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Introduccion

El objetivo general de la presente investigacion consiste en elaborar un analisis exploratorio
del disefio, funcionamiento y operacion del Programa Nacional de Reconstruccion
(modalidad y clave U281) en el periodo 2019-2020, con la finalidad de generar informacion
que permita elaborar estrategias de mejora tanto a su disefio e implementacién para el afio
2020, considerando el contexto en el que operan, asi como identificar las variables
manifiestas asociadas con la satisfaccion de beneficiarios y con ello contribuir a la mejora
del Programa.

Para cumplir con este objetivo general, se tienen los siguientes objetivos especificos: i)
analizar la justificacion de la creacion y disefio del Programa Nacional de Reconstruccién
PNRY); ii) identificar y analizar la vinculacién de este Programa con la planeacion nacional y
sectorial; iii) conocer a sus poblaciones y mecanismos de atencion; iv) estudiar el
funcionamiento y operacion del padron de beneficiarios y la entrega de apoyos; v) valorar la
consistencia entre su disefio y la normatividad aplicable; vi) reconocer el registro de
operaciones presupuestales y de rendicion de cuentas; vii) describir posibles
complementariedades y/o coincidencias con otros programas federales; viii) definir, describir
y mapear sus procesos, distinguiendo aquellos sustantivos; ix) analizar el funcionamiento del
Programa, con especial énfasis en sus procesos sustantivos, considerando sus objetivos, las
caracteristicas de la poblacion que atiende y los diferentes contextos en los que opera; X)
fichar las variables manifiestas asociadas con la satisfaccion de los beneficiarios, y xi)
identificar hallazgos y riesgos tanto a nivel normativo y del disefio como operativo.

Este analisis exploratorio permitird ofrecer insumos que coadyuven a mejorar la eficiencia y
la eficacia del PNR, dependiente de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU), en el marco de honradez y honestidad; economia para el bienestar; por el bien
de todos, primeros los pobres; no dejar a nadie atras, no dejar a nadie fuera, y ética, libertad,
confianza, principios rectores contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 (PND
19-24).

La tercera entrega de la presente investigacion consiste en un analisis exploratorio del
funcionamiento del Programa. Su objetivo general consiste en estudiar el funcionamiento y
la operacién del Programa, Para cumplir con este objetivo general se tienen los siguientes
objetivos especificos: i) identificar y descripcidn los macroprocesos, procesos y subprocesos
del PNR en su ejercicio fiscal 2019; ii) analizar los procesos sustantivos del Programa, v iii)
conocer las variables manifiestas asociadas con la satisfaccion de la poblacion beneficiaria
del Programa.

Para cumplir con el objetivo general y los objetivos especificos, la investigacion utiliza
analisis de gabinete e informacion recopilada en el trabajo de campo. El analisis de gabinete
consiste en la revisidn, examen y valoracion de la normatividad del Programa y de referencias
bibliograficas adicionales. Por su parte, la informacion obtenida en el trabajo de campo
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incluye las visitas a localidades del estado de Puebla (estudio piloto realizado el 26 y 27 de
septiembre de 2019 en lzucar de Matamoros y Atlixco); de Oaxaca (trabajo de campo
realizado en Ciudad Ixtepec, El Espinal, Juchitan, Oaxaca y Santo Domingo Tehuantepec,
realizado del 17 al 21 de octubre de 2019); de Morelos (trabajo de campo realizado en Ayala,
Cuautla, Cuernavaca y Jojutla del 14 al 19 de noviembre de 2019), y de Chiapas (trabajo de
campo realizado en Chiapa de Corzo, Cintalapa, Tuxtla Gutiérrez y Tonala del 21 al 23 de
noviembre de 2019).

Para la identificacion y analisis de los procesos que lleva a cabo el Programa, se utiliza el
modelo general de procesos elaborado por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL). Este modelo se presenta en la Figura 1:

Figura 1
Modelo General de Procesos
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Fuente: Términos de Referencia. Andlisis exploratorio del Disefio de los programas prioritarios de la SEDATU,
2019-2020.

Con base en los Términos de referencia del analisis exploratorio, a continuacion se describen
cada uno de los componentes en los que son agrupados los procesos y subprocesos
identificados. Se definen como componentes y no como procesos porque, COmo se vera mas
adelante, en cada uno de ellos se incluyen a dos 0 méas procesos y subprocesos:
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i) planeacion: procesos en los cuales se determinan la mision, vision, fin, objetivos y metas
en tiempos establecidos, los indicadores de seguimiento verificables, los recursos financieros
y humanos necesarios, y las principales actividades y métodos a seguir para el logro de los
objetivos del programa.

i) difusion del programa: procesos sistematicos e institucionalizados de informacion sobre
las principales caracteristicas del programa, sus beneficios y requisitos de inscripcion,
dirigido hacia un publico determinado, que seria su poblacién objetivo.

iii) solicitud de apoyos: conjunto de acciones, instrumentos y mecanismos que ejecutan los
operadores del programa con el objetivo de registrar y/o sistematizar la informacién de las
solicitudes de apoyo de los posibles beneficiarios.

iv) seleccion de beneficiarios: procesos realizados por los operadores de los programas para
seleccionar a los beneficiarios, y generar y validar el padron de beneficiarios, el cual puede
ser actualizado.

V) produccion de bienes o servicios: herramientas, acciones y mecanismos a traves de los
cuales se generan los bienes y servicios que seran entregados a los beneficiarios del
programa.

vi) distribucion de apoyos: procesos a través de los cuales se envia el apoyo del punto de
origen (en donde se obtuvo dicho bien o servicio) al punto de destino final (en donde se
encuentra el beneficiario del programa).

vii) entrega de apoyos: conjunto de instrumentos, mecanismos y acciones por los cuales los
beneficiarios o afiliados reciben los diferentes servicios o tipos de apoyo.

viii) sequimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos: acciones y mecanismos mediante
los cuales el programa comprueba que los apoyos entregados a los beneficiarios son
utilizados y funcionan de acuerdo al objetivo planteado.

ix) contraloria social y satisfaccion de usuarios: procesos a través de los cuales los
beneficiaros pueden realizar las quejas o denuncias que tenga del programa.

