Se dara prioridad a zonas metropolitanas que se encuentren en el area de influencia inmediata de
proyectos estratégicos del gobierno federal.

Municipal

e Formar parte de las ciudades de 50,000 o mas habitantes de acuerdo con el Sistema Urbano Nacional
(SUN) 2018. Estos municipios y ciudades pueden ser consultados en el micrositio del Programa:
http://mimexicolate.gob.mx/

¢ No cuenten con un PMDU o bien, cuya Ultima actualizaciéon de este programa tenga méas de 10 afios de
antigiiedad a la fecha de publicacion de las presentes Reglas de Operacién.

e Se dard prioridad a municipios que se encuentren en el &rea de influencia inmediata de proyectos
estratégicos del gobierno federal.

¢ No podran participar los gobiernos locales que hayan sido beneficiados por el Programa de Fomento a la
Planeacién Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial (PUMOT) en el afio fiscal 2019.

Fuente: elaboracion del CONEVAL con base en ROP del PMU (DOF, 2020).

Los apoyos otorgados deben ejercerse durante el mismo ejercicio fiscal, lo cual supuso un
reto operativo importante en 2019, como podra observarse en el analisis de
funcionamiento.

En 2019, el PUMOT tuvo un presupuesto de 37.07 mdp, monto que se redujo a 26.02
mdp, con el cual pudo atender 19 proyectos: uno estatal, dos metropolitanos y 16 en el
ambito municipal (SEDATU, 2019b), lo cual muestra la restriccion presupuestal que
enfrenta el programa para ampliar su cobertura. Para 2020, el programa se integr6 como
una vertiente del PMU, si bien es un acierto continuar con una intervencién que fomenta la
planeacion y el ordenamiento territorial (CONEVAL, 2016), la integracion a una vertiente
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supone cambios y retos operativos importantes, asi como presupuestales. Si se realiza un
comparativo entre 2019 y 2020, se destacan cambios en los montos de apoyo y algunos
requisitos de seleccion, como puede observarse en el siguiente cuadro:

Cuadro 2. Principales cambios identificados en el PUMOT, 2019-2020

PUMOT 2019
Monto Zona Metropolitana: 3 mdp o
si se contaba con apoyo de
IMEPLAN 3.5 mdp

vertiente PUMOT 2020
Reduccion del monto que se otorga a Zona Metropolitana: 2 mdp o si
se cuenta con apoyo de IMEPLAN 2.5 mdp

Municipal

100 mil-500 mil habitantes: 1 mdp,
si se contaba con IMPLAN: 1.5 mdp
500, 001-1 millén habitantes: 1.25
mdp, si se contaba con IMPLAN:
1.75 mdp

1 000 001 o més: 1.5 mdp, si se
contaba con IMPLAN: 2 mdp

Eliminaciéon de criterios poblacionales, el monto para el componente
municipal es de 1.5 mdp, si se cuenta con apoyo del IMPLAN: 2 mdp

Criterios de priorizacion

Cambio de nombre a Criterios de Seleccion

Componente Estatal:

Estar entre las entidades
federativas con mayor indice de
rezago social.

Componente Estatal:
Eliminacion del criterio de entidades federativas con mayor indice de
rezago social

Componente Metropolitano:

Ser de las zonas metropolitanas
con mayor indice de motorizacion
2016.

Componente Metropolitano:

Eliminacion del criterio de ser zona metropolitana con mayor indice de
motorizacion 2016

Adicion de criterio: Se dara prioridad a zonas metropolitanas que se
encuentren en el area de influencia inmediata de proyectos
estratégicos del gobierno federal.

Componente municipal:

Tener una poblacion municipal para
2010 de méas de cien mil habitantes.
Pertenecer al Sistema Urbano
Nacional 2018 de CONAPO vy
SEDATU.

Se priorizara a los municipios
incluidos en el programa Zona Libre
de Frontera Norte de la Secretaria
de Economia.

Componente municipal

Cambi6: Formar parte de las ciudades de 50,000 o méas habitantes de
acuerdo al Sistema Urbano Nacional (SUN) 2018. Estos municipios y
ciudades pueden ser consultados en el micrositio del Programa:
http://mimexicolate.gob.mx/

Adicién. Se dara prioridad a municipios que se encuentren en el area
de influencia inmediata de proyectos estratégicos del gobierno federal.

Adiciéon. No podran participar los gobiernos locales que hayan sido
beneficiados por el Programa de Fomento a la Planeacion Urbana,
Metropolitana y Ordenamiento Territorial (PUMOT) en el afo fiscal
2019.

Sin modelo de Convenio de
Coordinacién

Inclusién de un modelo de Convenio de Coordinacién con fecha limite
para su firma

Anexo 6 para el
Contraloria Social

proceso de

Alineacién del proceso de Contraloria Social a los lineamientos de la
SFP.

Seccion especifica para casos de
excepcion

Desaparece la seccion para casos de excepcion

IMPLAN no puede ser instancia
ejecutora

Numeral 5.6 Apartado f) Podran ser instancias ejecutoras “.Institutos
Municipales de Planeacion (IMPLAN)....”

Fuente: elaboracion del CONEVAL con base en ROP PUMOT 2019 y PMU 2020.
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Il. Metodologia de evaluacion

La evaluacion de disefio se realiza a los programas nuevos en su primer afio de operacion
para valorar la congruencia de estos a partir de lo expresado en sus documentos
normativos, como su diagndstico, Matriz de Indicadores para Resultados (MIR), y
Lineamientos y/o Reglas de Operaciéon, complementada con informacién recabada en
entrevistas a funcionarios publicos involucrados en la operacion del de los programas a
nivel central. Con base en este analisis, se espera que la evaluacién de disefio sea un
instrumento que brinde informacion para la toma de decisiones sobre la contribucién del
esquema de los programas a la solucion del problema para el que fueron creados.

El andlisis de disefio del PUMOT se realiz6, en primera instancia, con informacién vigente
en 2019, con el propésito de dar una retroalimentacion inicial al programa que fuera util en
sus ajustes por realizar a partir de su experiencia en el primer afio de operacion.
Posteriormente, en 2020 se actualizé el andlisis de disefio con la informacién normativa
vigente disponible en el primer trimestre del afio.

El analisis de funcionamiento incluy6 trabajo de campo en tres entidades federativas y
una prueba piloto para recolectar informacion directa de la implementacion de la
intervencion. El trabajo de campo se realizé en 2019 y complemento la comprension de la
I6gica operativa del PUMOT a partir del analisis de gabinete y la informacion recabada
con las entrevistas a nivel central. A partir de lo anterior, se mapearon todos los procesos,
de acuerdo con el modelo general del CONEVAL, y se hizo un analisis detallado de dos
procesos sustantivos: 1) proceso de seleccion de beneficiarios y, 2) produccion de bienes
y servicios.

El trabajo de campo se realiz6 con un enfoque cualitativo, e incluyé entrevistas
semiestructuradas y entrevistas grupales. El objetivo era tener una comprension profunda
y detallada de cémo habia ocurrido la implementacién del programa desde la perspectiva
de los actores involucrados en la operacion, asi como de los beneficiarios. Se hizo una
seleccién intencionada de entre las entidades federativas y municipios que recibieron
subsidios del programa en 2019, a partir de una muestra analitica que considera la
complejidad y variabilidad de los distintos escenarios en los que operé el PUMOT.

La investigacion cualitativa permite hacer inferencias validas sobre un fendmeno de
estudio a partir de una cantidad relativamente pequefa de casos. A diferencia de la
inferencia estadistica, que hace generalizaciones a partir de una muestra probabilistica,
con el muestreo analitico es posible hacer generalizaciones de hallazgos que son
transferibles a contextos similares al que pertenecen los casos seleccionados. Es por ello,
gue en la investigacion cualitativa la importancia de un hallazgo no depende del nimero
de entrevistas coincidentes, se asume gque la posicion de cada actor seleccionado es
estratégica para comprender como opera el fendbmeno en estudio en un contexto social
particular.
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Las técnicas cualitativas de recoleccion de informacién consideran el papel de la
subjetividad de cada individuo en la comprension de su perspectiva del fenébmeno. Los
hallazgos de la evaluacion derivados del trabajo de campo son resultado de un ejercicio
de reflexividad, para tener una visiobn comprensiva del contexto, y alcanzar el punto de
saturacion de informacion, ademas del papel crucial del disefio de instrumentos de
recoleccién ajustados a partir de los resultados de una prueba piloto.

En el andlisis de gabinete se utilizé6 en mayor medida documentacion proporcionada por la
Unidad Responsable (UR) y la Unidad de Politica, Planeacion y Enlace Institucional
(UPPEI) de la SEDATU, que se complementé con la consulta de leyes, reglamentos,
programas sectoriales y paginas oficiales de internet. En el Anexo B se encuentra el
listado de la informacion utilizada en la evaluacion. Entre las principales fuentes de
informacién proporcionadas por el programa se encuentran las siguientes:

Disefio:

e Documentos diagndsticos del PUMOT 2019, 2020 y PMU con vertiente PUMOT
2020

e Reglas de operacion para PUMOT 2019 y PMU en versiones preliminares y de
2020

e TDR para PUMOT 2019, asi como Convocatoria 2019

e MIR para PUMOT 2019 y 2020; asi como versiones preliminares para PMU 2020
con vertiente PUMOT

e Fichas técnicas de indicadores PUMOT 2019 y 2020, asi como PMU sin vertiente
PUMOT

Funcionamiento:

Informes Trimestrales del PUMOT 2019

Convenios de coordinacion con beneficiarios PUMOT 2019

Base de datos de solicitudes del PUMOT 2019

Oficios de reporte de avances o cierre de ejercicio

Observaciones generales por parte de la UR a los municipios beneficiados del
PUMOT 2019

Manuales de Organizacion SEDATU

Resumenes del Sistema Informatico de Contraloria Social 2019

De acuerdo con los requisitos de la evaluacion se seleccionaron casos de al menos tres
entidades federativas, a partir de la informacion de los 19 proyectos que ya habian sido
aprobados en 2019. La seleccién de los casos de estudio se hizo a partir de las siguientes
caracteristicas: volumen de poblacion, densidad urbana, indicadores de peligro, nivel de
exposicion a la vulnerabilidad y nivel de equipamiento urbano. En el Cuadro 3 se
muestran la descripcion de los criterios de seleccion de casos.
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Cuadro 3. Criterios de selecciéon de casos en la evaluaciéon

Descripcion

Objetivo: Maximizar la variabilidad de escenarios y contextos de implementacién del
programa.

1. Variabilidad conforme a los distintos componentes y modalidades del Programa
(Fuente: ROP PUMOT 2019):

Componentes: Fomento al Ordenamiento Territorial Estatal; Fomento a la Planeacién
Metropolitana; Fomento a la Planeacion Urbana Municipal.

Modalidades: Elaboracién con la participacion de un IMPLAN, IMEPLAN u observatorio
Ciudadano.

2. Variabilidad de localizacién en el territorio:

Abarcar localidades en la costa y el interior;

Regiones Socioeconodmicas de México (INEGI, 2000).

3. Variabilidad en las caracteristicas territoriales y retos de planeacion:

Volumenes de poblacion y densidad urbana (Fuente: INEGI, 2015).

Indicadores de peligro, exposicion, vulnerabilidad y equipamiento urbano (Fuente:
CENAPRED, 2017).

4. Incluir casos de por lo menos 3 entidades federativas y casos sugeridos por la
Unidad Responsable del Programa (UR).

Casos
seleccionados

Prueba piloto: Ecatepec de Morelos, Estado de México (PMDU)

Fomento a la Planeacion Urbana Municipal: Morelia, Michoacan (PMDU)
Fomento al Ordenamiento Territorial Estatal: San Luis Potosi (Estado) (POETDU)
Fomento a la Planeacion Metropolitana: Zona Metropolitana de Mérida (PM)

Tipo de informantes
seleccionados

1. Operadores del Programa

Unidad Responsable del Programa (UR), PUMOT, 2019.

Encargados de la Unidad y Area Responsable del Programa, PUMOT 2020

2. Titulares y equipos técnicos de los Responsables Administrativo y Técnico con el
PUMOT,

3. Proveedor del servicio para la elaboracion de los instrumentos.

Ecatepec de Morelos: Responsable operativo: Direccion de Desarrollo Urbano y Obras
Publicas. Responsable Administrativo: Direccién de Bienestar.

Morelia, Mich.: Responsable operativo: Secretaria de Urbanismo; Responsable
Administrativo: Secretaria de Administracion. Proveedor del servicio: IMPLAN Morelia.
San Luis Potosi: Responsable operativo: Direccién General de Desarrollo Urbano de la
SEDUVOP. Responsable Administrativo: Direccion de Administracion y Finanzas de la
SEDUVOP. Proveedor del servicio: Consultor e integrantes de Observatorio
Ciudadano.

ZM de Mérida: Responsable operativo: Direccion de Movilidad, Desarrollo Urbano
Sustentable y Territorial (IMDUT). Responsable Administrativo: Direccion
Administrativa (IMDUT). Proveedor del servicio (designado): Departamento de
Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial Metropolitano (perteneciente al area del
enlace operativo) (IMDUT).

Periodo
levantamiento
campo

de
en

Levantamiento: 2 de octubre al 19 de noviembre de 2019:
Prueba piloto: Ecatepec, EdoMex (2 de oct. de 2019).
PMDU: Morelia, Michoacan (21 a 22 de octubre de 2019).
PM: Mérida, Yucatan (14 al 17 de noviembre de 2019).
POETDU: San Luis Potosi, SLP (19 de noviembre de 2019).
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Entrevistas grupales semi-directivas:

UR PUMOT 2019: 2 entrevistas grupales
Operadores PUMOT 2020: 1 entrevista grupal
Ecatepec de Morelos: 2 entrevistas grupales
Numero y tipo de | Morelia, Mich.: 1 entrevista grupal
entrevistas San Luis Potosi: 1 entrevista grupal
realizadas ZM de Mérida: 2 entrevistas grupales
Entrevistas individuales semi-directivas:
DGPP: 1 entrevista individual

Morelia, Mich.: 2 entrevistas individuales
ZM de Mérida: 2 entrevistas individuales

Fuente: elaboraciéon del CONEVAL.

El periodo de levantamiento de la informacion fue del 2 de octubre al 19 de noviembre de
2019, con una entrevista previa y una posterior a dicho periodo con los operadores del
programa, realizando en total 14 entrevistas. Previo al trabajo de campo se identificaron
tres tipos de informantes: 1) los operadores del programa, quienes conocen de primera
mano la accion diaria del programa, cuya valoracién es importante previo al disefio de la
estrategia que se seguira durante la recoleccion de informacién, 2) los beneficiarios del
programa, que corresponden a las entidades federativas, zonas metropolitanas y
municipios que fueron apoyados con el subsidio por parte del PUMOT 2019, quienes
actian como enlace administrativo y técnico ante la SEDATU vy, finalmente 3) los
proveedores del servicio, es decir, las instituciones que realizarian el instrumento de
ordenamiento territorial, segun el tipo de contrataciébn/convenio con el gobierno local
interesado.

Originalmente se planted realizar entrevistas semiestructuradas para el levantamiento de
la informacion, sin embargo, en la prueba piloto realizada en Ecatepec de Morelos, Estado
de México, se observdO que las entrevistas grupales proporcionaban informacion
complementaria y mucho mas detallada, al poder reunir a los miembros de todos los
niveles de los equipos de trabajo, ya sea en la parte administrativa o técnica, por lo que se
decidié emplear esta modalidad cuando fuera posible para los casos restantes.

En este sentido, al elaborar la agenda de campo se hicieron sondeos para identificar las
actividades y las personas que estaban relacionadas directamente con la elaboracién de
la solicitud ante la SEDATU y con la elaboracién del instrumento de planeacion territorial,
por lo que los riesgos asociados a los cambios repentinos administrativos en la estructura
organizacional de las instancias ejecutoras y del proveedor del servicio se lograron
superar.

24




Consejo Nacional de Evaluacion
de la Poliica de Desarrollo Social

. A[] Bnll-ival Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

’ANOS

I1l. Analisis del diseino del programa

En este apartado se presentan los principales hallazgos de la valoracién de disefio
realizada a partir de trabajo de gabinete con informacion vigente en 2020. La evaluacion
de disefio analiza la l6gica interna de un programa para valorar si el esquema operativo
con el que se le ha provisto normativamente es adecuado para que logre la contribucién
esperada en la atenciéon del problema que busca atender. El andlisis de disefio de la
presente evaluacion se hizo con base en los términos de referencia de disefio del
CONEVAL. Los temas y preguntas abordados pueden agruparse en torno a tres
preguntas generales sobre el disefio del programa, ¢para qué existe?, ¢qué propone
lograr y como lo hace?, y ¢a quién esta dirigido? Los aspectos sobresalientes del analisis
de disefio se ordenan en torno a las preguntas mencionadas. El informe completo de
disefio puede consultarse en el Anexo C. Evaluacion de Disefio.

De igual forma, la informacién resultante de esta valoracion se capturé en el Modulo de
Consistencia y Resultados (MOCyR) del CONEVAL, cuyo informe puede consultarse
también en el Anexo C. Como se ha mencionado, el mayor reto que enfrenté el PUMOT
en la transicion 2019 — 2020, es pasar de ser programa presupuestario a una vertiente del
PMU, lo cual supuso ajustar y, en algunos casos, redisefiar los documentos normativos y
operativos de este Ultimo, tales como el diagnéstico y las ROP.

¢Para qué existe el programa?

Toda intervencion publica surge con el objetivo de atender una problematica especifica,
bajo la premisa de que los bienes y servicios que otorga son los adecuados para el logro
de su contribucién en la atencién de tal problematica. La definicion del caracter idéneo de
sus componentes es un ejercicio complejo que se sustenta en el andlisis detrds de su
disefio y que, en el caso de los programas presupuestarios federales, se plasma en su
documento diagndstico®®, el cual identifica las causas y efectos del problema que atiende
un programa, y aporta evidencia empirica que sustenta y justifica el disefio de la
intervencion (CONEVAL, 2011) Al identificar correctamente el problema, es posible
conocer en qué lugares del territorio estd ocurriendo, a quienes afecta y si esto se
presenta de manera diferenciada en ciertos grupos de la poblacién, si este problema ha
sido o es atendido por otras intervenciones, entre otros aspectos. Por ello, el diagnostico
es un eje rector en el disefio de un programa social y debe ser actualizado tomando en
cuenta la evolucién del programa y el propio problema.

13 Es un documento que se elabora para justificar la creacién de nuevos programas federales que
se pretendan incluir dentro del proyecto de presupuesto anual. Entre sus secciones mas
importantes destacan: antecedentes, identificacion del problema, objetivos, cobertura, disefio de la
intervencién y presupuesto correspondiente al programa nuevo. Los elementos minimos que debe
incorporar tal documento puede consultarse en el siguiente vinculo:
https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/MDE/Paginas/Diagnostico_Programas Nuevos.aspx
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De acuerdo con el diagnéstico y con las ROP 2020, el problema que se pretende atender
es que las entidades federativas, zonas metropolitanas, municipios y demarcaciones
territoriales de la Ciudad de México enfrentan limitaciones para la elaboracion,
actualizacion, implementacion y evaluacion de instrumentos de planeacion territorial. En
cuanto a la caracterizacion y evolucion del problema, tanto el diagndstico como las ROP
mencionan que el rezago en materia de planeacion se presenta en 75% de los municipios
del pais y sefiala a 15 entidades federativas de las que no se cuenta con evidencia de la
existencia de algun instrumento de planeacion territorial. En cuanto a las zonas
metropolitanas, menciona la carencia de algun instrumento de planeacion en 41 de 74
zonas metropolitanas. Ademas, se subraya que ninguno de estos instrumentos esta
alineado con la LGAHOTDU publicada en 2016.

Por su parte, en el &mbito municipal se indica que solo 25% de los municipios cuenta con
instrumentos de planeacion, informacion que proviene de un registro de la Direccion
General de Desarrollo Urbano, Suelo y Vivienda de la SEDATU, que requiere de un
intenso trabajo de seguimiento. Se considera que tal registro es un instrumento valioso
gue podria ser (til hacer publico, ya sea de forma total o parcial, asi como su
metodologia. Al respecto, se considera que la informacion del diagnostico puede
complementarse y actualizarse con informacién del INEGI proveniente del Censo
Nacional de Gobierno para entidades federativas, administraciones municipales y
delegacionales, con la cual podria mapearse la distribucioén territorial del cumplimiento en
materia de planificacion.