X) evaluacién y monitoreo: procesos a través de los cuales el programa implementa ejercicios
sistematicos de evaluacion de sus procesos o resultados, asi como el monitoreo en el avance
de sus indicadores, metas, etcétera.

Este modelo general no necesariamente coincide con todos los macroprocesos, procesos y
subprocesos que lleva a cabo del Programa Nacional de Reconstruccién, tal y como se
mencionara en los apartados siguientes.
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La identificacion de los macroprocesos, procesos y subprocesos, para la descripcion, mapeo
y analisis que se lleva a cabo en los siguientes apartados, se obtuvo a partir de lo enunciado
en la normatividad del PNR, en especifico: i) Lineamientos Generales del Programa
Nacional de Reconstruccion para el ejercicio fiscal 2019; ii) Lineamientos Especificos del
Programa Nacional de Reconstruccion para el ejercicio fiscal 2019 de la Comision Nacional
de Vivienda; iii) Lineamientos especificos de operacion del Programa Nacional de
Reconstruccion en el Sector Educativo para el ejercicio fiscal 2019; iv) Lineamientos
Especificos para el Funcionamiento y Operacion del Programa Nacional de Reconstruccién,
en el rubro de Infraestructura de Salud para el ejercicio fiscal 2019, y v) Lineamientos
especificos para las acciones de restauracion, rehabilitacion, conservacion, mantenimiento,
capacitacion y prevencion de bienes culturales, que dan identidad y son parte del patrimonio
cultural de las comunidades, afectados por los sismos de septiembre de 2017 y febrero de
2018 para el ejercicio fiscal 2019. Este analisis de gabinete se complementd con la
informacion recabada en las entrevistas a funcionarios del PNR y en el trabajo de campo
realizado en localidades de los estados de Chiapas, Morelos, Oaxaca y Puebla.
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Identificacion, descripcion y mapeo de los procesos del Programa

Cada programa presupuestario puede llevar a cabo distintos macroprocesos, procesos y
subprocesos para cumplir con sus objetivos. En el caso del PNR, su objetivo general consiste
en atender a la poblacion afectada por los sismos de septiembre de 2017 y de septiembre de
2018, con un enfoque de derechos humanos, mediante un conjunto de instrumentos
presupuestarios y regulatorios para el impulso de proyectos y acciones de reconstruccion de
viviendas, infraestructura fisica educativa, infraestructura de salud, y para la restauracion,
rehabilitacion, mantenimiento y capacitacion para la prevencion y conservacion de bienes
culturales, histéricos, arqueoldgicos y artisticos.

Para cumplir con este objetivo, la SEDATU es la Instancia de Coordinacion, mientras que
las Instancias Responsables son la Comision Nacional de Vivienda, la Secretaria de
Educacion Publica, por conducto del Instituto Nacional de Infraestructura Fisica Educativa,
la Secretaria de Salud y la Secretaria de Cultura.

ElI PNR lleva a cabo cinco macroprocesos para el cumplimiento de sus objetivos: i) los de la
Instancia de Coordinacion, establecidos en los Lineamientos Generales del Programa
Nacional de Reconstruccion para el ejercicio fiscal 2019, y ii) los que llevan a cabo cada una
de las cuatro Instancias Responsables, procesos sefialados en los Lineamientos Especificos
correspondientes. En el Cuadro Anexo C.1, que aparece al final del documento, se presentan
los procesos identificados para cada uno de los cinco macroprocesos, mientras que en los
cuadros anexos C.2 se ofrecen los flujogramas de cada macroproceso.

Macroproceso de coordinacion

El macroproceso de coordinacion consiste en las actividades que lleva a cabo la SEDATU,
como Instancia de Coordinacion, a través de la Direccion General de Ordenamiento
Territorial y Atencién a Zonas de Riesgo (DGOTAZR), que pertenece a la Subsecretaria de
Ordenamiento Territorial. El titular de la DGOTAZR al momento de elaborar este documento
es Victor Hugo Hoffman Aguirre, mientras que el Subsecretario de Ordenamiento Territorial
es el Arg. David Cervantes, quien ostenta el nombramiento de Comisionado Nacional para
la Reconstruccidn. La entrevista principal a esta Instancia de Coordinacion se hizo a Blanca
Marquez Garcia, Directora de Vinculacion.

Con base en los Lineamientos Generales del PNR para el ejercicio fiscal 2019 (Lineamientos
Generales del PNR), la Instancia de Coordinacion tiene a su cargo las siguientes funciones:
1) coordinar, dar seguimiento y verificar los proyectos y las acciones del PNR; ii) ejecutar al
PNR en colaboracion con las Secretarias de Educacion Publica, de Salud y de Cultura; iii)
generar sinergias entre las dependencias y las entidades de la Administracion Publica Federal
(APF) vinculadas al proceso de reconstruccion, y iv) definir mecanismos de colaboracion de
coordinacion interinstitucional de observancia general para las acciones de reconstruccion.
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Cuadro 1
Macroproceso de coordinacion: procesos identificados e instancias encargadas, 2019
Componentes del , .
modeil)o general de NITjiIErD 12 Procesos IR
secuencia encargada
procesos g
S N Instancia de
1 Diagndstico de dafios (censo FONDEN) MR
Coordinacion
5 Creacion de la Comision Intersecretarial para la | Titular del Ejecutivo
Reconstruccion” Federal
. . . Instancia de
3 Formulacion de los Lineamientos generales N
Coordinacion
1. Planeacion 4 Publlcagllon enel D|_ar|o O_f|C|aI de la Instangla d_e,
Federacion de los Lineamientos generales Coordinacion
5 Distribucion presupuestal para el ejercicio Instancia de
fiscal 2019 Coordinacion
Instancia de
6 Definicion de la Matriz de Indicadores para Coordinacion e
Resultados Instancias
Responsables
2. Difusion del
Programa Nacional No se identificaron procesos de este componente
de Reconstruccion
3. Solicitud de .
No se identificaron procesos de este componente
apoyos
Establecimiento de los lugares de .
. - . Instancias
7 implementacion de los proyectos y acciones, a
. . I Responsables
partir de los criterios de priorizacion
L . S Instancias
8 Integracion del Padron de Beneficiarios
Responsables
9 Revisién del Padron de Beneficiarios para su Secretaria de la
. validacidn, actualizacion y auditoria Funcién Publica
4. Seleccion de —— =
o Promover la suscripcion de convenios de
beneficiarios o ] A
colaboracion de dependencias de la Comision
10 Administracién Publica Federal y de Intersecretarial para
coordinacion con las entidades federativas, la Reconstruccion
municipios y alcaldias de la Ciudad de México”
Solicitud de autorizacién para modificaciones a .
o . Instancias
11 los programas especificos de cada Instancia
Responsables
Responsable
12 Registro y autorizacion de acciones Instancias
. correspondientes a la aplicacion del Programa Ejecutoras
5. Produccion de - - -
. - Firma de acuerdos y convenios para evitar el .
bienes y servicios o . Instancia de
14 encarecimiento de materiales y mano de obra, y S
o . P Coordinacion
priorizar el uso de materiales endémicos
6. Distribucion de o
: L No se identificaron procesos de este componente
bienes y servicios
Instancia de
Promocidn para la ejecucion de acciones Coordinacion e
7. Entrega de apoyos 15 complementarias por parte de las entidades y Instancias

localidades beneficiarias del Programa

Responsables

10
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Componentes del , .
mode?o general de MU 612 Procesos el
secuencia encargada
procesos 9
Disefio, puesta en marcha y actualizacion del
13 Sistema de Informacion, plataforma con Instancia de
informacion referente a los proyectos y Coordinacion
. acciones del Programa
8. Seguimiento a — T :
beneficiarios Elaboracion de avances fisico-financieros para Instancias
: y 16 su presentacion ante la Comision
monitoreo de apoyos - ., Responsables
Intersecretarial para la Reconstruccion
Elaboracién de la documentacion de cierre y Asistentes Técnicos
17 del acta entrega-recepcion correspondiente a e Instancias
cada accion realizada Ejecutoras
Difusion por Internet y por los medios idéneos .
Instancia de
19 y de mayor alcance de los esquemas de A
. . ; - Coordinacion
9. Contraloria social contraloria social
y satisfaccion de Instancias
usuarios 20 Integracion y operacién de Comités de Ejecutoras y
Contraloria Social poblacion
beneficiaria
Definicion de los periodos y mecanismos para | Comision
18 la elaboracién de informes que permitan Intersecretarial para
10. Monitoreo y realizar evaluaciones internas del Programa la Reconstruccion
evaluacion Publicacion del informe del cierre del ejercicio .
21 fiscal del Programa con la base de datos de los Instan(_:la d.et
s Coordinacion
beneficiarios

* procesos identificados y que no aparecen en los Lineamientos Generales del PNR para el ejercicio fiscal 2019.
Fuente: elaboracion propia con informacion de los Lineamientos Generales del PNR para el ejercicio fiscal
2019, del Decreto de creacion de la Comision Intersecretarial para la Reconstruccion, y de las entrevistas
realizadas.

El 1° de marzo de 2019 se publico en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) un Decreto
por el cual se cred la Comision Intersecretarial para la Reconstruccion (CIR), con carécter de
transitoria y cuyo objetivo de creacion consistié en fungir como Instancia de Coordinacion y
decision de las acciones necesarias que lleven a cabo las dependencias y entidades de la APF,
en el ambito de sus respectivas competencias, para el cumplimiento de los objetivos y metas
del PNR, de conformidad con sus lineamientos. La CIR esta presidida por el Titular del
Ejecutivo Federal, quien puede ser suplido por el Titular de la SEDATU, y esta integrada por
los titulares de las dependencias y entidades de la APF siguientes: i) Secretaria de Seguridad
y Proteccion Ciudadana; ii) Secretaria de Hacienda y Crédito Publico; iii) Secretaria de
Educacion Publica; iv) Secretaria de Salud; v) SEDATU; vi) Secretaria de Cultura, y vii)
CONAVI.

Sus atribuciones son las siguientes: i) proponer las acciones de caracter prioritario y de
ejecucion inmediata a ser emprendidas en las localidades y municipios afectados,
considerando aquellas necesarias para la mitigacién de riesgos; ii) definir las acciones,
proyectos y estrategias que coadyuven en el cumplimiento de los objetivos del PNR; iii)

11
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definir los requerimientos y adecuaciones operativas, técnicas, logisticas y, en su caso,
proponer aquellas de caracter presupuestario; iv) conocer y evaluar los avances en la
ejecucion del Programa; v) definir las modificaciones a las acciones, estrategias y objetivos
del PNR; vi) recopilar, sistematizar y publicar en Internet toda la informacién del Programa;
vii) proponer acciones complementarias a las de reconstruccion; viii) promover la
suscripcion de convenios de colaboracion de dependencias y entidades de la APF y de
coordinacion con las entidades federativas, municipios y alcaldias de la Ciudad de México
para la realizacion de acciones de reconstruccion; ix) promover vinculos y la suscripcion de
convenios con diversos sectores de la sociedad; x) promover y aprobar el calendario anual
de actividades y expedir las normas de organizacion y funcionamiento de la CIR, y x) las
demas que sean aprobadas en el seno de la CIR.

Los Lineamientos Generales del PNR se publicaron posteriormente al decreto de creacion de
la CIR, es decir el 26 de marzo de 2019. En estos lineamientos se hace mencion de la CIR, y
en el rubro 3. Proceso y ejecucion del Programa, se asigna a la DGOTAZR como Instancia
de Coordinacion del PNR. A partir de informacién recabada en las entrevistas, la CIR se ha
encargado fundamentalmente de conocer y evaluar los avances en la ejecucion del PNR, lo
cual se lleva a cabo en las reuniones ordinarias que se llevan a cabo de manera mensual.
Asimismo, existen reuniones semanales convocadas por la Instancia de Coordinacion, en la
que participan los operadores de las Instancias Responsables y en estas se discuten aspectos
sobre los retos del PNR en campo, los inmuebles que es necesario visitar y las problematicas
enfrentadas en la operacién del Programa.

De esta forma, en los Lineamientos Generales del PNR se le asigna a la CIR las funciones de
decision sobre las acciones a ser llevadas a cabo por el Programa y conocer sobre la evolucion
de éstas, mientras que la DGOTAZR es la encargada de la coordinacion general del
Programa, incluyendo las acciones de seguimiento y verificacion.