Del mismo modo, conviene que se defina lo que se entiende por instrumentos de
planeacion territorial o planes de ordenamiento territorial, antes de comenzar con la
definicion de las caracteristicas del problema.

Uno de los hallazgos de la evaluacion apunta a que el diagnéstico debe ampliar y
profundizar su andlisis de las causas directas y efectos de la problematica que plantea,
relacionados con el fendbmeno de procesos de urbanizacion desordenados y no
planificados que derivan en asentamientos humanos sin servicios basicos, y condiciones
minimas de habitabilidad (SEDATU, 2020). El diagndéstico identifica de manera general
cuatro tipos de limitantes que no permiten la elaboracién de instrumentos de planeacion:

a) normativos, dada la desactualizacion de leyes estatales, derivado de un
desconocimiento de planear el territorio,

b) econdmicos, dado que muchos gobiernos locales no cuentan con los recursos
presupuestales suficientes,

c) técnicos, derivados del escaso capital humano capacitado en materia de
desarrollo urbano y ordenamiento territorial y, finalmente,

d) politicos, relacionados con la aprobacién de los instrumentos de planeacién,
conflictos politico-administrativos que limitan la coordinacién de los diferentes
6rdenes de gobierno.

Los limitantes listados son obstaculos que complican la elaboracion, actualizacién e
implementacion de los instrumentos de planificacién, lo que trae como consecuencia
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efectos directos e indirectos entre los que destacan: generacion de un desarrollo urbano
desordenado, impactos directamente ligados al deterioro ambiental, pérdida de cobertura
vegetal y de suelo agricola, incremento de vulnerabilidad y riesgo de desastres,
desigualdad y exclusion territorial, correlacionado a aspectos de violencia e inseguridad,
pérdida de competitividad econémica y problemas de empleo y de movilidad dentro de las
ciudades (SEDATU, 2020). De manera mas especifica, el arbol de problemas identifica
algunos de dichos efectos en el cuadro siguiente:

Cuadro 4. Efectos (Arbol de Problemas) diagndstico del PMU, 2020

‘ Efecto directo Efecto indirecto (a) Efecto indirectos (b)
decordenado y o nsuficientes espacios pabicos, | CERERER (OIS N O el suelo
" y equipamientos y equipos basicos. o S0S Y ’
planificado. principalmente el habitacional.

Deterioro ambiental que | Mayor impacto de la huella
contribuye al cambio | ecolégica de los asentamientos | Areas verdes insuficientes.
climatico. humanos al ambiente.

Segregacion y marginacion

: Crecimiento de la oferta de vivienda en
espacial.

fraccionamientos alejados de la ciudad.

Desigualdad y exclusién
territorial.

Nota: se agregaron indices a los efectos para poder diferenciarlos

Fuente: elaboracién del CONEVAL con base en el Arbol de Problemas. Diagnéstico del PMU, 2020. Documento interno de
trabajo proporcionado por el programa.

En este sentido, es importante observar que el diagndstico no refiere a literatura nacional
e internacional sobre la relacién entre los instrumentos de ordenamiento territorial y las
causas y efectos que en él se mencionan. A modo de ejemplo, podrian existir
instrumentos de planeacion y no acatarse; o la eficiencia en la planeacién en un territorio
podria estar ligada a la presencia de un organismo (académico, especialista, de la
sociedad civil o una mezcla de ellas) que se dedique al tema en la region. Si bien las
causas gque se mencionan parecen bastante acertadas, estas podrian no ser las Unicas y
las que se enlistan requieren la justificacion y el soporte que la literatura especializada en
el tema puede brindar.

De igual forma, se considera relevante incluir un analisis geografico de las entidades
federativas, zonas metropolitanas y municipios que cuentan con organismos que
coadyuven al ordenamiento del territorio, a fin de poder generar criterios de focalizacion
de la intervencion.

Es asi como la justificacion de la vertiente es de orden normativo en mayor medida, pues
segun la LGAHOTDU, los planes y programas de desarrollo urbano de los centros
poblacionales mayores a cien mil habitantes, asi como los planes estatales y
metropolitanos tendran que formularse o adecuarse a ésta en un plazo de dos afios a
partir de su publicacién (DOF, 2016), por lo que se fundamenta la intervencion de la
vertiente PUMOT a partir de evidencia de la carencia y desactualizacion en materia de
planeacion territorial, y la obligatoriedad normativa que corresponde.
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En general, el documento diagndstico representa un esfuerzo importante por integrar a la
vertiente PUMOT dentro del PMU y cuenta con varios de los elementos minimos a
considerar en la elaboracion de dicho documento. Sin embargo, para la vertiente en
particular, existen elementos pendientes por desarrollar, como la inclusion de literatura
que de soporte al Arbol de Problemas', evidencia internacional a favor de intervenciones
similares al programa y, por ultimo, incluir el proceso de actualizacion del diagnéstico.

El tipo de apoyo brinda el PUMOT es Unico en su tipo. Por el enfoque territorial de la
vertiente PUMOT, existe la posibilidad de que las acciones de mejoramiento del entorno
construido se complementen con acciones en las que se elaboren o actualicen
instrumentos de planeacion. En este sentido, como vertiente del PMU, el PUMOT
representa complementariedades con respecto a otras vertientes del mismo programa y
con otros programas federales.

En el Listado CONEVAL de Programas Federales de Desarrollo Social de 2020, se
identifica la existencia de algunos programas con los que se presentan
complementariedades. Estos programas son el Programa Nacional de Reconstruccion
(PNR), el Programa de Vivienda Social, el Programa para Regularizar Asentamientos
Humanos, el Programa de Modernizacién de los Registros Publicos de la Propiedad y
Catastros, y el Programa de Agua Potable, Drenaje y Tratamiento. Todos estos
programas tienen objetivos, poblaciones, y propdsitos que los acercan al PMU.

¢, Qué propone lograr el programa?

En lo que respecta a la vertiente PUMOT, a partir de la definicion y caracterizacion de la
problematica que busca atender, se desprende la definiciébn de lo que se propone lograr.
En este caso, el objetivo general es compartido con el PMU, el cual se define del siguiente
modo:

Contribuir a que las personas que habitan en manzanas con medio, alto y muy alto
grado de rezago urbano y social en las ciudades de 50,000 habitantes o mas que
forman parte del Sistema Urbano Nacional (SUN) 2018, reduzcan sus condiciones
de rezago urbano y social, mediante la mejora en el acceso a bienes y servicios
(DOF, 2020).

Al respecto, cabe mencionar que el objetivo general de las ROP no coincide con lo que se
plantea en el documento diagnéstico, tanto en el arbol de objetivos como en la seccion 3.2
“Determinacion de los objetivos del programa”, pues en el primero se hace referencia a
manzanas mientras en el segundo se contemplan territorios y poligonos de atencion

14 Cabe sefalar, que el arbol de problemas es una herramienta que permite resumir en un
esquema las causas (directas e indirectas) que dieron origen al problema que quiere atender el
programa y el arbol de objetivos es un esquema que traduce estas causas en alternativas de
atencion, es decir las acciones que puede llevar a cabo el programa para contribuir a resolver
dicho problema. Estos esquemas deben guardar una estrecha relacion con la evidencia presentada
en el diagnostico.
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prioritaria. Esta discrepancia puede ser, debido a que el diagnostico es un documento que
se encuentra en actualizacion.

El objetivo especifico de la vertiente PUMOT se expresa del siguiente modo:

‘Fomentar el ordenamiento territorial y urbano en territorios que correspondan con
ciudades de 50,000 y mas habitantes del Sistema Urbano Nacional (SUN) 2018
mediante el impulso a la elaboracion, y actualizacion de instrumentos de planeacion
territorial conforme a la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU), en beneficio de la poblacion que
reside en los Poligonos de Atencion Prioritaria” (DOF, 2020) .

No se observa una clara vinculacién entre el objetivo general del PMU y el objetivo
especifico de la vertiente PUMOT, ya que el primero no hace mencion al ordenamiento
territorial y urbano, tampoco a los territorios, a la LGAHOTDU ni a los poligonos de
atencion prioritaria. De esta forma, no es posible encontrar una relacion jerarquica entre el
objetivo general y el de la vertiente por lo que no se denota cédmo es que el objetivo
particular puede contribuir al logro de un objetivo comun en el PMU.

A pesar de que en las ROP se menciona que por territorios se refieren a las entidades
federativas, zonas metropolitanas y municipios (sin incluir a las demarcaciones de la
Ciudad de México), el fundamento de esta precisién no esta especificado, generando asi
confusiones en la narrativa de la MIR, y sigue sin concordar con el objetivo general del
PMU que se refiere a manzanas dentro de ciudades de 50,000 o mas habitantes.

En este sentido, convendria realizar un analisis sobre los municipios que tienen 50 000 o
mas habitantes y con carencias en lo referente a planeacion territorial, a fin de identificar a
los mas necesitados. Valdria la pena hacer una correspondencia entre estos municipios y
los del listado de: http:/mimexicolate.gob.mx/ a fin de generar estrategias de focalizacion
de la vertiente.

En cuanto a la contribucién del programa a objetivos superiores, las ROP del PMU
vinculan claramente al programa con el PND, en especifico con el Apartado Il, Politica
Social, numeral 8, referente al programa de “Desarrollo Urbano y Vivienda” donde se
busca priorizar obras de rehabilitacion y mejoramiento de espacios publicos, priorizando a
su vez los temas de vivienda social y acciones focalizadas para las ciudades fronterizas y
polos turisticos (DOF, 2019). Debido a la brevedad del PND sobre el Desarrollo Urbano y
Vivienda, no existen menciones referentes a la planeacion y ordenamiento del territorio,
problematica que aborda la vertiente PUMOT.

En las ROP del PMU se hace mencién explicita a la desigualdad que existe en las
personas para ejercer el “Derecho a la Ciudad”, el cual se define en la LGAHOTDU en
funcién del acceso a la vivienda, infraestructura, equipamiento y servicios basicos (DOF,
2016), sin embargo en el PND la mencién a dicho concepto no se utiliza aunque si se
hace referencia al tema de vivienda, punto en el que se encuentra cierta vinculacién entre
los dos documentos.

29



http://mimexicolate.gob.mx/

Consejo Nacional de Evaluacion
de la Poliica de Desarrollo Social

. A[] Bnll-ival Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

’ANOS

Sobre la articulacién entre la MIR y el diagnéstico se encontré una relacion causal entre el
proposito y el fin del programa en el arbol de objetivos del diagndstico. En efecto, la
problematica que busca atender el PMU, al cual contribuye la vertiente PUMOT, es
revertir la situacion que vive la poblacién objetivo, es decir un acceso limitado a bienes y
servicios que ofrecen las ciudades. Se identifica que, al no tener acceso a ciertos bienes y
servicios, el acceso y el ejercicio del “derecho a la ciudad” no se realiza. Se hace una
relacion causal entre la mejora del acceso a bienes y servicios (propésito del PMU) vy el
acceso Yy ejercicio del derecho a la ciudad (fin). Esta relaciébn causal se sustenta en la
definicion que la LGAHOTDU plantea del “derecho a la ciudad” que consiste en garantizar
a los habitantes “de un Asentamiento Humano o Centro de Poblaciéon” (LGAHOTDU), “el
acceso a la vivienda, infraestructura, equipamiento y servicios basicos” (ROP 1.4 XVI). El
fin de la MIR esta en este sentido claramente especificado, no es ambiguo en su
redaccién y es un objetivo superior. El acceso y el pleno ejercicio del “derecho a la ciudad”
no depende solamente de la ejecucion del PMU, pues obedece a otras variables que no
considera el programa; por ejemplo, la vinculacién entre una baja del rezago social y
urbano de los habitantes no es solamente consecuencia de una mejor dotacion en
infraestructura o servicios basicos, ya que pueden depender también de un mejor acceso
de la poblacion a empleos formales. El fin del PMU cambié entre 2019 y 2020. Se
modifico la idea de “contribuir al bienestar social e igualdad” por la de “contribuir a mejorar
el acceso al Derecho a la Ciudad”.

Si el fin contribuye a un objetivo superior, la nueva redaccion del indicador en la MIR
tiende a atribuir el logro a los responsables del programa. En efecto, anteriormente se
hacia referencia a “la poblacién asentada en los poligonos de atencién prioritaria del
Programa”, en 2020 se menciona “la poblacion con medio, alto y muy alto grado de
rezago urbano y social beneficiaria del Programa”. El Indicador de fin medira entonces los
logros pero solamente en la poblacion beneficiaria del programa. El resto de la poblacion
potencial (la poblacién con medio, alto y muy alto grado de rezago urbano y social que no
forzosamente haya beneficiado del programa) no se contabiliza para medir un objetivo
superior que seria “contribuir a mejorar el acceso al Derecho a la Ciudad”. El problema
ligado a la definicién y cuantificacion de las poblaciones del programa identificado a nivel
de propésito se presenta igualmente a nivel de fin. La cuantificacion de la poblacion
potencial y objetivo no estda metodolégicamente justificada, y, en tanto no se resuelva
dicha deficiencia, se complica la valoracién del avance y logro de las metas del programa
a nivel de fin. La falta de robustez en la cuantificacion de las poblaciones dificulta la
medicion y valoracién de las metas

En relacién con la Agenda 2030, se vincula al programa con el Objetivo 1, meta 4, en la
cual se propone “garantizar que todos los hombres y mujeres, en particular los pobres y
los vulnerables, tengan los mismos derechos a los recursos econémicos y acceso a los
servicios basicos, la propiedad y el control de la tierra y otros bienes, la herencia, los
recursos naturales, las nuevas tecnologias apropiadas y los servicios financieros, incluida
la microfinanciacion” (CEPAL, 2018) y de forma mas especifica con el Objetivo 11 “Lograr
gue las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y
sostenibles”. Para la vertiente PUMOT se encuentra la vinculacion a la meta 11.a “Apoyar
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los vinculos econdmicos, sociales y ambientales positivos entre las zonas urbanas,
periurbanas y rurales fortaleciendo la planificacion del desarrollo nacional y regional”
(CEPAL, 2018).

Cabe sefalar que el “Programa Sectorial 2019-2024” de la SEDATU aun no habia sido
publicado a la fecha de redaccién del presente informe. Se espera que, con la publicacion
de la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial en los proximos meses, el PMU y en
particular la vertiente PUMOT cuenten con mas elementos para alinear los objetivos del
programa.

Es importante mencionar, que previo a la existencia del PUMOT se tienen experiencias de
intervenciones que tenian como objetivo contribuir a la planeacion territorial, como el
Programa 100 ciudades, el Programa Habitat y el Programa de Infraestructura. Aunque
estas experiencias son referidas en el diagnéstico, no se proporciona mas informacion
sobre cémo el disefio del PUMOT toma como referencia los aprendizajes de tales
intervenciones.

Como se ha indicado, la forma en la que la vertiente PUMOT busca lograr sus objetivos
es a través de subsidios con tres modalidades que se resumen en el siguiente cuadro:

Cuadro 5. Montos de los apoyos de la vertiente PUMOT, 2020

Monto méaximo de la aportacion federal por modalidad

Componente Elaboracion o actualizacion del proyecto con

Elaboracion o actualizacién del

proyecto apoyo o elaborado por un Observatorio

Ciudadano o IMEPLAN* o IMPLAN**

1. Fomento al Programa Estatal de Ordenamiento
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano POETDU: $2.5 mdp
Territorial Estatal (POETDU): $2 mdp

2. Fomento ala Programa Metropolitano (PM): $2

Planeacién md PM: $2.5 mdp
Metropolitana P

3. Fomento a la Prggrama Municjpal de Desarrollo

Planeacién Urbana Urbano (PMDU): PMDU: $2 mdp

Municipal $1.5 mdp

Fuente: elaboracion del CONEVAL con base en ROP, PMU 2020 (DOF, 2020).

La separacibn de componentes en municipal, metropolitano y estatal parece estar
suficientemente sustentada si se toma en consideracion que la vertiente PUMOT
descansa en una justificacién para su creacidbn mayormente normativa relacionada con la
necesidad de actualizar o elaborar los planes de ordenamiento, tal como indica la
LGAHOTDU.
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Sin embargo, se denota que los tres componentes que forman la vertiente PUMOT no
estan completamente alineados con el objetivo especifico que atiende pues en éste no se
hace referencia a los bienes y servicios que entrega la vertiente (las modalidades para la
elaboracion del plan de ordenamiento). Del mismo modo, no es clara la contribucion del
objetivo de la vertiente PUMOT al objetivo general del PMU. Para que los componentes
de la vertiente PUMOT sean suficientes y pertinentes en su integracion dentro del PMU y
no solo buscar su coherencia dentro de la vertiente, se sugiere revisar primeramente el
documento diagndstico'® y posteriormente se vincule con las ROP y MIR?.

De acuerdo con la MIR 2020 del PMU, se encontr6 que su propdésito coincide con el
objetivo general que se mencionan en las ROP, sin embargo, en el diagnostico aiun se
hace referencia a las condiciones de habitabilidad de la poblacion que reside en los
Poligonos de Atencion Prioritaria (PAP), por lo que se sugiere modificar el diagnéstico
para alinearlo con las ROP.

En cuanto al componente PUMOT se identifica una redaccion discordante entre el
diagnostico, ROP y MIR. En el diagndstico para 2020 en el arbol de objetivos se hace
referencia a “Instrumentos de planeacion territorial y urbana”, por otra parte, las ROP
indican “instrumentos de planeacion territorial”, mientras que la MIR hace mencién de
“‘instrumentos de planeacién urbana”. De igual forma, en las ROP se hace mencion en el
objetivo especifico, a los “Poligonos de Atencion Prioritaria”, cuando el objetivo general no
los incluye. Debido a ello se sugiere homologar los documentos y clarificar mejor lo que
se entiende por instrumento de planeacion urbana.

La vertiente PUMOT se ve reflejada en la MIR del PMU en un componente cuyo bien o
servicio entregado es el apoyo a instrumentos de planeacion. Para la realizacion de este
componente se contempla una sola actividad: “gestion para la aprobacion de los
proyectos de la vertiente Planeacion Urbana, Metropolitana y Ordenamiento Territorial”,
gue tiene dos indicadores. El primer indicador mide el porcentaje de solicitudes
dictaminadas con procedencia técnica y autorizacion, lo que permite seguir los avances
del Area responsable para llevar a cabo la seleccion de beneficiarios. El segundo
indicador registra las visitas realizadas a los beneficiarios para el seguimiento técnico
financiero de los proyectos, lo que es una pieza crucial para garantizar la realizacion
adecuada del proceso de produccién del servicio que se pretende obtener en la vertiente
PUMOT del PMU. Se considera que no existe ambigiedad en la redaccion de estos dos
indicadores que, ademas, estan ordenadas cronolégicamente.

Al respecto, la existencia de un solo componente para la vertiente PUMOT, hace
imposible el seguimiento de los logros y las metas alcanzadas en cada una de las

15 Se sugiere la revision del documento Elementos minimos a considerar en la elaboracion de
diagnésticos de programas nuevos, documento citado en la nota previa.

16 El documento Guia para la vinculacion de la matriz de indicadores para resultados con las reglas
de operacibn puede ser de mucha utlidad. Documento electronico disponible en:
https://www.coneval.org.mx/coordinacion/Documents/monitoreo/normativa/Lineamientos_vinculacio
n_MIR_ROP.pdf
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modalidades de la vertiente. En efecto, no existe la posibilidad de distinguir los avances
de los instrumentos de planeacion en materia de planeacién urbana (que corresponde a
los PMDU), en materia de planeacién metropolitana (que corresponde a los PM) y en
materia de ordenamiento territorial (Que corresponde a los PEODTU). Por ello, se
considera que para dar un mejor seguimiento de la vertiente en sus tres componentes
(PMDU, PMy PEOTDU), es necesario contar con un indicador para cada una de ellos, en
lugar de un solo indicador para los tres, tal como se reporta en la MIR. En relacién con el
andlisis detallado de la MIR, se recomienda consultar el Anexo C del informe.

En la operacion del PMU, la SEDATU cuenta con tres direcciones, como ya mencioné en
la descripcion del programa. En la parte normativa del PMU, destaca la SDUV con
funciones de direccion y planeacion, en la parte de coordinacion y monitoreo se encuentra
la UAPIEP vy finalmente, el area responsable de la vertiente PUMOT es la DGDUSV.
Adicionalmente, en las ROP se especifica que la SEDATU cuenta con instancias
auxiliares en las entidades federativas, para labores de coordinacion y difusion de
informacion con los gobiernos locales.

Es importante mencionar que, en la estructura a la que ahora se adhiere la vertiente
PUMOT intervienen mas actores, pues en el 2019 solo se contaba con instancia
normativa SDUV y UR la DGDUSV. En las ROP del PUMOT 2019 y en el trabajo de
campo no se encontr6 alguna mencion donde las instancias auxiliares que tiene
desplegadas la SEDATU en el pais intervinieran. Sin embargo, se advierte que la
operacién directa del programa sigue en manos de la DGDUSV por lo que esto puede
tener el beneficio de que la vertiente PUMOT cuente con un respaldo operativo mas
amplio, tanto en la difusion de la informacion como en el intercambio de ésta con los
gobiernos locales, reduciendo tiempos de atencion o, por el contrario, se originen algunos
retrasos no contemplados debido a la intervencion de mas actores.

De igual forma, se observa que la figura del Comité de Validacion adquiere menores
dimensiones en la nueva forma de operar, pues en las ROP del PUMOT 2019 se
contemplaba claramente los casos de excepcion y la posible autorizaciéon de montos
financieros por este medio, caracteristica que ya no se menciona en la operacién del
PMU.

En el caso particular de la vertiente PUMOT el apoyo econémico es transferido a las
instancias ejecutoras, es decir, los gobiernos estatales a través de la Secretaria de
Desarrollo Urbano o su homélogo (la dependencia que tenga las atribuciones en materia
de desarrollo urbano de acuerdo con la Ley Estatal), los IMEPLANES o los IMPLAN
(DOF, 2020). Durante el proceso de seleccion, estas instancias son consideradas como
instancias solicitantes, después de la firma del Convenio de Coordinacién con la SEDATU
y de abrir una cuenta bancaria productiva se convierten en instancias ejecutoras para
poder elaborar el plan de ordenamiento territorial que necesita la entidad federativa, zona
metropolitana 0 municipio.

Cabe mencionar que, se podria esclarecer en las ROP quién puede actuar como instancia
ejecutora, tanto en la definiciobn del glosario, como en la definicion de atribuciones
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(numeral 5.6) asi como en los requisitos de la vertiente (numeral 9.2) pues se encontraron
dos puntos a precisar. En la definicion de instancia ejecutora del glosario y en el numeral
5.6 se incluye a los IMPLAN (organismos que actian dentro del &mbito municipal),
mientras que en los requisitos de la vertiente (numeral 9.2) no se mencionan ni se
especifica ningln mecanismo para que este organismo pueda actuar como instancia
ejecutora y si se solicitan requisitos adicionales en el caso de los IMEPLANES para zonas
metropolitanas. Lo mismo ocurre en el caso de los municipios y Alcaldias de la Ciudad de
México, se mencionan en el numeral 5.6, pero en la definicion del glosario no se hace
referencia a ellos.

¢A quién atiende el programa?

La vertiente PUMOT se dirige a los gobiernos de las entidades federativas, gobiernos
municipales y de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México como
beneficiarios directos, quienes, de presentar una solicitud y ser aprobada, reciben un
subsidio para la elaboracién o actualizacién de su plan de ordenamiento territorial. Se
espera que, a partir de tal intervencion, haya efectos positivos sobre las condiciones de
vida de la poblacién que habita en las localidades a cargo de los gobiernos locales
apoyados por el programa.

La poblacion potencial es aquella que presenta la necesidad o problema que un programa
busca atender, y que en un momento dado pudiera ser elegible para ser atendida por él.
En cambio, la poblacién objetivo es aquella que el programa tiene planeado atender en un
ejercicio fiscal y cumple con los criterios de elegibilidad (CONEVAL, 2011). Por ello, es
muy importante que ambas poblaciones cuenten con la misma unidad de medida para
poder cuantificarlas de manera consistente.

En el PMU la poblacién potencial se encuentra definida como “La poblacién asentada en
ciudades de 50,000 o mas habitantes que forman parte del Sistema Urbano Nacional
2018 y que reside en manzanas que presentan algun grado de rezago urbano y social.”
(DOF, 2020). Por otro lado, la poblacién objetivo para la vertiente PUMOT se refiere a
“...los territorios de las ciudades de 50,000 o mas habitantes que forman parte del
Sistema Urbano Nacional (SUN) 2018.” (DOF, 2020).

Como puede verse, a partir de las definiciones referidas, la poblacién potencial del PMU y
objetivo de la vertiente PUMOT, no poseen una misma unidad de medida. La poblacion
potencial (para todo el PMU) se plantea en términos de poblacion asentada, mientras que
para la vertiente PUMOT corresponde a territorios. Asimismo, el sefialamiento de residir
€en manzanas con rezago urbano y social puede no ser coincidente con la naturaleza de la
vertiente PUMOT que atiende a “territorios”, los cuales estan definidos como entidades
federativas, municipios y zonas metropolitanas en las ROP del PMU. Ello implica que, si
bien ambas definiciones refieren a ciudades de 50,000 o mas habitantes, la poblacién
objetivo de la vertiente PUMOT esta referida a “territorios” y ello es menos restrictivo que
la referencia a “manzanas” de la definiciéon de la poblacién potencial del PMU.
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Esta inconsistencia en las definiciones de las poblaciones del PMU y su vertiente PUMOT
tendria que ajustarse, ya que estas definiciones son esenciales para que una intervencion
publica identifique eficazmente a quiénes debe atender y como debe hacerlo, de acuerdo
con su disponibilidad presupuestaria. Adicionalmente, en el diagndstico 2020 para el PMU
no se detalla como se transita y se realiza el calculo de la poblacién potencial y objetivo a
la poblacion atendida. En el documento solo se mencionan datos para 2019 por lo que
haria falta su actualizacion.

Para poder participar en la obtencion del subsidio de la vertiente PUMOT, los gobiernos
locales, deberan formar parte de ciudades de 50,000 o mas habitantes de acuerdo con el
SUN 2018, publicadas en el micrositio del programa:_ http://mimexicolate.gob.mx/.
También, se indica que el municipio debera cumplir con los criterios de la Convocatoria (la
cual a la fecha del presente informe no se ha publicado). En el caso de los municipios,
entidades federativas y zonas metropolitanas, los criterios de seleccién pueden verse en
el Cuadro 1.

Adicionalmente, las zonas metropolitanas deberan presentar ciertos documentos
relacionados a su actuaciébn como conjunto de municipios, de manera general se les
solicita presentar un documento que acredite la personalidad juridica de la comisién de
ordenamiento en los términos de la LGAHOTDU o Convenio de Coordinacion entre
estado y municipios, firmado por todos los territorios que integran la zona metropolitana,
en donde se especifique si es el gobierno estatal o cual de los gobiernos municipales
fungira como instancia ejecutora, aprobado por unanimidad. En caso de no existir ninguno
de los anteriores mecanismos, los IMEPLANES acreditados juridica y técnicamente
podran actuar como Instancia Ejecutora.

Se identifican ciertas precisiones que tendrian que atenderse para que los mecanismos
de elegibilidad se orienten hacia los municipios, zonas metropolitanas y entidades
federativas que mas necesiten un instrumento de planeacién territorial. Al respecto se
denota una posible confusién entre los criterios de elegibilidad y los de seleccion que
tendria que ser aclarado en las ROP explicando cual va a ser la jerarquizacién para la
aplicacion de los criterios, es decir, si serd necesario que los municipios que deseen
participar cumplan primero con pertenecer al listado publicado en el sitio:
http://mimexicolate.gob.mx/_y luego con el criterio de no tener programa de ordenamiento
0 éste tenga mas de 10 afios.

Otra posible fuente de confusion en las ROP proviene de que en el numeral 3.5 se dice
gue podran participar entidades federativas, municipios y zonas metropolitanas, los cuales
pueden ser consultados en el micrositio del programa http://mimexicolate.gob.mx/ (DOF,
2020). Esto abre la posibilidad a la interpretacion de que habra una lista especial para la
vertiente PUMOT con entidades, zonas metropolitanas 0 municipios elegibles o se refiere
al listado que aplica para municipios que esta publicado en la pagina oficial.

Se considera relevante, dentro de cada componente, definir como seran aplicados los
criterios de seleccion. De la misma forma, se sugiere encontrar un balance entre criterios
en los componentes, pues los indicadores que se utilizan en el componente estatal son
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cuantitativos; mientras que en el componente municipal y de zonas metropolitanas son
mayormente cualitativos. En este sentido, también se denota que podria ser que el
namero de criterios resulte ser insuficiente para poder priorizar propuestas en un
escenario de un elevado numero de solicitudes completas y escasez presupuestal.

Un elemento que seria importante atender con objeto de contribuir a la equidad en el
acceso al subsidio es lo dispuesto en el numeral 9.4.1 de las ROP, que establece que el
Area Responsable revisara técnica y normativamente las propuestas, y “contara con un
plazo maximo de veinte dias habiles para emitir el resultado de la evaluacion”. Este
procedimiento constrifie a una seleccion por orden de llegada, en tanto que la recepcion
de la solicitud pone en marcha el procedimiento y obliga al Area Responsable a brindar
una respuesta en un periodo relativamente corto, por lo que municipios con menores
capacidades técnicas y de gestion quedarian fuera del otorgamiento del subsidio al no
poder integrar la solicitud y enviarla primero que otros participantes. Al respecto, se hace
una propuesta mas adelante, en la seccién de funcionamiento.

A partir de lo mencionado, es importante que la vertiente PUMOT defina una estrategia de
cobertura a partir de la definicion de la poblaciéon objetivo. Actualmente, dicha estrategia
aun no se encuentra formalizada como una estrategia delineada con distintos horizontes
temporales y metas de cobertura anual. Esta debilidad puede asociarse a la incertidumbre
de los recursos que seran asignados a la vertiente PUMOT en el ejercicio fiscal 2020.
Dicha situacién dificulta establecer metas anuales generales, asi como para cada uno de
los tres componentes de la vertiente.

La DGDUSYV cuenta con un registro sistematizado de solicitudes que incluye informacion
sobre las dependencias solicitantes y sus propuestas técnicas. Este sistema se cred en
2019, y es la fuente de informacion utilizada para la seleccién de beneficiarios, y una vez
aprobados los apoyos, es también la base para el padrén de beneficiarios. La integracién
de este padréon depende de la aprobacion del apoyo y se tiene contemplada su utilizacion
para el ejercicio 2020. Al respecto, se recomienda establecer formalmente los periodos y
procedimientos para la revision, actualizacion y depuracién del padron de beneficiarios
para dar seguimiento a sus avances.

Es de relevancia el establecimiento de periodos para revisién y actualizacion de los
padrones de beneficiarios y un listado de estos para dar seguimiento a sus avances.
Igualmente, se considera relevante la clarificaciébn de criterios para la actualizacién y
depuracién de los padrones, relacionados posiblemente a un manual de operaciones del
programa.

Adicionalmente a este registro puntual de beneficiarios, las ROP del PMU en 2020
también indican, en el apartado 6.4, que deberd de conformarse un padrén de
beneficiarios de acuerdo con el Manual de Operacion del Sistema Integral de Informacién
de Padrones de Programas Gubernamentales (SIIPP-G). En dicha matriz se indica que el
PMU debera realizar este procedimiento en todas sus vertientes. Ademas de la SIIPP-G,
las ROP 2020, indican que debe actualizarse el Registro Universal de Participantes de la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (RUPATU), con las personas fisicas
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y morales que se benefician del programa, por lo que se cuentan con tres fuentes de
informacién con diferente nivel de desagregacion.

El diagnéstico, ROP y la MIR son elementos vinculados que se retroalimentan entre si, lo
gque permite ordenar la estructura de los programas desde su disefio hasta su
implementacion. La MIR es una herramienta de planeacion estratégica que ordena la
informacion, permite mejorar el disefio de los programas, guia su ejecucion y facilita la
evaluacion de resultados (CONEVAL, 2019). Esta matriz tiene fundamento en la
Metodologia de Marco Logico (MML), la cual facilita la clarificaciébn de los resultados
esperados de los programas publicos, evita la existencia de bienes y servicios que no
contribuyen al logro del objetivo de los programas, y ayuda a identificar los indicadores
necesarios para monitorear el desempefio; con esto, se busca mejorar el ejercicio del
gasto publico. La informacion en ella reflejada debe ser consistente con el arbol de
problemas y objetivos y permite verificar la coherencia interna del programa.

Derivado de los hallazgos en materia de disefio, es importante la armonizacion del
diagnostico, arbol de problemas, arbol de objetivos, ROP y MIR. Los documentos
normativos del PMU dan cuenta del esfuerzo por la integracion del PUMOT que se esta
realizando. El analisis de la MIR de la vertiente PUMOT como parte del PMU, se realiz6 a
partir de una versién preliminar proporcionada por el programa para este propdsito, por lo
gue se espera que se continde avanzando en su armonizacion metodoldgica con respecto
a sus demas documentos, a partir de las consideraciones que se proponen.
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IV. Analisis del funcionamiento del programa

El andlisis del funcionamiento de la vertiente PUMOT se hizo a partir del contraste entre la
normatividad 2019 y el trabajo de campo realizado en el segundo semestre del mismo
afo, sin embargo, los hallazgos se contextualizaron de acuerdo con la normatividad
vigente en 2020. Para la identificacion de procesos del programa se parti6 del modelo
general de procesos del CONEVAL, que incluye los siguientes ocho procesos: 1)
planeacion, 2) difusion, 3) solicitud de apoyos, 4) seleccion de beneficiarios, 5) produccion
de bienes y servicios, 6) distribucion de bienes y servicios, 7) entrega de apoyos, 8)
seguimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos; y dos procesos transversales: 9)
contraloria social y satisfaccion de usuarios, y 10) monitoreo y evaluacion.

La evaluacion encontr6 que, con excepcion del proceso de distribucion de bienes y
servicios, el PUMOT realizaba los demas procesos: 1) planeacion, que incluye al disefio
de su diagnoéstico, ROP y MIR, entre otros; 2) difusion, con la publicaciéon de la
convocatoria, envio de oficios de invitacion y promocién del programa en foros y giras de
trabajo por parte del personal de SEDATU; 3) solicitud de apoyos por parte de los
posibles beneficiarios con la integracion de la documentacion solicitada en las ROP y la
convocatoria; 4) seleccion de beneficiarios, donde la UR con base en la solicitud y en
criterios de priorizacion disefiados para este fin, selecciona los proyectos que seran
financiados por el programa.

En este punto se detecta que los procesos se traslapan e inician al mismo tiempo. Ello
ocurre con el proceso de produccibn de bienes y servicios (5), que consiste,
principalmente en establecer la relacion con el proveedor que elaborara el plan de
ordenamiento; la entrega del apoyo (6), donde se realiza la transferencia del subsidio al
gobierno local para que proceda a iniciar el proyecto aprobado; y el seguimiento a
beneficiarios y monitoreo de apoyos (7), donde la UR brindard acompafamiento al
gobierno local y al organismo encargado de elaborar el instrumento de planeacién. Con
excepcion de la entrega del apoyo, los dos procesos restantes contindan hasta que
finaliza la ejecucion del subsidio, es decir, cuando se termina de elaborar el plan de
ordenamiento territorial y se obtiene el visto bueno de la SEDATU. En la Figura 2 se
presenta un esquema de los procesos realizados por el programa.

En cuanto a los procesos transversales, que se refieren a Contraloria Social (8) y
satisfaccion de beneficiarios, asi como Monitoreo y evaluacion (9), el primero se captd de
una forma incipiente pues, durante la realizacion de las entrevistas en campo, la UR habia
realizado algunas visitas de revision y seguimiento. ElI segundo proceso, Monitoreo y
evaluacion, esta previsto en el Articulo 78 de la Ley Federal de presupuesto y
responsabilidad hacendaria de 2007 y es un proceso transversal, comun a los programas
federales sociales sujetos a reglas de operacién, como es el caso del PUMOT.

Los hallazgos se concentran en los procesos sustantivos. Un proceso sustantivo es aquel
en el que se presentan un conjunto de actividades ordenadas que se consideran
esenciales para el logro de los objetivos del programa; es decir que, de no ser ejecutadas,
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impedirian el logro de dichos objetivos. En el PUMOT 2019, después de la identificacion
de los procesos que se llevan a cabo, se encontré que aquellos donde se haria mayor
énfasis en el andlisis seria: 1) seleccion de beneficiarios, debido a que las actividades que
conlleva implican la continuidad o no dentro del programa de un posible beneficiario y 2)
produccion de bienes y servicios, donde se encuentran las actividades inherentes a la
realizacion del plan de ordenamiento territorial que es la razon de ser del programa.

Figura 2. Modelo de procesos ajustado al PUMOT, 2019

Contraloria Social y Planeacién

satisfaccion de usuarios

Monitoreo y
evaluacién Difusién

Seguimiento a
beneficiarios y
monitoreo de apoyos
Producciénde
bienes

y servicios Solicitud de

apoyos

Seleccion de

Entregade
beneficiarios

apoyos

Fuente: elaboracién del CONEVAL.

La seccién se divide en nueve apartados, en los que se da cuenta de las actividades
desarrolladas en cada proceso, los principales actores que intervienen en su realizacion y
los hallazgos encontrados en las visitas en campo. A partir de ello, se sefialan algunas de
sus implicaciones con la normatividad 2020 y se plantear algunas areas de mejora. Si el
lector desea conocer con mas detalle los procesos del programa puede consultar el
Anexo D del presente informe.

Organizacion para la implementacion

La vertiente PUMOT, para realizar sus funciones comparte parte de la estructura del
PMU, que es operado por la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SDUV), asi
como de la Unidad de Apoyo a Programas de Infraestructura y Espacios Publicos
(UAPIEP), que asume funciones de coordinacion y monitoreo. El area responsable de la
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vertiente PUMOT, encargada de la emision y operacion de las convocatorias, asi como de
la entrega de apoyos y seguimiento a las instancias beneficiarias, es la Direccion General
de Desarrollo Urbano, Suelo y Vivienda (DGDUSV).

Al interior de la SEDATU, para la implementaciéon de todos los programas, se requiere el
apoyo de la Direccion General de Programacion y Presupuesto (DGPP), pues es la
encargada de liberar los recursos financieros y de supervisar expedientes de
beneficiarios. Para completar este proceso, de forma externa, la SEDATU se coordina con
la SHCP para cumplir en tiempo y forma con los compromisos adquiridos por parte de los
programas que opera la dependencia. También se encontré que la elaboracion de la MIR
es el resultado de la accién conjunta entre la UR y la UPPEI, mismo que es validado y
revisado por la DGPP y finalmente por la SHCP.

La SEDATU, a su vez se coordina con la SFP y con la SHCP en el seguimiento de los
beneficiarios, pues integra los avances técnico-financieros que envia a estas
dependencias. Con la SFP, adicionalmente, se trabaja para llevar a cabo el seguimiento
del proceso de Contraloria Social.

Es importante mencionar que en 2020 se asigné un area responsable encargada del
contacto con las instancias solicitantes y ejecutoras, que es parte de la DGDUSV, por lo
gue operativamente puede identificarse un area responsable, una UR y la instancia
normativa del PMU, cuando en 2019 solo habia dos instancias al interior de SEDATU que
participaban en la operaciéon del PUMOT.

En relacion con el contacto con las instancias solicitantes y beneficiarias, se encontré que
el contacto principal ocurre entre la UR y los posibles beneficiarios (gobiernos de los
municipios, zonas metropolitanas y entidades federativas), lo cual requiere diferentes
estrategias de accion para la coordinacién por parte de la UR con diferentes érdenes de
gobierno y diversos grados de capacidades institucionales. Los gobiernos locales que
cumplen con los requisitos y criterios de priorizacibn se convierten en instancias
ejecutoras. Este contacto es muy intenso, desde la elaboracion de la solicitud hasta el
seguimiento y acompafiamiento que brinda la UR durante el proceso de elaboracion del
plan de ordenamiento. Esta interaccion se considera el punto central del programa pues
garantiza que el plan resultante cumpla con las caracteristicas que se necesitan.