Los actores que forman parte de la operacion y funcionamiento del PNR son los siguientes:
i) SEDATU, a través de la DGOTAZR y de la Comision Nacional de Vivienda (CONAVI);
ii) Secretaria de Educacion Pablica, a través del Instituto Nacional de la Infraestructura Fisica
Educativa (INIFED); iii) Secretaria de Cultura, a través de la Direccion General de Sitios y
Monumentos del Patrimonio Cultural; iv) Secretaria de Salud, a través de la Direccion
General de Planeacion y Desarrollo en Salud; v) gobiernos de la Ciudad de México y los
estados de Chiapas, Guerrero, Hidalgo, México, Michoacan, Morelos, Oaxaca, Puebla,
Tabasco, Tlaxcala y Veracruz; vi) gobiernos municipales de las entidades federativas antes
mencionadas; vii) asesores técnicos, encargados del disefio y supervision de la reconstruccion
de viviendas; viii) personal especializado en labores de restauracion de bienes culturales; ix)
instancias responsables encargadas de llevar a cabo los proyectos y las acciones de
reconstruccion en su sector correspondiente, y x) actores de la sociedad civil y la iniciativa
privada, privilegiando a empresas y profesionistas de la entidad federativa correspondiente,
asi como de la mano de obra de las localidades en las que se lleven a cabo los proyectos y las
acciones del PNR.
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A partir de los Lineamientos Generales del PNR y de la informacion recaba en las entrevistas
y en el trabajo de campo, la Instancia de Coordinacion lleva a cabo 21 procesos para el logro
de sus objetivos. 19 de ellos estan registrados en los lineamientos generales, en tanto que los
procesos con secuencia 3 y 10 no aparecen en dichos lineamientos. En el cuadro 1 se
presentan los 21 procesos, agrupados segun los componentes del modelo general de procesos
que aparece en la figura 1. Se incluye su nimero de secuencia, descripcion del proceso y la
instancia encargada de llevar a cabo el proceso.

Como se menciono atras, las Instancias Responsables del PNR son la CONAVI, el INIFED,
la Secretaria de Salud y la Secretaria de Cultura. Los procesos que aparecen en el cuadro 1
en donde la instancia encargada son las Instancias Responsables del PNR se asumen que son
transversales, aunque no necesariamente estén mencionados en los lineamientos especificos
respectivos.

Los procesos que forman parte del componente de Planeacion son seis y corresponden a los
seis primeros momentos en la secuencia de las actividades y funciones que lleva a cabo la
Instancia de Coordinacion. A partir de la instalacion de las mesas de didlogo para la transicion
de gobierno, los participantes del gobierno electo, encabezados por el Arg. David Cervantes,
comenzaron a vislumbrar la necesidad de revisar y complementar las acciones de
reconstruccion ante los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018. La primera tarea
consistié en recopilar y ordenar la informacion correspondiente a los diagndsticos de obras y
acciones (censo FONDEN) elaborados en el seno del funcionamiento del Fondo de Desastres
Naturales (FONDEN). Esta revision arroj6 la informacion que se presenta en los
Lineamientos Generales del PNR, asi como en un documento elaborado por la SEDATU
titulado Diagnostico Programa Nacional de Reconstruccion 2019 (cuadro 2).

Cuadro 2
Diagnostico de dafios por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018
Porcentaje Acciones
Total de | Dafios Dafios Dafios Sin de atencion
Sector ~ L por
darios severos | moderados | menores | clasificacion a octubre d
de2018 | dtender
Vivienda 186,526 62,278 124,248 29% 133,372
Educacion 19,198 210 6.976 11,952 60 95% 879
Salud 297 46 59 192 10% 266
Cultura 2,340 438 1,004 898 51% 1,140

Fuente: Lineamientos Generales del PNR y Diagnostico del PNR 2019.
En el caso de vivienda, los dafios severos se refieren a las moradas inventariadas con pérdida

total, mientras que los dafios moderados se refieren a las unidades catalogadas con dafio
parcial.

El proceso con numero de secuencia 2 se refiere a la creaciéon de la CIR, como instancia de
coordinacion y generacion de sinergias entre las dependencias y entidades de la APF
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vinculadas al proceso de reconstruccion. El siguiente proceso que llevo a cabo la Instancia
de Coordinacién fue la formulacion de los Lineamientos Generales del Programa Nacional
de Reconstruccion para el ejercicio fiscal 2019, con numero de secuencia 3. Estos fueron
publicados en el DOF el 26 de marzo de 2019, proceso con numero de secuencia 4, y los
numerales que incluy6d fueron: i) objetivos del Programa; ii) cobertura; iii) proceso y
ejecucion del Programa; iv) caracteristicas de las acciones y proyectos; v) instancia de
coordinacion e instancias responsables del Programa; vi) evaluacion; vii) cierre; viii)
transparencia; ix) fiscalizacion y vigilancia; x) derechos humanos, y xi) proteccion de
recursos en época electoral y combate a la corrupcion.

La altima columna del cuadro 2 presenta la informacion que corresponderia a la poblacién
objetivo enunciada en los Lineamientos Generales del PNR, es decir “aquella a la que estan
dirigidas las acciones y proyectos del Programa”. Sin embargo, en los Lineamientos
Generales del PNR no se menciona la posible actualizacion de esta poblacion objetivo,
proceso que fue llevado a cabo por las cuatro Instancias Responsables, tal y como se vera
posteriormente.

La distribucion presupuestal de los recursos autorizados en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) para el ejercicio fiscal 2019 corresponde al proceso con secuencia 5. La
Instancia de Coordinacion fue la responsable de definir la distribucion porcentual del
presupuesto autorizado: 70% para el sector vivienda y 10% para cada una de las tres
Instancias Responsables restantes (Secretaria de Educacion Publica, Secretaria de Salud y
Secretaria de Cultura). Esta distribucion se hizo a partir de la informacion disponible sobre
las acciones por atender y los reportes emitidos por cada una de las Instancias Responsables.

El altimo proceso correspondiente a este componente fue el de la definicion de la Matriz de
Indicadores para Resultados (MIR). La Instancia de Coordinacion y las Instancias
Responsables sostuvieron reuniones para la definicion de la MIR 2019. Se acordé incluir a
21 indicadores: uno de Fin; cuatro de Propésito; cuatro de Componente, y 12 de Actividad.
Como se menciono en la entrega 2, solo cuatro indicadores (19% del total), pertenecientes al
rubro de Actividad, cumplen con las cinco caracteristicas que requiere el CONEVAL.: claros;
relevantes; econémicos; monitoreables; adecuados. Para la elaboracion de la entrega 2 de
este Analisis exploratorio solo se tuvo acceso a las fichas técnicas de los 12 indicadores de
Actividad, por lo que la Instancia de Coordinacion debe tener mayor atencidon en lo referente
a la MIR del Programa y su informacién complementaria.

En los Lineamientos Generales del PNR no hay procesos alusivos a los componentes de
Difusién y de Solicitud de apoyos que deba llevar a cabo la Instancia de Coordinacion. En
las entrevistas realizadas y en el trabajo de campo se constatd que la Instancia de
Coordinacion no tiene injerencia u obligaciones en estos componentes.

En cambio, en el componente de Seleccion de beneficiarios se identificaron cinco procesos
que realiza o que coordina la Instancia de Coordinacién. El primero de ellos, con nimero de
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secuencia 7, consiste en establecer los lugares de implementacion de los proyectos y acciones
del PNR, a partir de los criterios de priorizacion. En este proceso, la Instancia de
Coordinacion coordina las acciones, mientras que las Instancias Responsables son las
encargadas de su ejecucion, es decir de identificar y definir los proyectos y las acciones a
emprender en el sector, o Instancia Responsable, correspondiente.

En los Lineamientos Generales del PNR se establecieron los siguientes criterios de prioridad
para la atencion de la poblacién objetivo: i) con mayor grado de marginacion; ii) con
poblacién mayoritariamente indigena; iii) con altos indices de violencia, y iv) con mayor
concentracion de dafios materiales, la proporcionalidad de la afectacion y el mayor dafio en
la infraestructura y las viviendas. Como se vera en los macroprocesos de las Instancias
Responsables, sélo los Lineamientos Especificos de la CONAV I retomaron estos criterios de
prioridad, y en la practica ninguna de las Instancias Responsables utilizo estos criterios para
seleccionar a los beneficiarios del Programa, aspecto que se corrobor6 en las entrevistas
realizadas y en el trabajo de campo.

Las Instancias Responsables también son las encargadas de integrar su Padron de
Beneficiarios, proceso con numero de secuencia 8 y coordinado por la Instancia de
Coordinacion. La toma de decisiones para la seleccion de los beneficiarios para el ejercicio
fiscal 2019, y por ende para la integracion de su padron, fue distinta en cada una de las
Instancias Responsables, tal y como se verd mas adelante. Si bien la Instancia de
Coordinacion tenia la tarea de coordinar dicho proceso, en los hechos cada uno de los
padrones de beneficiarios tenia un disefio distinto y ofrecia no necesariamente la misma
informacion. Otro aspecto a tomar en cuenta es que el padrén de beneficiarios de los sectores
de educacion, salud y cultura se definieron en una sola ocasién, aunque hubo algunos
cambios posteriormente, mientras que el de vivienda se fue modificando con el paso de los
meses, al irse afiadiendo las nuevas acciones autorizadas por el Comité de Financiamiento.

La Instancia de Coordinacion asumié el proceso 9, revision del Padrén de Beneficiarios, ya
que los cuatro padrones los envié a la Secretaria de la Funcién Publica (SFP), para que ésta
realizara la validacion, actualizacién y auditoria. El informe de la SFP lo recibi6 la Instancia
de Coordinacion, y éste lo traslad6 a la CIR para su conocimiento y evaluacién. El equipo
evaluador no tuvo acceso a los informes presentados por la SFP.

La CIR esta asignada en los Lineamientos Generales del PNR para realizar el proceso 10,
relacionado con la suscripcion de convenios de colaboracion con dependencias de la APF y
de coordinacion con las entidades federativas, municipios y alcaldias de la Ciudad de México.
En el comunicado 092/2019 de la SEDATU, de fecha 13 de abril de 2019, se menciona la
instalacién de coordinaciones estatales y la firma de convenios de colaboracion, no de
coordinacion como se establece en los Lineamientos Generales del PNR, entre el Mtro.
Roman Meyer, titular de la SEDATU, con seis entidades federativas: Chiapas, Guerrero,
México, Morelos, Oaxaca y Chiapas. En el mismo comunicado se habla de la creacion de
Consejos Estatales, figura no prevista en los Lineamientos Generales del PNR.
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En el comunicado 142/2019, también de la SEDATU y con fecha 18 de septiembre de 2019,
se habla sobre la instalacion de coordinaciones estatales y de mesas técnicas en las entidades
federativas afectadas, asi como la emision de normas técnicas para la reconstruccion. Estas
figuras de coordinaciones estatales, consejos estatales y mesas técnicas no estan previstas, no
sefialadas y no contempladas en los Lineamientos Generales de PNR.

El altimo proceso del componente de seleccion de beneficiarios corresponde a la solicitud de
autorizacion de las Instancias Responsables para modificar su programa especifico, cuyo
namero de secuencia es el 12. Esta solicitud es elaborada por la unidad de la Instancia
Responsable respectiva y dirigida a la CIR. La Comision se encarga de analizar la solicitud
y autorizar la modificacion. La Secretaria de Salud y la Secretaria de Cultura hicieron uso de
este proceso; en ambos casos, la modificacion al programa original se debio por el tiempo
que tardd la publicacion de los lineamientos especificos respectivos en el DOF: 29 de agosto
de 2019 los de la Secretaria de Salud; mientras que los de la Secretaria de Cultura el 19 de
septiembre de 20109.

El siguiente componente en el modelo general de procesos es el de Produccion de bienes y
servicios, y en éste se identificaron dos procesos que lleva a cabo la Instancia de
Coordinacion. El proceso con nimero de secuencia 13 se refiere al registro y autorizacion de
acciones correspondientes a la aplicacion del Programa. Este proceso lo llevan a cabo las
Instancias Ejecutoras, es decir personas fisicas 0 morales encargadas de la elaboracion de los
proyectos ejecutivos o de la realizacién de las acciones de reconstruccion, rehabilitacion o
restauracion. Las Instancias Ejecutoras estan contempladas en los lineamientos especificos
del INIFED, de la Secretaria de Salud y de la Secretaria de Cultura.