1. Planeacion

De acuerdo con el modelo general de procesos, la planeacién contempla la determinacion
de los objetivos, tiempos, indicadores, recursos financieros y humanos necesarios para el
logro de los obijetivos del programa (CONEVAL, 2017). El proceso de planeaciéon del
PUMOT comprende actividades vinculadas al disefio del programa, como es la
elaboracion del diagnéstico, ROP, TDR, presupuestacion, MIR y sus actualizaciones, asi
como la redefinicion de la estrategia de cobertura. En 2019, con el inicio del programa, se
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destinaron los primeros meses del afio a las actividades de planeacion, retrasando los
procesos subsiguientes.

A partir de la informacion obtenida en entrevistas, se identifico que el retraso en las
actividades de planeacién se derivo, principalmente, de cambios institucionales ocurridos
en 2019 que resultaron, por un lado, en que la documentacién que se requiere elaborar
para programas nuevos fuera elaborada por areas diferentes, como el diagnostico, y, por
el otro, en que las ROP del PUMOT 2019 se publicaran después de la publicacion de las
ROP del PMU.

En este proceso, que inicia con la elaboracion del diagndstico y termina con la redefinicion
de la cobertura para el ejercicio fiscal 2020, interviene en mayor medida la UR, es decir la
DGDUSV. No obstante, a partir de entrevistas realizadas a nivel central, se encontré que
en la elaboracion del diagndstico participéd la Coordinacion de Zonas Metropolitanas de la
SEDATU, aun cuando en el reajuste de dicho documento participé solamente la
DGDUSV. La UR es la encargada de la redaccion de las ROP, TDR, su actualizacion y de
la redefinicién de la cobertura. La actividad de presupuestacion se realiza en coordinaciéon
con la DGPP en el sistema que la SHCP dispone para ello. Finalmente, la elaboracién de
la MIR también es responsabilidad de la UR, junto con la UPPEI; se valida por la DGPP y
la SHCP.

En cuanto a las actividades propias de disefio, al no existir un PND en 2019, no fue
posible alinear completamente el programa a objetivos nacionales. La terminacion y
publicacion de documentos como las ROP y los TDR constituyen las salidas del proceso y
significan el inicio del proceso siguiente. En 2020, la vertiente PUMOT dentro del PMU,
por medio de sus ROP, se alinea al PND con el apartado Il Politica Social, numeral 8
referente al programa de “Desarrollo Urbano y Vivienda” (ROP, 2020).

Si el afio pasado las dificultades en este proceso consistieron en elaborar documentos
para un programa nuevo, en este afo, la problematica consiste en incorporar el PUMOT
al PMU y armonizar las vertientes que lo integran; estas dificultades se pueden identificar
en las modificaciones a las reglas de operacién realizadas en marzo de 2020.

2. Difusién

La difusién es el “proceso sistematico e institucionalizado de informacion sobre las
principales caracteristicas del programa, sus beneficios y requisitos de inscripcion, dirigido
hacia un publico determinado” (CONEVAL, 2017). En el caso del PUMOT 2019, este
proceso permite que los posibles beneficiarios que no cuentan con capacidad institucional
para el monitoreo de programas federales puedan acceder a informacion relativa a la
existencia del programa y sus tipos de apoyo otorgados. El proceso inicia con la difusién
de la convocatoria, donde se utilizaron mecanismos tanto formales (diario oficial,
convocatoria en pagina oficial, visitas de SEDATU, invitacién via oficio a municipios) como
informales (redes de especialistas, anuncios en foros), y recae complemente en la UR,
siendo ella quien decide cuando publicar la convocatoria en el sitio de la SEDATU. En

41




Consejo Nacional de Evaluacion
de la Poliica de Desarrollo Social

. A[] Bnll-ival Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

’ANOS

dicha convocatoria no se definié una fecha de cierre de recepcion de solicitudes. Esto se
hizo asi con objeto de conocer la demanda de solicitudes que tenia el programa y para,
en funcion de ello, solicitar recursos financieros en el préximo ejercicio fiscal.

Como parte de las actividades de difusion, se recurrio al envio de oficios de invitacion de
participacién en la convocatoria a los municipios que cumplian con las caracteristicas para
poder participar. Igualmente, se promocioné al programa en foros y canales alternativos
por parte del secretario y subsecretarios de la SEDATU. Sin embargo, con estas
actividades no necesariamente se logré un incremento importante en el nimero de
solicitudes, por lo que la difusion en el diario oficial resulté el mecanismo mas eficaz.
Adicionalmente, en entrevista con operadores del programa, se identificO que los
municipios mas alejados o con falta de infraestructura en comunicacion y con mayor
necesidad de planeacion no se enteraban a tiempo para integrar una solicitud, a
comparacion de los municipios que tenian una mayor capacidad en temas de
ordenamiento o que tenian acceso a redes de especialistas. De este modo, la estrategia
de envio de oficios de invitacién se convirti6 en un mecanismo de correccion de este
sesgo, razon por la que se seguird implementando en futuros ejercicios.

En la convocatoria 2019 no se incluy6 una fecha de cierre de recepcién de solicitudes, lo
cual ademas de generar poca certidumbre a las instancias solicitantes, acarrea tareas
administrativas adicionales para el programa, ya que el personal de la UR tiene que
procesar los expedientes a pesar de que la seleccion de beneficiarios esta finalizada y
ello, ademas, constituye un costo adicional para los gobiernos locales solicitantes que
envian el expediente en fisico (por correo o directamente en las oficinas de la DGDUSV).
De acuerdo con lo comentado por el area responsable del programa, en 2020 la
convocatoria que se tiene planeado publicar incluira fecha de cierre.

3. Solicitud de apoyos

La solicitud de apoyos es el “Conjunto de acciones, instrumentos y mecanismos que
ejecutan los operadores del programa con el objetivo registrar y/o sistematizar la
informacion de las solicitudes de apoyo de los posibles beneficiarios” (CONEVAL, 2017).
En el caso del PUMOT, este proceso consta de dos actividades: 1) la reunién de la
documentacién (solicitud, propuesta técnica, dictamen de no existencia) que se lleva a
cabo por los posibles beneficiarios; y 2) la verificacion por parte de la UR de la integracion
del expediente que hace la solicitud admisible. Para el inicio del proceso se requiere que
los gobiernos locales realicen una solicitud, pero la UR es la encargada de decidir cdmo
se tiene que realizar y qué elementos la componen, asi como de revisarla y, de ser el
caso, aceptarla para proceder a valoracion. El proceso termina cuando el expediente es
considerado completo y validado por la UR, punto donde inicia el proceso siguiente. Este
proceso tiene un resultado adicional: la designacion de los responsables técnicos y
administrativos que cobrardn importancia en el proceso de produccion de bienes y
servicios.
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Para el PUMOT, en 2019 este proceso presentd un intenso intercambio de comunicacion
entre la UR y los posibles beneficiarios, lo que es entendible, dada la novedad del
programa; sin embargo, se encontraron distintos elementos que se tradujeron en retrasos
en la ministracién de recursos a los beneficiarios por dos razones:

a. Existieron dificultades para la integracion de la solicitud por parte de los posibles
beneficiarios (oficio de solicitud, propuesta técnica, dictamen de no existencia,
documentos IMPLAN/IMEPLAN/Observatorio Ciudadano). La UR resolvi6 esta
dificultad brindando atencién personalizada a los solicitantes que tenian dudas
especificas de como completar la documentacién. Al momento de la recepcién de
solicitudes, se presentaron dificultades con el correo electrénico que se dispuso en la
convocatoria y con la capacidad de tener un nimero telefénico para atender llamadas
de las entidades, municipios 0 zonas metropolitanas.

También existieron confusiones entre los documentos que se especificaban en las
ROP y los que se solicitaban en la convocatoria. Las ROP eran exhaustivas con la
presentacion de la documentacion solicitada, mientras que en la convocatoria no se
solicitaban los documentos del organismo que acompafiaria al gobierno local en la
elaboracion del plan de ordenamiento. Esto provocé que las solicitudes estuvieran
incompletas y que existiera un mayor nimero de intercambios de informacion para
aclarar dudas entre la UR y los posibles beneficiarios.

En la elaboracion de la propuesta técnica, la mayor dificultad fue la adecuacion del
cronograma de ejecucion del proyecto. Esto fue asi debido a que los tiempos
destinados a la publicaciéon de las ROP, de la convocatoria, y a completar la solicitud,
dejaron muy poco tiempo del ejercicio fiscal para la elaboracién del instrumento de
planeacion.

Se encontré también que existian dudas en torno al dictamen de no existencia, pues
dicho documento fue usado para identificar la duplicidad de recursos para la
elaboracion de un mismo plan de ordenamiento. La UR tenia una interpretacion
particular al respecto, en la que la existencia de programas federales subsidiando otro
instrumento de planeacion en el mismo territorio no se consideraba un impedimento
para acceder al PUMOT. Si bien no se detecté en campo algun problema con la
elaboracion de este documento, esa circunstancia pudo haber desincentivado la
participacién al no clarificar en qué consistia el dictamen mencionado.

Por otro lado, el expediente tenia que enviarse también en fisico a las oficinas de la
SEDATU en la Ciudad de México, lo que afiade mas dificultades a los municipios
alejados del centro del pais, y durante algin tiempo existié confusiéon con respecto a la
persona indicada a quien dirigir el oficio de solicitud y compromiso. Ademas, se
detectdé que faltaban firmas de quien actuaria como responsable técnico y
administrativo por parte de los solicitantes, lo que provocd que se regresaran las
solicitudes en fisico y, con ello, se generd mayor retraso para completar una solicitud.
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En este paso, una vez més se denotan las diferencias en términos de las capacidades
con las que cuentan los posibles beneficiarios, pues aquellos gobiernos locales que
cuentan con mayores capacidades administrativas y/o técnicas, asi como aquellos que
realizan la actividad acompafados de un IMPLAN/IMEPLAN u Observatorio
Ciudadano, lograron completar la solicitud con mayor facilidad. En este sentido, se
tuvo el conocimiento de casos donde basté una interacciéon minima entre la UR y el
posible beneficiario para lograr completar la solicitud. Por el contrario, existieron otros
casos donde hubo necesidad de acompafiamiento personalizado por parte de la URY'.

b. Dificultades en la designacién de los responsables técnicos y administrativos, asi
como en la solicitud documentacion adicional a los posibles beneficiarios. Este paso
es importante pues las areas responsables técnicas y administrativas son quienes
mantendran contacto directo con la SEDATU en las visitas de seguimiento que se
realizardn mientras se elabora el plan de ordenamiento. Para el caso de los
municipios, si existe participacion del IMPLAN, este no podia ser considerado como
responsable técnico, mientras que esto si era posible con el IMEPLAN en el caso de
las zonas metropolitanas. Al respecto, se tuvo conocimiento de que, en algunos casos,
la UR solicit6 cambios de responsables técnicos para incluir a la administracion
municipal. De igual forma, solicitd el curriculum de los miembros del IMPLAN que
participarian en la elaboracion del plan de ordenamiento, lo que no estaba
contemplado en las ROP.

Al respecto, si bien se considera la participaciéon de los IMPLAN/IMEPLANES u
Observatorios Ciudadanos en la elaboracion del plan de ordenamiento, se detectd en
campo, que estos organismos suelen tener una participacion mas activa que la
prevista, puesto que estan involucrados en la integracion de solicitudes y resuelven
dudas con la UR, por lo que seria conveniente contar con un analisis geografico de la
distribucién de estos organismos en el pais y conocer con antelacién quiénes serian
los posibles interlocutores en las regiones en futuros ejercicios.

En 2020, la vertiente PUMOT ha considerado la mayor parte de estos detalles
administrativos que pudieron generar retrasos en el trdmite de las solicitudes, y han
modificado las ROP del PMU teniendo, entre otros cambios: i) la formalizacién de la
solicitud del curriculum de los miembros del IMPLAN/IMEPLAN u Observatorio Ciudadano
en caso de participar en el plan de ordenamiento; asi como ii) la ampliacion del
cuestionario dirigido a estas instituciones para conocer cual serda su nivel de participacién
en la elaboracion del instrumento de planeacién. Si bien adn es necesario el envio de la
documentacién en fisico a las oficinas de la SEDATU, se homolog6 la documentacion
para la propuesta técnica de las tres modalidades en una sola y se prescindié del
cronograma de ejecucién. Aun asi, se considera gue existen areas de mejora que se
puntualizan en la seccion de recomendaciones.

17 En entrevista, la UR manifestd que algunos gobiernos entregaron la justificacion de la propuesta
técnica como una seccion vacia, lo que da una idea de la diversidad de capacidades de los
solicitantes.
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4. Selecciéon de beneficiarios

La seleccion de beneficiarios es el “proceso realizado por los operadores de los
programas para seleccionar a los beneficiarios y obtener finalmente el padrén actualizado
y validado” (CONEVAL, 2017). La seleccidon de beneficiarios fue considerado el primer
proceso medular para la operacion del programa, sobre el que se realizdé un analisis a
mayor detalle para entender el funcionamiento del programa y proponer mejoras.

El proceso se divide en dos fases. La primera inicia cuando la UR valora los expedientes,
para ello cuenta con quince dias habiles para emitir tres respuestas factibles a los
posibles beneficiarios: 1) aprobacion de solicitud con oficio de procedencia técnica, 2)
oficio de rechazo y 3) casos donde hace falta informacion. En caso de obtener la ultima
respuesta, el gobierno local cuenta con cinco dias habiles para completar o corregir la
informacion, de lo contrario se expide el oficio de rechazo. La segunda fase se refiere a
los casos de excepcion,® en los cuales el gobierno local puede solicitar (previa
recomendacion de la UR) la valoracion de su caso por el Comité de Validacion, el cual
tiene la facultad de aprobar dichos casos, donde la justificacibn del proyecto es
determinante para la obtencion del subsidio.

La UR es, en mayor medida, responsable de las actividades asociadas a este proceso, a
excepcion de los casos en donde interviene el Comité de Validacion, en los cuales se
solicita mas informacion a los solicitantes. Entre las principales actividades que se
realizan se encuentran: construccion de una matriz de analisis con variables
documentales y técnicas para la valoracion de cada solicitud, revision y validacion técnica
y hormativa de expedientes, respuesta de los solicitantes a observaciones de la UR,
valoracion de las respuestas de los solicitantes, y evaluacion de casos con causales de
excepcion por el Comité de Validacion.

El proceso comienza desde el momento en que las solicitudes son validadas por la UR y
termina con el dltimo expediente evaluado. En el caso de las propuestas que son
evaluadas por el Comité de Validacion, el final del proceso no es idéntico, puesto que el
tiempo de respuesta es mas extenso.

En 2019 el PUMOT cont6 con criterios de priorizacién por modalidad, dado su contexto de
limitada disponibilidad presupuestal, los cuales serian considerados al momento de la
valoracion del expediente. Dichos criterios se pueden observar en el cuadro siguiente:

8 En las ROP del PUMOT 2019 se mencionan 4 posibilidades para proceder a valoracién como
caso de excepcion: i) proyectos cuyo monto de subsidio sea mayor a lo establecido en las ROP, ii)
proyectos que por sus caracteristicas técnicas hacen destacable su participacién en el PUMOT
2019, iii) proyectos con diferente poblacion a la establecida en las ROP y iv) proyectos que por sus
caracteristicas no puedan cumplir totalmente con los requisitos solicitados debiendo presentar la
correspondiente justificacion.

19 Segun las ROP del PUMOT 2019, el Comité de Validacién esta conformado por miembros de
diferentes areas de la SEDATU, al igual que en las ROP del PMU (ver seccion de descripcion del
programa).
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Cuadro 6. Criterios de Priorizacién PUMOT, 2019

COMPONENTE ESTATAL
Estar entre las entidades federativas con mayor indice de rezago social.
Ser de las entidades federativas con mayor tasa de informalidad laboral.

Estar entre las entidades federativas con mayor porcentaje de carencias por acceso a calidad y espacios en
la vivienda, asi como los servicios basicos en la misma.
Ser de las entidades federativas con mayor tasa de incidencia delictiva.

COMPONENTE METROPOLITANO

Estar incluida en la delimitacion de las Zonas Metropolitanas de México 201520

Se dara prioridad a Zonas Metropolitanas 2015 que se encuentren en el territorio de una entidad federativa.

Se dara prioridad a las zonas metropolitanas que hayan constituido una comision de ordenamiento en los
términos del articulo 32 de la Ley General de Asentamientos Humanos Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano (LGAHOTDU).

Ser de las zonas metropolitanas con mayor indice de motorizacion 2016.

COMPONENTE MUNICIPAL
Tener una poblacién municipal para 2010 de mas de cien mil habitantes.
Pertenecer al Sistema Urbano Nacional 2018 de CONAPO y SEDATU.

No cuenten con un PMDU, o bien, cuya Ultima actualizacion de este programa tenga mas de 10 afios de
antigliedad a la fecha de publicacién de las reglas de operacion del programa.

Se priorizara a los municipios incluidos en el programa Zona Libre de Frontera Norte de la Secretaria de
Economia.

Fuente: elaboraciéon del CONEVAL con base en ROP PUMOT, 2019 (DOF, 2019).

Al respecto, se identificaron hallazgos que pueden servir de punto de partida para darle
mayor fluidez al proceso de seleccién de beneficiarios. Se observa que los criterios de
priorizacion no son completamente homogéneos entre las modalidades pues el
componente municipal (PMDU) tiene criterios cualitativos, mientras que el estatal
(POETDU) tiene mayormente criterios cuantitativos. De igual forma, el componente de
Zonas Metropolitanas solo tiene un criterio cuantitativo. Si se cuenta con mas criterios
cuantitativos podria hacerse una valoracién numérica y asi sustentar el rechazo de un
solicitante a favor de otro cuya calificacion signifigue mayor necesidad de planificacion.

Por otra parte, no se tiene certeza en torno a si los 15 dias habiles que mencionan las
ROP son para verificar la completitud del expediente o para valorar la aprobacién de la
solicitud, por lo que las solicitudes corren el riesgo de ser valoradas por el orden de
llegada con lo que solicitantes con mayor necesidad podrian ser rechazados debido a la
falta de recursos financieros.

Adicionalmente, en los casos con causales de excepcion que tuvieron que pasar por la
valoracion del Comité de Validacién, se ha podido identificar un incremento en el tiempo
del proceso, en particular, al no haber una agenda prestablecida para las sesiones del
Comité o un mecanismo de convocatoria del Comité con tiempos predefinidos. Esos

20 Las Zonas Metropolitanas 2015 se definieron entre CONAPO, SEDATU e INEGI. Para mayor
informacién consultar: https://www.gob.mx/conapo/documentos/delimitacion-
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cuellos de botella tienen consecuencia sobre el manejo de los tiempos, lo que afecta el
proceso siguiente que es el de produccion de bienes o servicios. En el caso del PUMOT,
la produccion de bienes o servicios constituye el proceso mas importante para el
programa, pues es ahi donde se elabora el instrumento de planificacion.

En las ROP 2020 de la vertiente PUMOT existen cambios que en parte atienden los
cuellos de botella arriba mencionados, comenzando por los mas importantes:

e Se suprime la seccion de casos de excepcion; sin embargo, en las ROP 2020 aln
existe un Comité de Validacion, que es el maximo 6rgano de decision que valora
proyectos institucionales o extraordinarios. En los proyectos que requieran la
autorizacién de montos financieros mayores, se estableceran grupos de trabajo en los
gue participara la vertiente PUMOT, y en los que se decidira considerando la
disponibilidad presupuestaria. De esta manera, aun existe la posibilidad de que sigan
considerandose casos de excepcion, pero no se establecen con claridad los criterios
de evaluacion de estas solicitudes.

e En cuanto a los criterios de priorizacion por modalidad, estos se modifican,
eliminando: i) el indice de rezago social como criterio en el caso de la modalidad
estatal; ii) el indice de motorizacion y estar constituida una comision de ordenamiento,
en el caso de las zonas metropolitanas, y finalmente; iii) el criterio de tener una
poblacion de mas de 100 mil habitantes, en el caso de los municipios (ver Cuadro 1
cOon nuevos criterios).

e Adicionalmente, en el numeral 9.4.1 se menciona que el area responsable tendra 20
dias para emitir tres tipos de respuesta: solicitud procedente, oficio de rechazo o
informacién incompleta. Al respecto, existe cierta confusion en torno a si se otorgara el
recurso conforme al orden de llegada de las solicitudes o si se evaluaran todas las
solicitudes cuando cierre la convocatoria.