Como se verd mas adelante, la insercion de las Instancias Ejecutoras en los proyectos y
acciones del PNR es responsabilidad de la Instancia Responsable correspondiente, y se
siguieron distintos mecanismos de insercion. Por ejemplo, las Instancias Ejecutoras
incorporadas a las acciones de rehabilitacion de infraestructura educativa registran su
solicitud de insercion a través de Compranet. Estas solicitudes las recibe el INIFED, quien
tiene la responsabilidad de designar a la Instancia Ejecutora de la accion, asi como de
verificar que las personas fisicas 0 morales cumplan con los aspectos técnicos, financieros y
juridicos relativos a experiencia, capacidad e infraestructura, solvencia econémica, capital
contable y personalidad juridica para participar en el PNR, y contar con la documentacion
soporte que compruebe estos aspectos. EI INIFED vy la Instancia Ejecutora suscriben un
contrato, el cual debe contar con la aprobacion del Comité de Mejoramiento de la
Infraestructura Educativa (CMI) y con el conocimiento de la Instancia de Coordinacion.

El proceso con secuencia nimero 14 se refiere a la firma de acuerdos y convenios para evitar
el encarecimiento de materiales y mano de obra, y priorizar el uso de materiales endémicos.
En la entrevista realizada a los funcionarios de la Instancia de Coordinacion se supo que hasta
ese momento, 20 de septiembre de 2019, no se habia llevado a cabo la firma de algin acuerdo
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o convenio al respecto, pero se comentd que este proceso lo estaba llevando a cabo la
CONAVI en algunas de las localidades en donde estaba interviniendo con la reconstruccion
de viviendas. Mas adelante se habla con mayor detalle sobre estos acuerdos y convenios.

En los Lineamientos Generales del PNR no se identificaron procesos correspondientes al
componente de Distribucién de bienes y servicios. El propdsito del PNR consiste en otorgar
subsidios para la reconstruccion de viviendas, escuelas, unidades de salud y bienes culturales.
El subsidio es una transferencia de dinero, que bien pudieran identificarse procesos de
distribucion de bienes y servicios relacionados con la manera en que se transfiere
territorialmente el subsidio desde la Instancia Responsable a la poblacion beneficiaria o al
Organismo Ejecutor de Obra. En este analisis exploratorio se optd por no considerar estas
transferencias electronicas de dinero como procesos integrantes del componente de
distribucion de bienes y servicios.

El siguiente componente del modelo general de procesos es el de Entrega de apoyos. La
Instancia de Coordinacidn tiene establecido el realizar un proceso dentro de este componente,
consistente en hacer promocion para que los gobiernos estatales y municipales de las
localidades atendidas por el Programa realicen acciones complementarias para avanzar en el
retorno a la normalidad de la vida cotidiana. Este proceso tiene el nimero de secuencia 15.
En la entrevista sostenida con funcionarios de la Instancia de Coordinacion se corroboré que
hasta ese momento no se habian llevado a cabo actividades para cumplir con este proceso.
Tampoco se comento sobre algin plan que se tuviera en el corto plazo al respecto.

En el componente de Sequimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos, los Lineamientos
Generales del PNR le asignan a la Instancia de Coordinacion la realizacion de tres procesos,
siendo el primero disefiar, poner en marcha y actualizar el Sistema de Informacion (SI),
plataforma digital con informacion referente a los proyectos y acciones del Programa. Este
proceso tiene nimero de secuencia 11 y su realizacién cronolégica se ubica entre los procesos
del componente de Seleccién de beneficiarios.

El Sl tiene acceso publico y la pagina web se denomina “Reconstruyendo esperanza”.! La
publicidad por radio a esta pagina web inici6 durante el primer fin de semana de septiembre
de 2019, mientras que el 19 de septiembre de 2019 se hizo de acceso publico. La pagina tiene
cinco pestafias principales: i) Programa Nacional de Reconstruccién; ii) participacion social;
iii) Comision Intersecretarial para la Reconstruccion; iv) Acciones del Programa, y V)
difusion.

Al momento de redactar la presente entrega, en la pestaia “Programa Nacional de
Reconstruccion” se podia consultar una breve descripcion del PNR, asi como archivos pdf
de los Lineamientos Generales del PNR, de los lineamientos especificos de las Instancias
Responsables y los informes del Programa del primero y segundo trimestres de 2019. Por su

! https://reconstruyendoesperanza.gob.mx/
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parte, en la pestafia de “Participacion social” se ofrece informacion sobre la contraloria social,
en donde se sefiala que, para garantizar la participacion social y la transparencia en la
ejecucion de los recursos asignados, durante el ejercicio fiscal 2019 se promoveran acciones
para la integracion, operacion y seguimiento de la contraloria social en el PNR.

En relacion a la pestafia “Comision Intersecretarial para la Reconstruccion”, los archivos en
pdf disponibles consisten en el Decreto de su creacion, el acta de instalacion de la CIR, las
actas de las cuatro primeras sesiones ordinarias realizadas, siendo la Gltima el 19 de julio de
2019, y los convenios marco de coordinacion con los gobiernos de los estados de Chiapas,
Guerrero, México, Morelos, Oaxaca y Puebla. Estos convenios de coordinacion son los
previstos en el proceso con numero de secuencia 10, discutido previamente, y su objeto es el
establecer las bases de coordinacién para la implementacion de las acciones, medidas y
proyectos que, de manera corresponsable, la CIR y la entidad federativa definan para facilitar
e impulsar la realizacion de las metas y objetivos del PNR.

En la pestana “Acciones del Programa” existia informacion sobre las acciones del Programa:
46,434 acciones llevadas a cabo con seis distintos tipos de financiamiento i) PEF; ii)
FONDEN; iii) seguros; iv) Fondo de Aportaciones Multiple; v) fundaciones, y vi) otros
recursos propios. Por ejemplo, en el caso de cultura se reportaban 2,062 acciones con recursos
del PEF, FONDEN, seguros y otros recursos propios. No era posible conocer de las acciones
reportadas cuantas eran del PNR. En otras palabras, el SI no presentaba informacion sobre
los beneficiarios del PNR. Finalmente, en la pestafia de “Difusion” habia algunos videos
alusivos a los proyectos y a las acciones de reconstruccion.