Conforme a lo anterior, en el Cuadro 7 se proponen criterios de elegibilidad y valoracién
de solicitudes, asi como criterios de priorizacion. Se incluyen variables cuantitativas
poblacionales y asociadas con la exposicion a riesgos tanto naturales, como ocasionados
por el hombre. De igual modo, se sugieren recomendaciones en la seccion
correspondiente.

Cuadro 7. Propuesta de variables, criterios de admisibilidad y evaluacién

COMPONENTE MUNICIPAL

CRITERIOS DE ADMISIBILIDAD

Tener una poblacién municipal para 2010 de més de cien mil habitantes
Pertenecer al Sistema Urbano Nacional 2018 de CONAPO y SEDATU

No contar con un PMDU, o bien, cuya Ultima actualizacion de este programa tenga méas de 10 afios
de antigiiedad a la fecha de publicacion de las presentes Reglas de Operacion

CRITERIOS DE EVALUACION

Mayores indices de rezago social

Mayores tasas de informalidad laboral
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Porcentaje de carencias por acceso a calidad y espacios en la vivienda, asi como servicios basicos

Exposicion a amenazas naturales y antrépicas

COMPONENTE ESTATAL

CRITERIOS DE ADMISIBILIDAD

No contar con un PEOTDU, o bien, cuya ultima actualizacion de este programa tenga mas de 10 afios
de antigiiedad a la fecha de publicacion de las presentes Reglas de Operacion

CRITERIOS DE EVALUACION

Estar entre las entidades federativas con mayor indice de rezago social

Ser de las entidades federativas con mayor tasa de informalidad laboral

Estar entre las entidades federativas con mayor porcentaje de carencias por acceso a calidad y
espacios en la vivienda, asi como los servicios basicos en la misma

Ser de las entidades federativas con mayor tasa de incidencia delictiva

COMPONENTE METROPOLITANO

Criterios de admisibilidad

Estar incluida en la Delimitacién de las zonas metropolitanas de México 2015

Encontrarse en el territorio de una entidad federativa

Tener dos 0 mas municipios en su territorio

Tener una comision de ordenamiento en los términos del articulo 32 de la LGAHOTDU
CRITERIOS DE EVALUACION

Ser de las zonas metropolitanas con mayor indice de motorizacién 2016

Densidades de poblacion a nivel metropolitano

Exposiciéon a amenazas naturales y antrépicas en la ZM

Tasas de crecimiento medio anual

Conurbacion fisica e integracion funcional

Densidad media urbana

Fuente: elaboracién del CONEVAL.

5. Produccion de bienes o servicios

La produccion de bienes o servicios es el conjunto de “herramientas, acciones y
mecanismos a través de los cuales se obtienen los bienes y servicios que seran
entregados a los beneficiarios del programa” (CONEVAL, 2017). En el caso del PUMOT,
este proceso contempla las actividades vinculadas con la elaboracion del plan de
ordenamiento territorial, que es el nlcleo y la razén de ser del programa. Es en este punto
donde ocurren traslapes con otros dos procesos que lleva a cabo el programa, como se
menciond al inicio de esta seccién. Esto ocurre con los procesos de entrega de apoyo y el
seguimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos (Figura 2).

Debido a su importancia, complejidad y consumo de recursos, este proceso es el segundo
gue se considerd sustantivo y fue objeto de una revision mas profunda para entender
como es implementado por el programa. En él, se identifica que intervienen varios
actores: i) la instancia ejecutora, por medio del responsable técnico y administrativo, cuya
principal funcion es ser garante de la elaboracion del plan; ii) el proveedor del servicio
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(IMPLAN/IMEPLAN, Observatorio Ciudadano o consultor especializado), quien realizara
los trabajos técnicos y sera directamente el encargado de la elaboracién del instrumento
de planificacion; y iii) finalmente, la UR, quien brindara acompafiamiento durante las
actividades y dara su visto bueno para los pagos al proveedor de servicios.

Las actividades que se distinguen en este proceso estan relacionadas con la suscripcion
de los convenios de coordinacion, la contratacién o designacion de proveedores del
servicio, el pago a dichos proveedores y la elaboracién o actualizacion del plan de
ordenamiento territorial. En el siguiente cuadro se puede observar a mayor detalle la
intervencion de los actores en las actividades que componen este proceso y los
resultados del mismo:

Cuadro 8. Actividades en produccion de bienes y servicios, PUMOT 2019

‘ XA EGIES ‘ Actores Resultado

UR

Suscripcion de los
convenios de
coordinacién

Instancias ejecutoras: Responsable
administrativo, Unidad Juridica de las
instancias ejecutoras, Consejeria
Juridica a nivel estatal (en el caso de
los PEOTDU).

Convenio de Coordinacién suscrito por
las autoridades correspondientes

Contratacion o
designacién de
proveedores del servicio

Instancia Ejecutora;
Prestador del servicio

Contrato de prestacion de servicios
(consultores especializados) o
convenio de colaboracion (IMPLAN,
IMEPLAN u observatorios ciudadanos)

Pago del proveedor del
servicio

Instancias ejecutoras: Enlace
administrativo, Tesoreria municipal,
Secretarias de finanzas en los estados,
direccion administrativa de los
IMPEPLAN

Visto bueno de la UR

Ministracion en tres exhibiciones

Elaboracion o
actualizacién de los
instrumentos de
planeacién y
ordenamiento territorial

Instancia Ejecutora;
Responsable Técnico;
Responsable Administrativo;
Prestador del servicio.

Conforme a los Componentes del
programa:

Plan o Programa Municipal de
Desarrollo Urbano (PMDU)
Programa Estatal de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Urbano.
(PEOTDU)

Programa Metropolitano (PM)

Fuente: elaboracién del CONEVAL.

Conforme a las actividades enlistadas en el cuadro previo, y con las entrevistas llevadas a
cabo, se identificaron algunos hallazgos que es importante puntualizar.

Después de la aprobacion de la solicitud, el proceso de produccion inicia con la firma del
Convenio de Coordinacion entre la instancia ejecutora y la UR. Dicho convenio, en los tres
componentes (estatal, zonas metropolitanas y municipal), conlleva una serie de revisiones
legales por ambas partes. La recoleccion de las firmas correspondientes supuso un
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esfuerzo adicional, pues se detecté que puede llevarse un mes o mas, atrasando con ello
la ministraciéon del recurso y el inicio del proyecto.

En lo referente a la contratacion o designacion del proveedor del servicio (consultor,
IMPLAN, IMEPLAN u Observatorio Ciudadano), cada componente, conforme al tipo de
proveedor del servicio, tuvo dificultades especificas que resolver. Aunado a ello, existieron
interpretaciones propias tanto de ROP como de TDR por parte de las instancias
ejecutoras. En este sentido, en la modalidad estatal, en las ROP, solo se hace referencia
a la colaboracion de los Observatorios Ciudadanos para apoyar en la elaboracion del plan
de ordenamiento. La instancia ejecutora, en su interpretacion, contraté adicionalmente a
un consultor, independientemente de las puntualizaciones que hizo la UR a favor de
contar solo con la participacién del Observatorio Ciudadano.

En el caso de la zona metropolitana, la instancia ejecutora puede ser el IMEPLAN,
aunque durante el trabajo de campo realizado en el marco de la operacion del programa
en esta modalidad, se constaté que se designdé como instancia ejecutora a un organismo
gue no es IMEPLAN en estricto sentido, aunque recientemente recuperé funciones de una
instancia que era la Coordinacion Metropolitana, y que atiende temas de desarrollo
urbano, territorial y movilidad en la zona. Las variaciones en los tipos de organismos que
podrian actuar como instancias ejecutoras podrian puntualizarse en las ROP.

En el componente municipal, si existia un IMPLAN participando con el municipio, fue
necesario hacer un convenio de colaboracién para formalizar el compromiso de que dicho
organismo seria el encargado de realizar el plan de ordenamiento, actividad que no se
tenia contemplada en la agenda. Si el municipio no contaba con IMPLAN, fue necesario
apegarse a la normatividad local para contratar a un consultor.

Con todo lo anterior, se percibe que pueden existir muchas formas de contratar o designar
al proveedor del servicio y, ante tal diversidad, se convierte en una prioridad el ser
exhaustivos en la clarificacion tanto de las ROP como de los TDR correspondientes. Por
ello, se considera relevante contar con un registro de toda la variedad de organismos con
potenciales posibilidades de realizar el servicio, para adelantarse a los posibles
escenarios de quien podria ser el proveedor del servicio en el municipio, zona
metropolitana o entidad federativa.

La ministracion del recurso se hace a la instancia ejecutora en una sola exhibicién por
parte de la SEDATU, por medio de la TESOFE. En lo que respecta al pago del proveedor
del servicio, este se ejecuta en tres ministraciones y varia segun la forma de participacién
gue tenga el proveedor con la instancia ejecutora, de las visitas de seguimiento y del visto
bueno por parte de la SEDATU en los avances en la ejecucién del proyecto.

Al respecto, y dependiendo también de las condiciones de la naturaleza de la instancia
ejecutora, se encontraron algunas diferencias en los tiempos de los pagos al proveedor.
Si la instancia ejecutora es, al mismo tiempo, el organismo que elaborara el plan de
ordenamiento (como puede ser un IMEPLAN en una zona metropolitana), el proyecto
inicia rapidamente pues la ministracion del recurso es inmediata. En el caso contrario esta
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la modalidad municipal, donde primero tuvo que formalizarse el convenio de colaboracion
con la instancia ejecutora para poder proceder con los pagos al IMPLAN por parte del
gobierno municipal. En el caso estatal, la ministracion del recurso tuvo que alinearse a la
normatividad local, lo que requirié la participacion de las secretarias de finanzas o las
tesorerias, lo que ocasiond retrasos en el pago al proveedor.

En lo que respecta a la coordinacion entre municipios en una zona metropolitana, se
encontré un hallazgo relevante. Uno de los municipios estaba dotado de un IMPLAN con
varios afios de experiencia y no habia participado en la solicitud para la obtencion del
subsidio. La entrevista con dicho IMPLAN revel6 poca comunicacion con el organismo
gue estaba elaborando el plan de ordenamiento para la zona metropolitana, lo que priva a
este ultimo de la informacion que el IMPLAN ya tiene procesada. En este sentido, una
mejor coordinacién permitiria una menor carga de trabajo en el levantamiento en campo
para la elaboracion del instrumento. Otro de los municipios pertenecientes a la zona
metropolitana reporta la misma dificultad: después de la firma del convenio entre los
municipios de una zona metropolitana que las ROP del Programa obligan a reportar, no
hay acciones concretas que permitan coordinarse con los municipios.

En las ROP de la vertiente PUMOT en 2020 hay un limite de 30 dias naturales para la
firma de los convenios y la obtencién de las firmas después de la emisiéon del oficio de
validacion técnica y autorizacion. En conjuncién con esto, se cuenta con un modelo de
Convenio de Coordinaciéon donde se incluye a la entidad federativa, municipio o zona
metropolitana, lo cual, sin duda, reducira los tiempos legales de revisidn por ambas partes
para solventar este tramite.

Adicionalmente, existe un pequefio cambio en la redaccion de las ROP que atiende la
necesidad de ser mas claros con las actividades del IMPLAN/IMEPLAN u Observatorio
Ciudadano pues menciona que el plan de ordenamiento puede ser con ‘apoyo o
elaborado por...”, modificacion que reduce ambigiiedades en la interpretacion que puedan
tener las instancias ejecutoras acerca de este punto.

El hecho de que los TDR correspondientes aun no sean publicados puede contribuir a que
haya oportunidad de que las recomendaciones puedan ser retomadas incluso desde
2020.

Finalmente, es importante conocer de manera esquematica el proceso de elaboracion de
un instrumento de ordenamiento territorial, parte esencial del PUMOT 2019. El siguiente
recuadro da cuenta de las actividades detalladas seguidas en esta parte del proceso:

Cuadro 9. Principales actividades para la elaboraciéon de un plan de ordenamiento territorial

Actividades generales

A partir de las observaciones realizadas en campo, se identificé que la distribucién de actividades
cambia conforme a la estructura de las instancias ejecutoras y de los prestadores del servicio, ya
sea consultoria especializada, Observatorio Ciudadano, IMPLAN, IMEPLAN, u otros. Con todo, los
elementos que fueron comunes en todos los casos se pueden enmarcar a partir de la siguiente
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secuencia de actividades:

Andlisis de la normatividad e identificacion preliminar de necesidades. Consiste en la
valoracion preliminar de la congruencia entre la normatividad local y los lineamientos marcados por
las ROP y especialmente por los TDR. A partir de esta actividad se organizaran los talleres
participativos y los procedimientos para la publicacion de los instrumentos. También se delinearan
las guias para la definicion de la imagen objetivo (ciudad compacta, vivienda vertical, vialidades de
primer orden, transportes de alta capacidad, etcétera). En este punto se logran identificar las
incongruencias de usos de suelo y elementos faltantes en los anteriores planes de ordenamiento
(por ejemplo, normas técnicas complementarias para proyectos prioritarios) en los casos
analizados.

Formacién de equipos de trabajo y contratacion de especialistas. Esta actividad fue
congruente con lo que solicitan los TDR. En algunos casos se observd que las actividades
docentes de los directivos de los organismos proveedores del servicio facilitd la incorporaciéon de
estudiantes universitarios (prestadores de servicio social y practicas profesionales), asi como de
ayudantes generales mediante el programa federal “Jévenes Construyendo el Futuro” para
incorporarse a las actividades de campo.

Levantamientos en campo, estimaciones y elaboracién del diagnéstico Integrado. La
siguiente accion es el inicio formal de las actividades técnicas. Para la recopilacion de informacion,
las instancias ejecutoras solicitan a las dependencias gubernamentales, organismos
desconcentrados, y paraestatales (Comision Nacional del Agua, Comision Federal de Electricidad,
etc.) informacion de la que se proveera a los prestadores del servicio, encargados de elaborar el
plan. Las divisiones poligonales, los distritos -y las regiones en el nivel estatal-, con las que
tradicionalmente las instancias ejecutoras conciben y estructuran sus territorios, son la base para
conformar tabulados, distribuir el trabajo, e igualmente, para la organizacion de los talleres
participativos. La informacion obtenida sugiere que la Caracterizacion del medio fisico
transformado constituye la actividad méas demandante en términos de recursos humanos, técnicos
y financieros en el componente de PMDU?,

Visitas de seguimiento de la UR a la Instancia Ejecutora. En los casos que se documentaron,
los temas que se abordaron en las primeras reuniones de seguimiento de la UR a las instancias
ejecutoras versaron mayormente sobre los avances técnicos, la resolucién de dudas
administrativas, asi como el tema de la Contraloria Social y la forma en que se llevaria a cabo. En
este caso, no tener las reglas de las contralorias sociales claramente definidas, redujo el tiempo
gue deberia enfocarse sobre los avances técnicos y la calidad del instrumento de planeacion.
Elaboracion de Diagndstico Ciudadano. Se disefian talleres participativos y en los casos que
tenian un mayor grado de avance se observ6 que también se realizaron encuestas de percepcion,
mesas ciudadanas, sesiones con los gabinetes y comisiones municipales. Estos talleres sirven
para conocer las necesidades de la poblacién en términos del disefio de la ciudad, los servicios y
en general las probleméticas que involucran acciones urbanisticas.

Integracion de Estrategias, Programas y Proyectos prioritarios, Instrumentacion,
mecanismos de evaluacién y seguimiento. Las siguientes actividades consisten en la definicion
de la Imagen Objetivo, las estrategias de desarrollo urbano, los mecanismos de instrumentacién y
los procedimientos de evaluacién y seguimiento. Por los rezagos que se documentan en este
informe, en ninguno de los componentes se contaba con avances al respecto, salvo algunas
orientaciones conceptuales bajo las cuales se realizarian. Los intereses particulares de las
instancias ejecutoras se vislumbran en este punto, en el componente municipal las propuestas se
enfocan a la zonificacion secundaria e infraestructura vial, usos de suelo, elaboraciones de Planes

2! Este es uno de los requerimientos que se solicitan a la instancia ejecutora en TDR en el
componente municipal. A grandes rasgos consiste en realizar un andlisis de la organizacion
espacial del municipio: estructura urbana, usos de suelo, tenencia de la tierra, vivienda,
asentamientos irregulares, patrimonio histérico, infraestructura, equipamiento publico, espacios
publicos y estructura vial (SEDATU, 2019a). Disponible en:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/451049/190404TdR_PMDU.pdf
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Maestros de movilidad e hidraulicos. En el componente metropolitano se orientan en mayor medida
a temas de agua y movilidad.

Revisién y validacion del proyecto final. El proceso de elaboracion de los instrumentos termina y
se consolida con la validacién del expediente técnico del producto por parte de la UR, quien
elabora un informe sobre cumplimiento de metas y objetivos y emitira su valoracion, que dara por
valido el instrumento o lo considerara sujeto a observaciones. Con la aceptacion por parte de la
UR, se finaliza el proceso de documentacién, y se da pie a los procesos sucesivos, relativos al
seguimiento y la publicacién de los planes y programas de planeacion y ordenamiento territorial en
los diarios oficiales a nivel municipal o estatal.

La elaboracién de un plan de ordenamiento requiere de una planificacion adecuada y tiempo
suficiente para la recoleccion de insumos que permitan diagnosticar la situacion del territorio y
poder elaborar las propuestas que satisfagan las necesidades de los gobiernos locales. Por las
fechas de visita y por los grados de avance detectados en los casos seleccionados, los cuales
estaban finalizando el diagnéstico integrado, se estim6 que a los proveedores les quedaba mes y
medio (en promedio) para finalizar el diagndstico integrado y las actividades posteriores. Como se
ha hecho referencia, los rezagos en las actividades técnicas, asociados a las demoras en la
suscripcion de los convenios de coordinacion, la ministracion de subsidios (entrega de apoyo) y los
restantes procesos previos constituyen una amenaza potencial para la calidad de los instrumentos,
maxime si se considera la necesidad de la validacién de la UR.

Fuente: elaboracion del CONEVAL.

6. Entrega de apoyos

La entrega de apoyos es el “conjunto de instrumentos, mecanismos y acciones por los
cuales los beneficiarios o afiliados reciben los diferentes servicios o tipos de
apoyo”(CONEVAL, 2017). En el caso del PUMOT 2019, este constituye la entrega del
recurso financiero para la elaboracion del plan de ordenamiento territorial. Como se
menciond en el apartado anterior, este proceso se traslapa con el proceso de produccion
de bienes y servicios debido a las caracteristicas particulares del PUMOT 2019.

La entrega del subsidio es un proceso administrativo complejo donde interviene la UR
para integrar los expedientes de gobiernos locales, los cuales seran las instancias
ejecutoras; con el apoyo de la DGPP se realizan las gestiones ante la SHCP para que se
ministre el recurso en una sola exhibicion por medio de la TESOFE. Por su parte, los
gobiernos locales intervienen en abrir una cuenta productiva para el depdésito del subsidio.
A este proceso se asocian dos actividades principales: autorizacion del pago y
ministracién del pago.

El proceso inicia con la autorizacién del pago al interior de la SEDATU una vez que se ha
firmado el convenio de coordinacién exitosamente. Es importante sefialar que se identifico
la existencia de nuevos procedimientos asociados a la carga de los compromisos
adquiridos por los programas de la SEDATU ante la SHCP en los sistemas que para ello
se disponen, por lo que se requirid6 de capacitacion para llevar a cabo estas tareas.
Adicionalmente se detect6 que hubo un cambio de director en el area encargada de la
ministracién de los recursos, por lo que estos se retrasaron en llegar a los gobiernos
locales. Cabe aclarar que estas actividades no son particulares para el PUMOT 2019, sino
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para todos los programas que opera la SEDATU, por lo que no solo este programa se vio
afectado.