En la entrevista realizada a los funcionarios de la Instancia de Coordinacion se sefialé que el
Sl cuenta con una pagina de Intranet, a la cual s6lo tienen acceso la Instancia de Coordinacion
y las Instancias Responsables. El equipo evaluador no tuvo conocimiento sobre la
informacion existente en este sitio, asi como la utilidad que tiene para el PNR en general y
para la Instancia de Coordinacion en particular.

El segundo proceso de este componente es el de la elaboracion de avances fisico-financieros
para su presentacion ante la CIR. Su nimero de secuencia es 16 y las encargadas de éste son
las Instancias Responsables, quienes remiten su informe a la Instancia de Coordinacion, y
ésta los transmite a la CIR. Estos informes se utilizan para la elaboracion del informe
trimestral, asi como para el conocimiento y evaluacién por parte de la CIR en sus reuniones
ordinarias. Al momento de elaborar esta entrega no estaba disponible el informe del tercer
trimestre. En el informe del segundo trimestre se mencionaba que del presupuesto total
asignado al PNR para el ejercicio fiscal 2019, ocho mil millones de pesos, se habian ejercido
3,635 millones de pesos: 3,625 millones por parte de la CONAVI y diez millones por parte
del INIFED. La CONAVI habia ejercido el 68% de su presupuesto y el INIFED el 1%. Las
Instancias Responsables de Cultura y de Salud no habian ejercido recurso alguno.
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Los Asistentes Técnicos y las Instancias Ejecutoras de Obra son las encargadas del siguiente
proceso, elaboracion de la documentacion de cierre y del acta de entrega-recepcion
correspondiente a cada accion realizada. Su nimero de secuencia es el 17. Al momento de
elaborar esta entrega no se tenia registro de la finalizacion de alguna accion de reconstruccion
de vivienda, de rehabilitacion de alguna escuela o unidad de salud, o de restauracion de un
bien cultural. Las Instancias Ejecutoras deben entregar estos informes a la Instancia
Responsable respectiva, quien turnara la informacién a la Instancia de Coordinacion para el
acopio e integracion de la informacion del PNR correspondiente al ejercicio fiscal 2019.

El siguiente componente en el modelo general de procesos es el de Contraloria social y
satisfaccion de usuarios. En los Lineamientos Generales del PNR se hace alusion a dos
procesos de este componente y con nimero de secuencia 19 y 20. El primer proceso se
denomina difusion por Internet y por los medios idoneos y de mayor alcance de los esquemas
de contraloria social. La Instancia de Coordinacion es la encargada de este proceso y para
ello haré uso del SI.

Por su parte, el proceso con nimero de secuencia 20 se denomina integracion y operacion de
Comités de Contraloria Social. En los Lineamientos Generales del PNR se menciona que el
encargado de este proceso son las Instancias Responsables. Sin embargo, en la informacion
sobre el esquema de contraloria social 2019 que aparece en la pagina web “Reconstruyendo
esperanza” se dice que su proposito consiste en que los beneficiarios del Programa
desarrollen tareas de verificacion de la ejecucion de las acciones comprometidas, del
cumplimiento de las metas y de la vigilancia en la aplicacion de los recursos publicos
federales asignados al PNR. Los beneficiarios tendran derecho a participar en las actividades
de contraloria social a través de los comités que se constituyan, y que estaran a cargo de dar
seguimiento, supervisar y vigilar la adecuada ejecucion y correcta aplicacién de los recursos
publicos asignados al Programa, asi como del cumplimiento de las metas y acciones
comprometidas. Las encargadas de recibir y atender las quejas y sugerencias de los Comités
de Contraloria Social seran la Instancia Responsable y la Instancia Ejecutora respectiva,
mientras que la Instancia de Coordinacion realizard, mediante tareas de monitoreo aleatorio,
el seguimiento de las actividades de contraloria social para verificar el cumplimiento de las
acciones y resultados de los Comités de Contraloria Social.

Finalmente, el componente Monitoreo y evaluacion estd referido en dos procesos que
aparecen en los Lineamientos Generales, los cuales tienen numero de secuencia 18 y 21. El
proceso numero 18 se refiere a la definicion de los periodos y mecanismos para la elaboracion
de informes que permitan realizar evaluaciones internas del Programa. Esta es un proceso
mas encargado a la CIR, quien va a definir las evaluaciones al PNR a llevar a cabo, mas alla
de aquellas establecidas en la legislacion y en la normatividad aplicable. En ninguna de las
cuatro sesiones ordinarias de las que se cuenta con el acta en la pagina web “Reconstruyendo
esperanza’ se tiene informacion sobre este proceso.
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El proceso con nimero de secuencia 21 y ultimo se refiere a la publicacion del informe del
cierre del ejercicio fiscal del PNR con la base de datos de los beneficiarios. Este proceso esta
sefialado en los Lineamientos Generales del PNR y su observancia debera estar a cargo de la
Instancia de Coordinacion. El equipo evaluador presume que para el cumplimiento de este
proceso se utilizara la pagina web “Reconstruyendo esperanza”.

Macroproceso de vivienda

Segun los Lineamientos Generales del PNR, publicados el 26 de marzo de 2019, la CONAVI
es la Instancia Responsable de ejecutar las acciones del Programa en su componente de
vivienda. Entre sus actividades se encuentran: la planeacion, dictaminacion, aprobacion,
ejecucion, control, supervision, rendicion de cuentas y transparencia, cierre de los proyectos
y acciones del Programa, de acuerdo con su ambito de competencia.?

Después de que se publicaron los Lineamientos Generales del PNR, el miércoles 17 de abril
de 2019 se publicaron en el DOF los Lineamientos Especificos del Programa Nacional de
Reconstruccion para el ejercicio fiscal 2019 de la Comisién Nacional de Vivienda
(Lineamientos especificos de vivienda).