En lo que corresponde a la ministracion del apoyo, la instancia ejecutora es responsable
de la apertura de una cuenta bancaria productiva, por medio de las unidades
administrativas que tienen esa funciéon (Secretaria de Finanzas en el caso estatal o
Tesoreria en el caso municipal). Con esta informacion, la DGPP, area encargada de la
ministracion de los recursos, hace la validacion de los expedientes de los beneficiarios de
los programas de la SEDATU y posteriormente notifica a la SHCP que ya tiene el
compromiso detectado en el sistema, con lo que se procede a realizar la transferencia por
medio de la TESOFE. Con esta actividad se da fin a este proceso y proporciona
continuidad dentro del proceso de produccion de bienes y servicios.

Otro motivo de atraso a los ya mencionados fue la firma de documentos dentro de la UR,
pues no habia un titular. Esto fue consecuencia de los cambios en la estructura
organizacional de la SEDATU en 2019, por lo que este proceso y subsiguientes se
interrumpieron y demoraron.

7. Seguimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos

El seguimiento a beneficiarios y el monitoreo de apoyos es el conjunto de “acciones y
mecanismos mediante los cuales el programa comprueba que los apoyos entregados a
los beneficiarios son utilizados y funcionan de acuerdo con el objetivo planteado”
(CONEVAL, 2017). En el PUMOT 2019 este proceso también se traslapa con el de
produccion de bienes y servicios; al igual que este Ultimo, es muy importante a pesar de
gue no forma parte de los dos procesos sustantivos a profundizar.

Una de las actividades principales de este proceso consiste en el monitoreo, realizado por
la UR, de la elaboracion del instrumento de planeacion. La preparacion de los reportes
técnicos financieros esta a cargo de la instancia ejecutora, mientras que la transmisién de
dichos reportes a la SHCP y SFP es realizada por la UR en conjunto con la DGPP. Por su
parte, el cierre del ejercicio, la reintegracion de recursos no ejercidos (de ser el caso) y la
publicacion del plan de ordenamiento terminado son actividades que efectian de manera
conjunta la UR con la instancia ejecutora.

Resulta importante mencionar que este proceso se logré captar de forma precoz por
medio del trabajo de campo, por tanto, la informacién proviene, en mayor medida, de las
ROP, los TDR, lo observado en las entrevistas y el cuarto informe trimestral
proporcionado por el programa.

Segun las ROP del PUMOT 2019, el proceso inicia cuando las instancias ejecutoras
elaboran un reporte técnico-administrativo de manera trimestral. Con esta informacion la
UR realiza un informe de avances sobre el presupuesto y las metas, estos documentos se
remiten a la DGPP, quien a su vez los valida y envia a la SHCP, SFP y Congreso de
Union. Al ser un recurso etiquetado como federal, en cualquier momento puede ser sujeto
de revision y se pueden aplicar las reglas de integracion del recurso de ser necesario. El

54




Consejo Nacional de Evaluacion
de la Poliica de Desarrollo Social

. Aﬂ Bnll-Eval Lo que se mide se puede mejorar www.coneval.org.mx

’ANOS

proceso termina poco después que ha finalizado la elaboracion del plan de ordenamiento
(Ver Figura 2, proceso 5) y se procede a su validacion, cierre del ejercicio y, de ser
posible, su publicacién en la Gaceta Oficial.

Asimismo, la UR puede decidir de manera “aleatoria” evaluar los avances técnicos, de
modo que durante el proceso programo realizar tres visitas a cada beneficiario, con las
cuales se logré identificar ciertas dificultades que fueron resueltas por la UR sobre la
marcha, sin embargo, no se tienen actividades documentadas. Un ejemplo de lo que se
encontré en campo, respecto a lo mencionado anteriormente, fue que las primeras visitas
por parte de la UR hacia las instancias ejecutoras servian no solo para la revision técnica,
sino también para la solucion de dudas administrativas y aclaracion de procesos
posteriores, tales como el de contraloria social, por lo que el tiempo destinado al
seguimiento técnico se vio disminuido.

Por su parte, el cuarto informe trimestral, proporcionado por la UR, da cuenta de la
superacion de la mayoria de las dificultades que se presentaron rumbo al cierre del
ejercicio, pues de 19 proyectos subsidiados por el PUMOT 2019 (Figura 3), 15 fueron
llevados a término. Sin embargo, las presiones en tiempo, como en recursos humanos y
financieros, a las que son sometidas las Instancias ejecutoras, tienden a repercutir en la
forma y calidad en que se alinean los instrumentos a los TDR. En consecuencia, una zona
metropolitana decliné el subsidio y tres municipios tuvieron que reintegrar el recurso
completo tras el seguimiento que realizé la UR; en tanto que otras tres instancias
ejecutoras tuvieron que devolver parte de los montos que aun no se habian ejercido.

Figura 3. Proyectos aprobados por el PUMOT 2019
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Por dltimo, una de las formas de conocer los resultados del PUMOT 2019 es a través de
la publicacion del instrumento subsidiado en la Gaceta Oficial del estado o municipio. Sin
embargo, las instancias ejecutoras manifestaron que tal publicacién representa un
proceso complicado porque no depende directamente de ellas, y ello requiere, de acuerdo
con los TDR, que los instrumentos sean congruentes con las leyes federales y estatales.
Por ello, si un municipio elabora su plan de ordenamiento considerando las leyes
federales y la normatividad urbana estatal alin no se encuentra actualizada, se corre el
riesgo de que su publicacién pueda ser reconsiderada o postergada. Al respecto, la UR
parece estar consciente de que esta situacion puede ocurrir y solicita, de ser el caso, la
justificacion pertinente por parte de la instancia ejecutora. En el apartado correspondiente
se sugieren algunas recomendaciones puntuales para este proceso.

8. Contraloria Social

La contraloria social es un proceso transversal de todos los programas sociales de la APF
sujetos a reglas de operacion, cuya finalidad es robustecer la rendicién de cuentas,
transparencia y participacion de los beneficiarios de los programas. Al igual que el
proceso anterior, este proceso aun no iniciaba formalmente cuando se realiz6 el trabajo
de campo, por lo que no todas las actividades y la forma en que fueron realizadas
guedaron documentadas. Aun asi, dicho proceso se percibe como un proceso complejo
gue recay6 en mayor medida sobre las instancias ejecutoras.

Respecto a dicho proceso, las ROP del PUMOT 2019 remiten a los “Lineamientos para la
promocion y operacién de la Contraloria Social en los programas federales de desarrollo
social” publicados en 2016 (de aqui en adelante lineamientos) y al Anexo 6 como
Esquema de Contraloria Social (se advierte que dicho anexo es una adaptacion de los
lineamientos de la SFP). En los lineamientos existen tres actividades basicas, promocion,
formacion de comités y resultados (DOF, 2016); mientras que, en el Anexo 6, muchas de
las actividades se delegan a la instancia ejecutora y algunas no son del todo claras, como
la formacién y capacitacién de comités y quien es el responsable. En los lineamientos,
corresponde a la SFP y a la iniciativa normativa, es decir, la SEDATU, la capacitacion
para la realizacién de dichas actividades, con el fin de que, segun sea el caso, la instancia
ejecutora pueda llevar a cabo los procedimientos. Operativamente, el proceso inicia con la
promocion de la contraloria social y finaliza con los resultados.

Como se menciond, el proceso de contraloria social suscitaba muchas dudas en las
instancias ejecutoras, pues si bien el Anexo 6 es un esfuerzo importante por parte de la
UR para fortalecer este proceso —considerado medular en los temas de ordenamiento
territorial, ya que permite incluir la participacién ciudadana en la elaboraciéon del
instrumento—, en su redaccién producia confusiones e interpretaciones erréneas por parte
de las instancias ejecutoras, al no mencionar que las unidades administrativas de la SFP
y la instancia normativa (la SEDATU) son los actores que tienen que ejecutar el proceso
de integracion de comités acompafiando a la instancia ejecutora.
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En contraste, en la operacion, se detectd que las instancias ejecutoras planeaban llevar a
cabo la mayor parte del proceso de contraloria social, siendo que ellos eran los
responsables de elaborar/supervisar el plan de ordenamiento, lo cual generaba intensos
intercambios de informacion con la UR, disminuyendo el tiempo efectivo de las visitas
técnicas en la resolucién de dudas. Al respecto, en el apartado de recomendaciones se
propone la separacion y delimitacién clara de las actividades, asi como sus responsables.

Se advierte, sin embargo, que este proceso deberia de intervenir en diversos momentos
del proceso de produccion de bienes y servicios en el afan de ejercer un control
ciudadano sobre los avances financieros como sobre los avances en las metas. Sin
embargo, el proceso que no se habia empezado formalmente.

En las ROP 2020 de la vertiente PUMOT, algunas de las inquietudes arriba mencionadas
han sido atendidas, pues ahora los lineamientos para el proceso de Contraloria Social son
los que emite la SFP y en el ejemplo de Convenio de Coordinacion se especifican de
manera puntual las actividades que realizaran las partes (instancia ejecutora y SEDATU).

9. Evaluaciéon y monitoreo

Este Gltimo proceso esta previsto en el Articulo 78 de la Ley Federal de presupuesto y
responsabilidad hacendaria de 2007. Es un proceso transversal, comin a los programas
federales sociales sujetos a reglas de operacion, como es el caso del PUMOT. Cabe
recalcar que una evaluacion externa (la presente) fue encomendada para el PUMOT en
2019 a fin de conocer el disefio y funcionamiento del programa. De la misma forma, el
Programa Anual de Evaluacién 2019 (PAE) dispuso una evaluacion de disefio para el
PMU. Adicionalmente, se tiene contemplado el envio de informes trimestrales a la DGPP
por parte de la UR como parte de las actividades de monitoreo de evaluacién interna,
mismos que fueron compartidos por la UR para la presente evaluacion.
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V. Recomendaciones

La vertiente PUMOT es un esfuerzo importante a favor de la planeacion y ordenamiento
territorial, que es crucial en la atencién de las problematicas asociadas al territorio. En las
entrevistas con los beneficiarios se identificaron opiniones positivas de las instancias
ejecutoras y los organismos especialistas dedicados al tema, pues el programa cubre una
necesidad no atendida previamente. En particular, una de las fortalezas de la intervencion
es el seguimiento y acompafamiento que brindé el personal de la UR durante 2019, que
fue muy apreciada por los beneficiarios y percibida como un valor agregado del programa,
lo cual adquiere mayor importancia para los gobiernos municipales de zonas alejadas que
se vieron beneficiados por la estrategia de difusion de invitaciones directas, y por un
seguimiento y apoyo para presentar sus solicitudes.

Se reconoce la apertura del equipo de la SEDATU a cargo del programa, al proceso de
evaluacion en general, asi como a la realizacion de ajustes conducentes a subsanar areas
de oportunidad identificadas en el aprendizaje operativo 2019. Es por ello que se
considera que las siguientes recomendaciones generales y especificas derivadas de la
evidencia generada por la evaluacion pueden ser Utiles para la mejora de la Vertiente
PUMOT.

Generales

El PUMOT enfrentd en 2019 diversos retos relacionados con la puesta en marcha de una
intervencion nueva, tales como el desarrollo de documentos de disefio y normativos, asi
como el disefio y difusion de los procesos de entrega de apoyos a las dependencias
locales encargadas del ordenamiento territorial. La operacion de 2019 generd una serie
de aprendizajes que se han ido asimilando en la operacidén de la intervencion, y que se
espera se reflejen en la consolidacion del disefio y desarrollo de sus procesos, en
particular en el contexto operativo 2020, como parte del PMU.

Durante el trabajo de campo se encontré que, cuando organismos como el IMPLAN,
IMEPLAN u Observatorio Ciudadano se encontraban colaborando con los posibles
beneficiarios, los tramites eran en cierto modo mas fluidos, tanto en cuestiones técnicas
como administrativas (en comparaciébn con municipios que no contaban con su
colaboracién) pues el seguimiento era muy cercano por parte de estas entidades. A su
vez, también se observé que dichos organismos ya tienen quehacer acumulado por lo que
poseen avances y conocimiento previo de las problematicas en temas territoriales de sus
regiones, por lo que la obtencién del subsidio del PUMOT ayudé a impulsar el trabajo que
ya se venia desarrollando. Lo anterior, junto con redes de apoyo formadas con otros
especialistas y con instituciones educativas, permiti6 generar una sinergia para superar
los obstaculos que se presentaron provocados por las limitantes de tiempo y recursos, por
lo que dicha estrategia bien podria aplicarse en otros municipios, zonas metropolitanas o
entidades federativas en futuros ejercicios.
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En ese sentido, la SEDATU podria promover la creacion de estos organismos y trabajar
de forma més cercana con ellos (como ya lo ha venido haciendo) pues el grado de
desarrollo y diseminacion en el pais de dichos organismos es diferente; de este modo se
podria coadyuvar en el fomento al ordenamiento en diversas regiones a mediano y largo
plazo. Asi, la presencia de dos o mas instituciones de este tipo en una regién, como las
zonas metropolitanas o las entidades federativas, podria aprovecharse para enfocar los
recursos disponibles bajo el liderazgo de la SEDATU, para obtener planes y programas de
ordenamiento y posicionarlos como instrumentos rectores de la politica de ordenamiento
en el largo plazo.

El acierto de la vertiente PUMOT de atender la necesidad de generar instrumentos de
planeacion y ordenamiento territorial en su poblacion objetivo, debe acompafarse de
elementos que contribuyan a que su disefio corresponda con la mejor alternativa posible,
de acuerdo con una delimitacion de la problematica con evidencia y analisis de los
mecanismos causales de las alternativas de intervencion. Contar con estos elementos
permitira definir el alcance de la intervencion, objetivo y estrategia de cobertura como
parte de la politica de desarrollo social. En este sentido, se considera relevante el
incorporar el aprendizaje previo que puede retomarse de experiencias nacionales que en
su momento intentaron atender la tematica del ordenamiento, como el Programa de
Infraestructura con el trabajo que se hizo para que las vertientes tuvieran caracteristicas
independientes, pero contribuyeran a un solo objetivo.

Especificas

El desarrollo de un plan de ordenamiento territorial consume una cantidad importante de
trabajo, tanto técnico como de recursos humanos, que es necesario ir distribuyendo a lo
largo de los meses del proyecto. Los retrasos acumulados debido a elementos externos
gue afectaron a todos los programas en la administracién publica, aunado a los
detectados en los primeros cuatro procesos: planeacion, difusion, solicitud de apoyos y
seleccién de beneficiarios, ejercen una presion sobre las instancias ejecutoras y sobre los
organismos que colaboran con ellas; mismas presiones que de una u otra manera se
veran reflejadas en el cumplimiento de los TDR y en la calidad del instrumento final.
Reducir en la medida de lo posible los retrasos se traducen en uno o dos meses de
ganancia, que pueden ser muy bien aprovechados en futuros ejercicios del programa, a
pesar de las restricciones externas.

Es importante abordar, teniendo como punto de apoyo a los Observatorios Ciudadanos,
IIMEPLANES, IMPLANES, etc., la armonizacién de la normatividad asociada al
ordenamiento territorial, ya que durante el trabajo de campo efectuado en el PUMOT
2019, varias instancias ejecutoras, sobre todo municipales, consideraban que el plan
resultante no necesariamente podria ser publicado en la Gaceta Oficial y ejecutado
posteriormente, porque la entidad federativa alin no tenia armonizadas las leyes locales
urbanas con la LGAHOTDU. Debido a ello, se identifica que se requiere un trabajo previo
de seguimiento entre la SEDATU y estos organismos para fomentar la alineacion de las
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leyes estatales y municipales, a la par que se avanza en la preparacion de los planes y
programas de ordenamiento.

Se considera importante fortalecer el papel de la opinion ciudadana sobre el quehacer del
PUMOT, pues los lineamientos internacionales, asi como la normatividad en el caso
mexicano subrayan la importancia de incluir a la poblacion residente de los territorios en la
elaboracion de los planes y programas, ya que son ellos los que conocen mejor la
problematica y el tipo de recursos con los que cuentan. Esta tematica se intentd
considerar en el PUMOT 2019, por lo que se tendria que retomar y disefiar mecanismos
adicionales o mejorar los ya existentes —comenzando por incluir formas de comunicacion
directa entre la ciudadania y la SEDATU para la atencion de quejas, denuncias,
propuestas, dudas e irregularidades dentro del proceso de Contraloria Social- para lograr
la inclusion activa de la poblacién y estandarizarlos en todos los programas de la
SEDATU posteriormente.

En materia de disefo:

Incluir en el diagndstico una definicion de lo que se entiende por “instrumentos de
planeacion territorial” y establecer plazos para la revision, actualizacion de la problematica
y de la poblacién que es afectada por el problema.

Incluir una justificacién basada en elementos empiricos y literatura especializada que
permitan entender a qué obedecio la seleccion de causas y efectos en el Arbol de
problemas del diagndstico. De igual forma, se sugiere mapear la distribucién territorial del
cumplimiento en la planificacion en las distintas modalidades de la vertiente, a fin de
contar con elementos para justificar una posible estrategia focalizada de intervencion.

Proporcionar un andlisis geografico de los municipios que se han dotado o no de
estructuras especializadas de planeacion como serian los IMPLANES, IMEPLANES u
Observatorios ciudadanos etc.

Al ser parte del PMU, se recomienda realizar un andlisis sobre los municipios que tienen
50,000 o mas habitantes y tienen carencias en materia de planeacion territorial pues
actualmente solo se cuenta con la lista publicada en el micrositio
https://mimexicolate.gob.mx/ que refiere a ciudades de 50,000 o mas habitantes que se
seleccionaron por otras variables (rezago urbano y social, marginacién urbana) y no por
criterios de orden de gobierno y carencia de instrumentos de planificacién. Empatar el
listado del sitio con el registro que lleva a cabo la Direccion General de Desarrollo Urbano
Suelo y Vivienda puede ser de utilidad.

Conforme a las areas de oportunidad identificadas, es crucial que se concluya y revise la
congruencia entre los instrumentos normativos del programa (Diagndstico, ROP, MIR),
comenzando por fortalecer el diagndstico y posteriormente las ROP y MIR para lograr
claridad y definir el alcance la intervencién.

De acuerdo con lo que se analiz6 en la seccion de disefio, no se observa una clara
concordancia entre el objetivo general del PMU y el especifico de la vertiente PUMOT, por
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lo que se recomienda mejorar la concordancia estableciendo una relacion jerarquica para
identificar claramente como el objetivo especifico de la vertiente PUMOT contribuye y se
desprende del objetivo general del PMU.

Agilizar la publicacién de un documento que contemple las metas sexenales y anuales
qgue el PMU tendria que acatar. Cuando se cuenta con objetivos y metas claras de una
politica estratégica o sectorial mas amplia, los programas presupuestarios cuentan con
una ruta para realizar su planeacion y disefiar estrategias de mediano plazo para cumplir
con sus objetivos.

Reconsiderar la definicion de la poblacién potencial general del PMU para poder incluir la
poblacién potencial de la vertiente PUMOT. También seria importante adecuar la
redaccion a lo largo de las ROP, eliminando la referencia a “reside en manzanas que
presentan algun grado de rezago urbano y social’ cuando se trata de la vertiente PUMOT.

En este sentido, para la cuantificacion de las poblaciones de la vertiente PUMOT, es
importante como se cuantifican las poblaciones en el PMU. En el diagndéstico 2020 no se
encuentran detalles especificos de como se va realizando el célculo para poblaciones
potencial, objetivo y atendida, ademas de su actualizacion a 2020.

Esclarecer en las ROP la definicion de instancia ejecutora con los requisitos para
presentar solicitud (numeral 5.6 y 9.2). De igual forma, aclarar si un IMPLAN puede
ejercer el rol de instancia ejecutora y cuales seran los requisitos por cubrir. También es
importante clarificar en las ROP cdmo actuara el Comité de Validacion en el caso de la
vertiente PUMOT, tomando en cuenta que en 2019 se contaba con un apartado para
casos de excepcion.

Agilizar la determinacion del presupuesto dedicado a cada vertiente del PMU de manera
gue en el momento del proceso de planeacién se cuenta con metas anuales claras y
realistas.

En cuanto al padrén de beneficiarios, establecer plazos de actualizacion y depuracion, por
lo que se considera importante distinguir entre una base de datos de solicitantes y una
dedicada exclusivamente a los beneficiarios, agregandole informacién util para el
seguimiento y monitoreo de los apoyos.

En materia de difusion:

Continuar con la estrategia de difusién informal a partir de las invitaciones directas a
municipios y de las oportunidades que constituyen foros o medios de comunicacion,
enfocando este trabajo a los municipios que, por falta de recursos e infraestructura en
comunicacion, no se han enterado o estan aislados.

Poner una fecha de cierre de la convocatoria y a partir de ahi valorar las solicitudes que
llegaron en tiempo y emitir los oficios de respuesta a las solicitudes (20 dias habiles).
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Sobre la solicitud de apoyos:

Redactar los requisitos de la convocatoria a la par que las ROP para tener homogeneidad
en los documentos solicitados. Dado que ya estan publicadas las ROP, tomarlas como
modelo puntual para no presentar inconsistencias en la Convocatoria.

Suprimir el dictamen de no existencia, de no ser posible agregar como criterio de
seleccién en todos los componentes no haber sido beneficiario del PUMOT 2019 o
ampliar la definicion del apartado del Dictamen de no existencia e incorporar ejemplos de
llenado de Anexos.

Durante la convocatoria poner un niumero de teléfono a disposicién del pablico con el fin
de resolver dudas y que este nimero se publigue en las ROP, portal de Internet y
convocatoria para evitar el envio de solicitudes en fisico incompletas.

Clarificar en las ROP los procesos de designaciéon de los enlaces técnicos y
administrativos para cada una de las tres modalidades de la vertiente PUMOT con lo cual
se reducirdn retrasos para la recolecciéon de las firmas por parte de los posibles
beneficiarios.

Sobre la seleccién de beneficiarios:

Se sugiere definir periodos claramente delimitados para recepcién de solicitudes al
comienzo de cada ejercicio y realizar el andlisis de las solicitudes una vez que se cuente
con la totalidad de éstas.

Reformular el sistema de variables para la modalidad de PMDU, incorporando variables
similares a los criterios de priorizacion para los POETDU, para lo cual se pueden
considerar las propuestas sefialadas en el Cuadro 7. También se recomienda hacer una
distinciéon entre criterios de elegibilidad al programa y los criterios que permitan una
valoracion con mayor profundidad de los futuros beneficiarios.

Elaborar y fundamentar los oficios de rechazo destacando, ademas de los criterios de
admisibilidad/elegibilidad, el detalle de las variables estrictamente técnicas.

Sobre la produccion de bienes y servicios:

Establecer previo al envio del modelo general de convenio, una comunicacién con las
instancias ejecutoras con el propésito de determinar los actores que conforme a su
legislacion les correspondera suscribir los convenios de coordinacion.

A fin de reducir posibles confusiones, se recomienda al area responsable modificar la
redaccion de los parrafos en las ROP referentes a la participacion del observatorio
ciudadano -o en su caso, IMPLAN o IMEPLAN- sustituyendo la formulacién “apoyo o
elaboracion”, por una redaccién que puntualice y destaque la responsabilidad de dichas
instancias para la elaboracién directa de los instrumentos.
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De manera mas general, se recomienda integrar un apartado en las ROP sobre la
designacion y las tareas del proveedor del servicio. En este mismo sentido se podria
adecuar la redaccion de las ROP y del punto 5 de los TDR del PUMOT 2019, “Perfil del
consultor”, prefiriendo titularla “Perfil del proveedor (o prestador) del servicio” e identificar
todos los casos de figura que se podrian presentar. Del mismo modo se recomienda
puntualizar en las ROP aquellos aspectos en los cuales la UR podra brindar asesoria a
las instancias ejecutoras.

En la elaboracion del plan de ordenamiento se identificaron dificultades para la
coordinacién entre los municipios integrantes de las zonas metropolitanas para el caso
metropolitano por lo que se recomienda insistir con las instancias ejecutoras para
asegurar la participacion efectiva de los municipios.

Para las zonas metropolitanas se sugiere ampliar en los TDR los aspectos sobre la
coordinacién entre municipios. Si bien en el convenio firmado por los presidentes
municipales se designan enlaces, se recomienda que en dicho documento se detalle
también la informacién que deberan proporcionar los municipios, asi como un calendario
tentativo de sesiones que formalice su obligatoriedad.

Sobre el seguimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos

Evitar, en la medida de lo posible, los costos de traslado a las Instancias ejecutoras para
atender a las reuniones técnicas a nivel central, en particular los casos que estan mas
alejadas de la CDMX o que carecen de capacidad institucional.

Reconsiderar el ejercicio completo de contraloria social donde el beneficiario es al mismo
tiempo la instancia ejecutora y/o el prestador de servicios. En estas circunstancias, la idea
de control o monitoreo “ciudadano” sobre los resultados de un programa social pierde
sentido cuando el actor principal es encargado de proporcionar el bien o servicio aun
siguiendo el esquema de la SFP. En este sentido es importante incorporar procedimientos
detallados para la realizacion de la contraloria social no solo en las ROP sino con
puntualizaciones operativas en los TDR segun el nivel administrativo en el cual tenga
lugar.

La evaluacioén de disefio junto con el analisis de funcionamiento, documentado con trabajo
de campo y de gabinete, son herramientas (tiles para recolectar evidencia que permiten
examinar la coherencia de los procesos implicitos del programa, y con ello identificar,
luego de un afio de la puesta en marcha del PUMOT, lo que afecta su ejecucién, asi como
las posibles areas de mejora. Dichas herramientas buscan mejorar resultados, apoyar en
la rendicion de cuentas ante un panorama de restriccion presupuestaria y, sobre todo,
contribuir a mejorar las condiciones de vida de la poblaciéon en el marco de la politica de
desarrollo social.
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Urbana, Metropolitana y Ordenamiento
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Unidad Administrativa

Direccion General de Desarrollo Urbano, Suelo y Vivienda

Nombre del Responsable
de esta Unidad

Maria Dolores Franco Delgado

Tipo de Evaluacién

Evaluacion de Disefio, PAE 2019, Anexo 2b (Las evaluaciones
de este anexo incluiran trabajo de campo)

Instancia Evaluadora

Colegio de México (COLMEX)

Instancia Coordinadora

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social

Ao de la Evaluacion

Afo del PAE dela Ejercicio fiscal en el que
evaluacion: 2019 se hizo la entrega del
Informe Final establecido

Ejercicio fiscal
relevante sobre
el que se realizé

www.coneval.org.mx

la evaluacion:
2019

en el PAE: 2020

1. Uso de los hallazgos de la evaluacién

Seccién /
Numero de
pregunta

Cuadro 10. Principales mejoras derivadas de la evaluacién

Texto del Informe

Punto de vista de la
dependencia o entidad

Accién de mejora derivada de la

evaluacion

El problema que se busca resolver esta
plasmado en las ROP 2020 del PMU y
se basa en un Diagnoéstico actualizado.
Mantener esta vinculacion

FACTIBLE

Mantener esta vinculaciéon

Existe una identificacion de la poblacién
gue presenta el problema o la necesidad
y esta presente en el Diagnéstico y en
las ROP 2020. Seguir sistematizando el
Registro interno a SEDATU de los
nuevos Instrumentos de planeacion que
se publican en medios oficiales locales.
El registro de gobiernos locales con un
plan tiene la falla de incorporarlos sélo
cuando se publican los planes en los
medios oficiales locales. Dado el tiempo
gue toma este proceso, los instrumentos
apoyados en 2019 no apareceran de
inmediato en esa base de datos, lo que
compromete la medicion adecuada de
los alcances del programa en el corto y
mediano plazo.

Solo se puede registrar
los proyectos que se
convierten en
Instrumentos
oficializados, debido a
gue son los unicos que
se ponen en vigor.

Se continuara con el registro de
los instrumentos de planeacion

urbana con validez oficial.
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Seccion /

Numero de
pregunta

Texto del Informe

Punto de vista de la
dependencia o entidad

Accion de mejora derivada de la
evaluacion

El Diagndstico del PMU en 2020 ha

integrado elementos del Diagnostico que Se ma_ntendré un tra_bajo
se actualizé para el PUMOT en 2019 en colaborativo - con la Unidad
la premisa de su continuidad. No se FACTIBLE Responsable (UR). del
2 . . ; o PMU 2020 programa, para analizar e
integré el trabajo que se hizo en el incorporar de la mejor manera
marco del Diagndstico PUMOT al nuevo los elementos de diaanéstico de
Diagnéstico PMU o cual fragiliza el la vertiente 9
diagndstico de la vertiente. )
La vinculacion de la vertiente PUMOT P .
Los términos de referencia
(r:noanterlg ZSAHST;L;H?; agle?ca::iioe; 2020, mantienen su vmcul_acmn
ejercicio del Derecho ,a la Ciudad con la LGAHOTDU y se alinean
5 . L - " | ATENDIDO con el derecho a la Ciudad y a
Reforzar esta vinculaciéon, en particular los lineamientos para la
en los TDR, que se tienen que realizar y elaboracion de los instrumentos
difundir al momento de la difusion del de planeacién urbana
programa.
El PMU tiene una cobertura nacional y
define sus poblaciones potencial y Se mantendrd una cobertura
objetivo, con base en los datos nacional al seguir contemplando
proporcionados por organismos oficiales las 32 entidades federativas, las
como INEGI, CONAPO y CONEVAL. 74 zonas metropolitanas, y en el
Continuar con una cobertura nacional | Se mantendra la | caso especifico de los
puesto que el “Acceso y ejercicio del | cobertura nacional y se | municipios, la poblacién objetivo
7 Derecho a la Ciudad” no solamente debe | trabajara con la UR | incrementa al considerar a
ser reservado a los municipios | sobre la segmentaciéon | municipios de ciudades de 50
considerados como prioritarios. de la PO de las otras | mil habitantes.
En la cuantificacion presente en el | vertientes. Se mantendra un trabajo
Diagndstico 2020, se debe especificar el colaborativo con la UR del
total de la poblacién asentada en las programa, para incluir la
953,053 manzanas de bajo a muy alto poblacién de muy alto rezago
rezago urbano y social y reportarlo en urbano en futuros andlisis.
las ROP.
Es acertado ampliar la cobertura de la
vertiente PUMOT a las ciudades de
50,000 y mas habitantes, puesto que no
solamente los municipios de mas de .
7 100000 habitantes  carecen . de | ATENDIDO Se mantendra una  cobertura
; iy nacional.
instrumentos de planeacion. Con este
cambio se logr6 adecuar la poblacion
objetivo de la vertiente a la poblacion
objetivo del PMU.
Es correcta la decision de tener una
definicion  especifica de poblacion Se trabajara en conjunto con la
objetivo para el PUMOT puesto que se UR del Programa de
consideran el conjunto del municipio y no Mejoramiento Urbano (PMU),
solamente la poblacién que radica en para que en las Reglas de
7 Poligonos de atencion  prioritaria. FACTIBLE Operacion del programa (ROP)

Adecuar la redaccion a lo largo de las
ROP, eliminando la referencia a ‘reside
en manzanas que presentan algun grado
de

rezago urbano y social” cuando se trata
de la vertiente PUMOT.

gjercicio fiscal 2021 se perciba
una correcta armonia entre
poblaciones objetivos de sus
vertientes, sin que cause
confusion.
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Texto del Informe

Punto de vista de la
dependencia o entidad

Accion de mejora derivada de la
evaluacion

10

Los procedimientos para recibir, registrar
y dar tramite a las solicitudes de apoyo
son adaptados, cuentan con formatos
definidos, estan disponibles y apegados
al documento normativo Ajustar la
convocatoria a los procedimientos
establecidos en el documento normativo
para no generar las confusiones que se
presentaron en 2019.

ATENDIDO

En la convocatoria se enlistan
los documentos necesarios para
poder aplicar a las modalidades
de la vertiente PUMOT, asi
como los tiempos de respuesta
y la vigencia de la convocatoria.

13

Existe una base de datos interna
concebida como una matriz analitica que
incluye informacién sobre los solicitantes
y su proyecto. Distinguir entre una base
de datos de solicitantes y una dedicada
exclusivamente a los beneficiarios,
agregandole informaciéon til para el
seguimiento y monitoreo de los apoyos.

ATENDIDO

Para el ejercicio fiscal 2020 se
mantendra el uso de la base de
datos para el control interno de
las solicitudes y se generara
una de los proyectos aprobados
para su seguimiento.

14

Los procedimientos para otorgar los
bienes o servicios son estandarizados,
sistematizados, y difundidos, en especial
en el documento normativo |y
congruentes con los criterios de
seleccién. Comunicar con mayor claridad
a los beneficiarios los tiempos del
proceso de entrega de los apoyos,
incluyendo la formalizacién con la firma
de convenios.

ATENDIDO

En la convocatoria de la
vertiente PUMOT 2020, se
incluye la  mecanica de
operacion indicando los tiempos
necesarios. Cabe sefialar que
estos tiempos estan marcados
en la ROP.

16, 17

Se integraron indicadores especificos
para la vertiente PUMOT a nivel de
Componente y de actividades que se
consideran adecuados, aunque
perfectibles. Considerar la
desagregacion del dnico indicador de
Componente en las tres modalidades de
la vertiente PUMOT que son PMDU, PM
y PEOTDU. Retomar como afio base el
total de solicitudes recibidas en 2019 en
el marco del Pp S282, para establecer
metas realistas para los siguientes afios.

FACTIBLE

Se analizara la factibilidad de
realizar la adecuaciéon en el
proceso de la elaboracion y
actualizaciéon de los indicadores
de la Matriz de Indicadores para
Resultados 2021 del PMU.

28

El programa cuenta con mecanismos de
transparencia y rendiciébn de cuentas,
pero ademas, gracias a sus TDR,
promociona la planificacion participativa.
Se recomienda reforzar en los TDR la
participacion ciudadana en la planeacién
al proponer mecanismos especificos de
dicha participacion.

ATENDIDO

Se realizaron ajustes a los
Términos de Referencia (TDR)
para el ejercicio 2020, en los
cuales se promueven el realizar
la  identificacion de los
problemas urbanos poniendo al
centro a las personas y
promueve los sistemas de
monitoreo participativo, a partir
de los Lineamientos
Simplificados elaborados por la
SEDATU.

28

Se crea un micrositio del PMU en donde
se concentra la informacién acerca de la
normatividad, actividades y acciones
adoptadas. Actualizar el micrositio a la
par de los documentos normativos del

FACTIBLE

Actualmente se cuenta con el
micrositio de
mimexicolate.gob.mx en el que
se encuentra la informacién
relevante del programa. Se
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Punto de vista de la
dependencia o entidad

Accion de mejora derivada de la
evaluacion

actualizara el contenido del

micrositio.

Se seleccionaron algunas causas y
efectos del Arbol de problemas del
PUMOT para integrarlos al Arbol del
PMU. Falta una justificacion basada en
elementos empiricos que permiten
entender a qué obedeci6 dicha
seleccion.

La seleccion de las
causas y efectos que se
incluyeron en el arbol
de problemas fue a
partir de la importancia

que tienen los
instrumentos de
planeacién territorial y
urbana en la

organizacion, desarrollo
y crecimiento ordenado
de las Ciudades,
dotando de elementos
que contribuyen a
mejorar el acceso a
bienes y servicios de
una manera equilibrada
de la poblacién que las
habita.

Se trabajard en conjunto con la
UR del PMU, para que en el
planteamiento de arbol de
problema 'y objetivos del
ejercicio fiscal 2021 se perciba
una correcta armonia entre sus
vertientes, sin que cause
confusion.

No hay identificacién en el Diagndstico
de la ubicacion territorial de la poblacion
que presenta el problema. Mapear la
distribucién territorial del cumplimiento
en la planificacion en las distintas
modalidades de la vertiente, a fin de
contar con elementos para justificar una
posible  estrategia  focalizada de
intervencion.

Incluir listados de los nombres de los
gobiernos locales, segun su nivel de
cumplimiento. Proporcionar un andlisis
geogréfico de los municipios que se han
dotado o] no de estructuras
especializadas de planeacién como
serian los IMPLANES, IMEPLANES u
Observatorios ciudadanos, etc.

Se elaborara con la
informacién que
proporcionen los
gobiernos locales.

Se trabajara en conjunto con la
UR del PMU, la factibilidad para
incluir en el diagndstico 2021 un

andlisis geoespacial de las
modalidades de la vertiente
PUMOT.

Frecuencia de  actualizacion  del
Diagndstico ausente. Establecer plazos
para la revision y actualizaciéon de la
problemética y de la poblacién que es
afectada por el problema.

Se analizara la
factibilidad de
establecer plazos para
la revision y
actualizacion del
Diagndstico del
Programa.

Se llevaran a cabo reuniones
para analizar la viabilidad en la
actualizacion del diagnostico de
manera coordinada con todas
las vertientes que conforman el
programa.
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Accion de mejora derivada de la
evaluacion

La justificacion empirica existe pero

carece de robustez .Incluir un apartado

para la vertiente en el “Estado actual del

problema” del Diagnéstico.

Al ser parte del PMU, es necesario Se trabajaré en conjunto con la

profundizar el andlisis sobre los UR del PMU la factibilidad de

municipios que tienen 50,000 o mas incluir en el diagnéstico 2021 un
3 habitantes y tienen carencias en materia | FACTIBLE o .

de planeacion territorial. anallsll_s mas detalllado de_ las

Incluir una definicion de lo que se r;&(\j/lzg(_;l!_ades de la vertiente

entiende por “‘instrumentos de '

planeacién territorial”.

Esta carencia del diagnostico tiene

repercusiones mas adelante, y en

particular en la narrativa de la MIR.

En general, es insuficiente la evidencia . T

empirica y teérica que permite entender EX|tst§n| L Ilmltacmngs

de qué manera el apoyo directo a la metodologicas —y € . -

elaboraciéon de planes contribuye a recursos para po_qer La implementacién d(?’ los

matizar el rezago de los municipios en reallz_ar esta med_|C|on, Ins_trumgntos c_ie planeacion es

materia de planeacion. Identificar casos principalmente derivado atrlt_Juuon directa de _ Io§
3 nacionales e internacionales  que de que los respjtados goblern_o_s_ locales. S(_a analizara

reportan  resultados en materia de de |n_1plementa0|on de | la ’fgc_tlbllldaq d_e reintegrar el

politica pablica de planeacién urbana los |n_sErument_os_ de | analisis Iongltuc_hnal ’de_ PUMOT

Reintegrar el andlisis longitudinal .que planeacion terrlto_rlal y | 2019 en el diagnéstico PMU

estaba presente en el Diagndstico :erana slon amtladlanoy 2020.

PUMOT 2019 en el Diagnéstico PMU c?r.go plazo, - lo —que

2020. ificulta su medicion.

La vinculacion entre

Diagndstico/ROP/MIR no es totalmente

adecuada. Existen discrepancias en las Se verificara como programa la

re_dacciones gue necesitan cc_)rregirse El alineacion del
Todas Dlagnc')suco hace referen0|a a una | FACTIBLE diagnostico/ROP/Matriz de

vertiente que ya no esté en las ROP. Las | PMU Indicadores para Resultados

ROP y la MIR evocan los Poligonos de (MIR) P

Atencion Prioritaria que ya no forman )

parte de las definiciones de las

poblaciones del PMU.

El “Programa Sectorial 2019-2024” de la No forma parte de las

SEDATU no estd publicado. Agilizar la atribuciones de las unidades
4 publicacion de un documento que | NO FACTIBLE que conforman el PMU la

contempla las metas sexenales vy publicacion del Programa

anuales que el PMU tendria que acatar. Sectorial.

El hecho de que “el acceso y ejercicio

del Derecho a la Ciudad” no aparezca en

Egggrr:al cfiro;:gL:"n; gmgl Fi?le Sugg%‘iagﬁg El Derecho a la Ciudad Dentro de _ Io_s_ Nuevos

persigue, el PMU. Definir de manera mas | S€ encuentra en la Ilneamulento.s' Simplificados para
5 precisa el concépto de “derecho a la LGAHOTDU __como la rgahzamon de PMDU se

Ciudad”, puesto que es polisémico y no parte E:i.e Ios, principios enfatlza el concepto de Dgrecho

del todo’ consensual. de politica pablica. (Art. | a la Cludggl y la relevancia con

Justificar en las ROP la eleccion de este 4). la planeacion urbana.

Fin  apoyandose sobre  Acuerdos

internacionales si existen.
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La poblacion potencial del PMU no tiene
la misma unidad de medida que la
poblacion objetivo definida para la
vertiente PUMOT y es mas restrictiva
qgue dicha poblacion objetivo. Afadir en
las ROP una menciéon a una poblacién
potencial que seria especifica para la
vertiente, de manera que abarque a sus
tres modalidades, incluyendo las
entidades federativas.

Cuantificar esta nueva poblacion
potencial.

Punto de vista de la
dependencia o entidad

FACTIBLE

Accion de mejora derivada de la
evaluacion

Se trabajara en conjunto con la
UR del PMU, para la definicion
de la Poblacion Objetivo (PO).

La cuantificacion de las poblaciones
potencial (PP), objetivo (PO) y atendida
(PA) plasmada en el Diagndstico carece
de metodologia explicita para
determinarlas. Retomar las
cuantificaciones de las PP y PO
explicando el paso de la PP de
habitantes de 953,053 manzanas de
bajo a muy alto grado de rezago urbano
7 y social, a una seleccion de 125,146
manzanas, 7, 100,636 personas.
Justificar la definicion de PO en funcion
de 15 ciudades para 2019, que
constituye 92,845 manzanas, 4,960,788
personas. Actualizar para 2020, pues las
ROP priorizan 22 ciudades. Justificar la
reduccion de la PA a una meta laxa de
699,937 habitantes en 2019 y actualizar
para 2020.

FACTIBLE

Se trabajard en conjunto con la
UR del PMU, para la definicion
dela PP, POy PA.

La cuantificacion de las poblaciones que
se encuentran en el Diagndstico no
incluyen las poblaciones de la vertiente
PUMOT. Incluir la cuantificacion de estas
7 poblaciones en un apartado especifico o
reconsiderar la definicién de la poblacién
potencial general del PMU para poder
incluir la poblacion potencial de la
vertiente PUMOT

FACTIBLE

Se trabajara en conjunto con la
UR del PMU, para la definicién
de la PP, POy PA.

Aunque los criterios de seleccién son
estandarizados, sistematizados y
publicitados, existe un riesgo de
confusion entre los criterios que son de
elegibilidad con aquellos que serian de
priorizacién. Hacer la valoracién de los
11 proyectos al cierre de la convocatoria
para basarse en una evaluacion relativa
de los proyectos.

Reportarse al Andlisis exploratorio de
funcionamiento del PUMOT 2019y a la
seccion de hallazgos para tener un
modelo que diferencia esos dos criterios.

FACTIBLE

Se trabajara en la definicion de
los criterios de elegibilidad y
priorizacion de tal manera que
sean mas claros para el
gjercicio fiscal 2021.
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Seccion /

Numero de

pregunta

10

Texto del Informe

La falta de estrategia de cobertura
documentada es asociada a la
incertidumbre de los recursos que seran
asignados a la vertiente PUMOT en el
ejercicio fiscal 2020.

Agilizar la determinacion del presupuesto
dedicado a cada vertiente del PMU de
manera que en el momento del proceso
de planeacién se cuenta con metas
anuales claras y realistas.

Punto de vista de la
dependencia o entidad

NO FACTIBLE

Accion de mejora derivada de la
evaluacion

La definiciobn de los recursos

asignados a la vertiente se
encuentra fuera de las
atribuciones de la vertiente.

13

Faltan plazos de actualizacion vy
depuracion de la base de datos interna.
Establecer plazos de actualizacion y
depuracion.

NO FACTIBLE

La actualizacion de la base de
datos depende de la respuesta
de los gobiernos locales y de la
informacion disponible en las
paginas oficiales, lo que no
resulta factible establecer plazos
para su actualizacion o
depuracion.

17

A nivel de componente, el indicador es
inadecuado puesto que no hace del todo
referencia a los bienes y servicios que la
vertiente PUMOT proporciona. Es en
parte ligado a la incoherencia
identificada en la redaccién en cuanto a
“‘instrumentos de planeacion” Cambiar la
redaccion simplemente refiriéndose a
“instrumentos de planeacion
correspondientes a las modalidades de
la vertiente PUMOT” o precisando
“Instrumentos de planeacion urbana,
metropolitana y territorial”. O desagregar
el indicador en tres para poder
monitorear el grado de avance en las
modalidades de PMDU, de PM y de
PEOTDU.

La linea base podria ser los resultados
del total de solicitudes recibidas por el
programa PUMOT (S282) en 2019.

Se defini6 de esa
manera para englobar a
los tres tipos de
instrumentos de
planeacién: urbana,
metropolitana y
territorial.

Se trabajara en conjunto con la
UR del PMU, para lograr la
vinculacion en la MIR del
ejercicio fiscal 2021.

18

A nivel de propésito, el indicador no es
adecuado puesto que no permite medir
los cambios en la poblacion objetivo. Es
en parte por las deficiencias identificadas
a nivel de definicion de las poblaciones
del PMU.

Reconsiderar la redaccion para poder
medir la contribucién de la vertiente en
dotar la poblacion objetivo de un
instrumento de planeacion en todas sus
modalidades (modalidad PMDU, PM vy
PEODTU) y elaborar tres indicadores
gue permitan seguir los bienes vy
servicios que procura la vertiente.
Reconsiderar el de numerador que no
corresponde a la poblacion objetivo de la
vertiente.

FACTIBLE

Se trabajara en conjunto con la
UR del PMU, para lograr la
vinculacion total entre
diagnéstico, ROP y MIR del
gjercicio fiscal 2021.
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Punto de vista de la Accion de mejora derivada de la
dependencia o entidad evaluacion

Falta una reflexion mas profunda acerca
de la determinacion de las poblaciones
potencial (PP), objetvo (PO) vy
beneficiaria (PB) del PMU en general y
de la vertiente PUMOT en particular que
no permite una buena articulacién entre
si y dificulta la elaboracion de
indicadores Considerar modificar la
definicion de la PO de la vertiente
PUMOT en el sentido de una mejor
identificacion de la poblacién que
presenta el problema que se quiere
atacar.

Pensar en la posibilidad de tener una PP
especifica para la vertiente o repensar la
PO de la vertiente en términos de
poblacion que radica en territorios que
presentan el problema, a fin de adecuar
las unidades de medida de las dos PO.
Reflexionar acerca de la PP del PMU
para gue no resulte menor a la PO de la
vertiente PUMOT.

La redaccién del objetivo del grupo de
las actividades es ambigua. Cambiar el
objetivo general y especifico. Al referirse
Unicamente a la “gestion para la
aprobac:on de los apoyos” en Su | c\-~TiBLE
narrativa, se centra en un solo proceso
de la mecanica operacional del
programa y deja de lado otros procesos,
tanto sustantivos como administrativos,
gue permiten la ejecucién del Programa.

Se trabajara en conjunto con la
UR del PMU, para lograr la
FACTIBLE vinculacion total entre
diagnostico, ROP y MIR del
ejercicio fiscal 2021.

18

Se trabajara en conjunto con la
UR del PMU, para la definicién
de los indicadores.

16,21

La redaccion de los indicadores de la
vertiente PUMOT presentan
incoherencia: se habla tanto de
“planeacion urbana” como de Se analizard realizar la
“planeacion  territorial”.  Cambiar vy adecuacion en el proceso de la
17,21 homogeneizar la  redaccién por | FACTIBLE elaboracion y actualizacion de
“instrumentos de planeacion los indicadores de la MIR 2021
correspondientes a las modalidades de del PMU.

la vertiente PUMOT” o precisando
“Instrumentos de planeacion urbana,
metropolitana y territorial’.
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Seccion /
Numero de Texto del Informe
pregunta

Punto de vista de la Accion de mejora derivada de la
dependencia o entidad evaluacion

A nivel del Fin, el conjunto Objetivo-
Indicadores-Medios de verificacion tiene
una debilidad: los dos indicadores no
permiten medir el objetivo superior. Si
bien la redaccion de su objetivo es
correcta, los indicadores no son
adecuados puesto que consideran a las
poblaciones beneficiarias.

Valorar la pertinencia de transformar uno
de los dos indicadores, en uno de
propésito, y suprimir el otro. Se propone:
un cambio en la definicion de la PP para
disponer de un indicador de fin: “La
poblacion objetivo reduce sus
condiciones de medio, alto y muy alto
rezago urbano y social’; o bien,
conservar la medicién la evolucion del
rezago urbano y social focalizando en
dos de los cuatro indicadores de
carencia social del IRUS. Una Mesa
técnica de Revision de Indicadores
puede ser de utilidad

Falta una actualizacion de las Fichas Se analizara realizar la
técnicas. Se recomienda adecuar las adecuacion en el proceso de la
22 fichas técnicas a los indicadores en el | FACTIBLE elaboracion y actualizacion de
momento en que se estabilizara la MIR los indicadores de la MIR 2021
2020. del PMU.

A raiz de la falta de un Programa
sectorial se carece de metas sexenales y
anuales que permitieran medir los
avances de los programas como el PMU.
Algunos indicadores presentan
denominadores que podrian
considerarse como metas pero los
medios de verificacion no permiten saber | La  publicacion  del | Para la definicion de
23 a que corresponden. Establecer metas | Programa Sectorial no | denominadores se consider6 la
anuales soélidas, claras y realistas. En el | depende del PMU. informacién de PUMOT-2019.
caso de la vertiente PUMOT, no parece
tan complicado puesto que se cuenta
con los resultados del ejercicio 2019, por
lo que podria considerarse éste como
afo base. El numero de solicitudes
recibidas podria  constituir  metas
realistas.

No se ha determinado el recurso
especifico que sera destinado a la
vertiente PUMOT en 2020. Establecer en Se cuenta con asignacion
las ROP, el monto que se destinara a la ATENDIDO presupuestal para la vertiente
vertiente PUMOT. Es informacién que PUMOT 2020.

ademas permitiria transparentar la
justificacion de la  seleccion de
beneficiarios.

De acuerdo a la
definiciéon de la PP, PO
para la vertiente y a los
recursos que sean
destinados a ésta se
podran  definir  los
indicadores.

Mesa técnica de Revision de

19, 21, 26 Indicadores.

27
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Texto del Informe

La incertidumbre presupuestal que viven
los programas federales afecta su
correcta  ejecucion. Frente a las
potenciales reducciones presupuestales,
la vertiente puede ser afectada o bien, al
ser integrada a otro programa mas
amplio, ello puede limitar su impacto.
Asegurar el presupuesto otorgado a la
vertiente para mitigar los arbitrajes que
podrian no serle favorables en la URP o
la Instancia normativa.

Lo que se mide se puede mejorar

Punto de vista de la
dependencia o entidad

NO FACTIBLE

Accion de mejora derivada de la
evaluacion

La asignacion presupuestal no
es atribucion del PMU.

28

El riesgo de una desvinculacion entre el
micrositio y los documentos normativos,
a falta de actualizacion es alto.
Actualizar el micrositio a la par de los
documentos normativos del Programa El
menu principal del micrositio estd hecho
en base al afio 2019. El afio 2020 esta
en una sola pestafia y solo refiere al
PUMOT.

Se debe actualizar las pestafas
principales a 2020 y poner los links
referentes a 2019 en otra parte

ATENDIDO

Se trabaja de manera
coordinada con Unidad
Responsable de PMU, con las
vertientes que lo integran, asi
como con la Direccién General
de Tecnologias para la atencion
de esta recomendacion.

2. Cambios sustantivos del programa durante el ejercicio de evaluacién??

Es importante destacar que la evaluacion de disefio al Pp S282, se realizd en un principio
para un programa de reciente creacion y que su evaluacion concluyé como vertiente de
otro programa (Programa de Mejoramiento Urbano), asi como cambios administrativos en
la Unidad Responsable ahora Area Responsable de la vertiente.

Entre los cambios mas significativos se encuentran:

El

para el ejercicio 2020.

Programa de Fomento a

la Planeacion Urbana, Metropolitana vy
Ordenamiento Territorial (S282) desaparece como programa presupuestario

Incorporacion de PUMOT al Programa de Mejoramiento Urbano (PMU) 2020,

como una vertiente.

Recursos presupuestarios no asignados previamente.

Poblacion objetivo, adopta la escala del PMU (municipios de ciudades de 50
mil 0 mas habitantes) y mantiene el universo de 32 entidades federativas y 74

zonas metropolitanas.

22 Acciones de mejoras planeadas o emprendidas
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e Las modalidades se mantienen, pero los tipos de apoyo se reducen a una por
modalidad, desapareciendo los tipos de apoyo diferenciados.

e Reduccién de montos méaximos, derivado del lanzamiento de lineamientos
simplificados.

e La Convocatoria de la vertiente establece periodo para la recepcion de
solicitudes.

Estos cambios significaron que parte de las recomendaciones se vean alineadas y que
deban coordinarse con la actual Unidad Responsable del PMU, algunas de ellas ya fueron
atendidas en el ejercicio 2020, sin embargo, otras como la definicibn de metas e
indicadores se vieron retrasados hasta que la vertiente no contara con recursos
asignados.

Un reto importante que se tendra serd la integracion de manera armonica de la poblacion
a la que va dirigida la vertiente con la poblacion de las otras vertientes, ya que las escalas
de intervencion dificultan que se pueda definir una poblacion Unica para el programa.

3. Posicion Institucional respecto de la evaluacion

i los resultados de la evaluacion

Los resultados de evaluacidn son recomendaciones muy puntuales y objetivas que
permiten el fortalecimiento de la ahora vertiente PUMOT. Estas recomendaciones se han
considerado desde la primera entrega realizada por el equipo evaluador, permitiendo
fortalecer y atacar todas aquellas areas de oportunidad identificadas.al proceso de
evaluacion,

ii. al proceso de evaluacién

El equipo evaluador, asi como la Instancia Coordinadora siempre estuvieron atentos en la
evolucion y seguimiento del programa PUMOT, sin embargo, en ocasiones era
complicado cubrir con las solicitudes de informacién derivado de los tiempos solicitados,
aunado a que la vertiente cuenta con poco personal que dé atencion a todos los
procedimientos y actividades inherentes a ella.

iii. al desempefo del equipo evaluadory
iv. a la coordinacion del CONEVAL, destacando las areas mas relevantes

El equipo evaluador, asi como la Instancia Coordinadora siempre estuvieron atentos en la
evolucion y seguimiento del programa PUMOT, sin embargo, en ocasiones era
complicado cubrir con las solicitudes de informacién derivado de los tiempos solicitados,
aunado a que la vertiente cuenta con poco personal que dé atencién a todos los
procedimientos y actividades inherentes a ella.

El equipo evaluador se mostr6 muy profesional y entusiasta al realizar la evaluacion del
programa, ahora vertiente. Los evaluadores, al estar inmersos en el tema, al ser
profesionales de la materia, pudieron comprender de manera mas agil la esencia del
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PUMOT. Esto permitié un interés profundo que se reflejé en el tipo de recomendaciones
gue se basaron en fortalecer el programa que fomenta la planeacién urbana en el pais.
Por su parte, el equipo de CONEVAL, se mantuvo muy pendiente de la evaluacion del
PUMOT, brindando sus instalaciones para las reuniones, y como intermediario entre el
equipo evaluador y la SEDATU.

4. Comentarios especificos

4.1 Sobre los resultados de la evaluaciéon

Es importante destacar el cambio que tuvo el programa PUMOT, de convertirse de un
programa (independiente) a formar parte de otro como una vertiente, y los cambios que
esto conlleva, desde aspectos presupuestales, la vertiente no tuvo un presupuesto
asignado de manera inicial, hasta en la definicién de la Poblacion Objetivo y Potencial, las
cuales deben ser armonizadas con las poblaciones del Programa de Mejoramiento
Urbano, cuyos beneficiarios se miden de manera distinta por las escalas de intervencion,
lo que resulta en un reto importante de integracion.

Las recomendaciones realizadas en la evaluacion de disefio seran consideradas y
analizadas en conjunto con la UR del PMU para la valoraciéon en su implementacion en el
disefio del Programa PMU. Cabe sefialar que los resultados de la evaluacion ya se estan
utilizando como parte de los insumos del PMU para la actualizaciéon del diagnéstico y
seran de gran utilidad para la atencion del Aspectos Susceptibles de Mejora (ASM)
“Revision de la Légica horizontal y vertical de la MIR” del PMU.

Se trabajard en coordinacion con la UR del PMU para analizar la forma en la que se
integrardn las recomendaciones que sean factibles para su atencién en el disefio del
PMU.

4.2 Sobre el uso de la evaluacion

Debido a la integracion de PUMOT como vertiente del PMU, las recomendaciones
factibles de la presente evaluacién seran atendidas como parte de las acciones de mejora
comprometidas del Programa de Mejoramiento Urbano. Cabe sefialar que el PMU cuenta
con acciones de mejora derivadas de la Evaluacién de Disefio 2019, entre las que
destacan: la actualizacion del Diagndstico en el que se incluira la Vertiente PUMOT; la
revision de la Légica horizontal y vertical de la MIR y; la integracién de una plataforma que
vincule los sistemas informaticos de las vertientes del Programa.

4.3 Sobre el proceso de la evaluacién

a. La coordinacion y cooperacion que hubo entre el AE y la(s) UR del Pp evaluado
durante el desarrollo de la evaluacion;

b. La coordinacion y cooperacion que hubo entre el AE y la instancia evaluadora externa
durante el desarrollo de la evaluacion;
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La coordinacion entre las diferentes areas involucradas en el proceso de Evaluacion
siempre fue buena y profesional, demostrando siempre gran interés por las actividades y
desarrollo de PUMOT (programa y vertiente), de tal manera que aun y cuando de manera
interna, la Unidad Responsable cambi6 de personas, la coordinacion que demostré tanto
el equipo evaluador como la Instancia Coordinadora no tuvo repercusiones en el proceso
de evaluacion.

4.4 Calidad del Informe Final de evaluacion

a. Claridad del lenguaje asentado en el Informe Final de la evaluacion;

El lenguaje empleado en la evaluacién es claro y entendible.

b. Objetividad e imparcialidad plasmada en el Informe Final de la evaluacion;

La evaluacién se presenta de manera imparcial y objetiva con la finalidad de ofrecer
elementos que mejoren el disefio y ejecucion del programa.

c. Consistencia entre los diferentes argumentos, elementos y apartados que integran el
Informe Final de la evaluacion; Calidad general del Informe Final de la evaluacion.

Existe congruencia en los argumentos presentados en la evaluacién con las
recomendaciones y los diferentes apartados que conforman la Evaluacion.

4.5 Sobre el desempefio del equipo evaluador

El equipo evaluador en todo momento se condujo de manera profesional y entusiasta al
realizar la evaluacién de PUMOT, dandole su debida importancia en la transicion de
programa a vertiente. Los evaluadores demostraron interés por las particularidades que
presenta PUMOT, asi como inquietud en cdmo se incorporaria este en un programa
prioritario como lo es PMU. Este interés se vio reflejado en las recomendaciones
realizadas cuya finalidad es fortalecer el programa que fomenta la planeacién urbana en
el pais.

4.6 Sobre la institucion coordinadora

a. El proceso de evaluacion coordinado por la Instancia de Coordinacion (CONEVAL) y
de la metodologia empleada para la evaluacion a partir del modelo de Términos de
Referencia (TdR) disefiado.

b. La pertinencia y suficiencia del modelo de TdR empleado, para el logro de los
objetivos de la evaluacién.

El equipo de CONEVAL, se mantuvo muy pendiente de la evaluacién del PUMOT,
brindando sus instalaciones para las reuniones, y como intermediario entre el equipo
evaluador y la SEDATU.
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Anexos

Anexo A. Cambios del programa durante el proceso de evaluacién
Anexo B. Referencias de la evaluacién

Anexo C. Evaluacion de disefio

Anexo D. Andlisis del funcionamiento

Los anexos pueden descargarse en la siguiente liga:

https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/Documents/EVALUACIONES/ED TC 19 20/14.P
UMOT.zip
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