En ellos se plantea que el objetivo general del PNR en su componente de vivienda, es
garantizar el impulso de proyectos y acciones de reconstruccién para la realizacion del
derecho a una vivienda adecuada para las personas y las comunidades afectadas por los
sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018, que aln no han sido atendidas o que lo
fueron parcialmente, y cuyas viviendas ain no cumplen con las condiciones minimas de
habitabilidad. Adicionalmente, se establecieron tres objetivos especificos: i) atender a la
poblacion afectada por los sismos a través de la reconstruccion parcial o total de su vivienda,
0 con su reubicacion en zonas seguras; ii) garantizar la reconstruccion de las viviendas
afectadas atendiendo condiciones de habitabilidad y de seguridad estructural, y iii) atender
los problemas de hacinamiento y mejorar las condiciones de habitabilidad de las viviendas
de la poblacidn afectada.

La Instancia Responsable del componente o sector vivienda es la CONAVI. Al momento de
elaborar la presente entrega, su Directora General era la Dra. Edna Vega, mientras que en las
entrevistas que se tuvo con funcionarios de la CONAVI participaron Elizabeth Barcenas,
Javier Granados, Nayely Marquez, Eduardo Monroy, Anavel Monterrubio y Maria Teresa
Salinas.

2 Segtin los Lineamientos especificos de vivienda: “Los presentes Lineamientos regiran todo el proceso de
operacion del Programa Nacional de Reconstruccidn en lo referente al componente vivienda, y seré ejecutado
por la Comisién Nacional de Vivienda, en ellos se especifican los términos de la intervencidn orientada a la
poblacion cuya vivienda fue afectada por los sismos de septiembre de 2017 y febrero de 2018, y que no ha sido
atendida o bien su atencion ha sido parcial, para restablecer su vida normal y contar con una vivienda habitable
y segura. Se estableceran las modalidades del subsidio, asi como las lineas de apoyo a aplicar”.
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Para lograr los objetivos del Programa, este macroproceso se compone de 19 procesos, los
cuales fueron identificados a través del analisis de gabinete, asi como revisados, clarificados
y ratificados en las entrevistas sostenidas con funcionarios publicos, beneficiarios, y demas
actores involucrados en la implementacion del Programa en su componente de vivienda. En
el cuadro 3 se muestra el agrupamiento de los 19 procesos identificados, segun los
componentes del modelo de general de procesos, mientras que en el cuadro anexo C.1 se
presenta de manera conjunta los procesos de los cinco macroprocesos del PNR.

Para el componente de Planeacion se identificaron dos procesos. Estos se refieren a las
secuencias 1y 2. Por un lado, el proceso de secuencia 1 esté relacionado con la Formulacion
y publicacion de los Lineamientos especificos de vivienda. Estos lineamientos son los que
rigen todo el proceso de operacion del PNR en lo referente al componente de vivienda y son
ejecutados por la CONAVI.

En ellos se especifican los términos de la intervencion publica orientada a atender a la
poblacion cuya vivienda result6 afectada por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero
de 2018, bajo la condicién de que dicha poblacion no haya sido atendida, o bien, que, a pesar
de haber recibido alguna atencidn, ésta haya sido parcial. Con ello se persiguen los propdsitos
de restablecer la vida normal de la poblacion afectada y de otorgarles los apoyos para que
cuenten con una vivienda habitable y segura. Ademas, en estos lineamientos se establecen
las modalidades de los subsidios otorgados y las lineas de apoyo del Programa.

Cuadro 3
Macroproceso de vivienda: procesos identificados e instancias encargadas, 2019
CEEE S ¢ Namero de . o Subprocesos Instancia
modelo general . Procesos identificados . Lo
d secuencia identificados encargada
e procesos
Formulacion y
publicacién de los Instancia
1 - :
Lineamientos Responsable
1. Planeacion especificos -
Instancia de
5 Definicidn de la MIR Coordinacion
2019 e Instancia
Responsable
2. Difusion del .
No se identificaron procesos en este componente
Programa
Solicitud de personas .
- . Potencial
3. Solicitud de que se consideran L
4 . s poblacion
apoyos posibles beneficiarias .
beneficiaria
del Programa
Visitas para levantar las Asistentes
3 o
CIS técnicos
4. Seleccidn de Integracion de los casos
beneficiarios 5 de los posibles Instancia
beneficiarios del Responsable
Programa
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Instauracion del Comité

6 de Financiamiento y del Instancia
Comité de Evaluacion Responsable
Técnica
Instancia
Responsable
7 Aprobacion del subsidio
CEaDaE 5 CEl Numero de . . Subprocesos Instancia
modelo general . Procesos identificados . o
secuencia identificados encargada
de procesos
Elaboracion del registro
y autorizacion de .
- Instancia
9 acciones
. Responsable
correspondientes a la
aplicacion del Programa
Firma del Convenio de .
., 11 Adhesion y emisién del Instancia
4. Seleccidon de g L Responsable
o Certificado de Subsidio
beneficiarios :
Firma del Contrato
Privado de Servicios
entre las personas .
L Instancia
12 beneficiarias y el Responsable
Asistente Técnico y/o el P
Organismo Ejecutor de
Obra
8 Asignacion de asistentes Instancia
técnicos Responsable
Elaboracion de los
10 proyectos ejecutivos Asistentes
para intervenir las técnicos
5. Produccidn de viviendas
bienes y servicios Pago de la primera Instancia
ministracion Responsable
Pago de las .
i . Pago de la segunda Instancia
13 ministraciones de obra 'y e o
. A ministracion Responsable
de la asistencia técnica .
Pago de la tercera Instancia
ministracion Responsable
6. Distribucion de o
No se identificaron procesos en este componente
apoyos
Promocion para la Instancia de
14 ejecucion de acciones Coordinacion
7 Entreqa de complementarias e Instancia
' a00 gs Responsable
poy Terminacién de la Beneficiarios
15 accion de vivienda y Asistentes

técnicos

22




EL COLEGIO

El Colegio de México

CEDUA

Centro de
Estudios

DE MEXICO Centro de Estudios Demograficos, Urbanos y Ambientales Urbange
Reporte de avances
de las acciones
realizadas con los
recursos de la primera
ministracion
. Reporte de avances
8. Seguimiento a .
beneficiarios y Reporte de avances con | de Igs acciones Asistentes
. 16 respecto a las metas realizadas con los o
monitoreo de . técnicos
establecidas recursos de la
apoyos L L
segunda ministracion
Entrega del reporte
con la conclusidn de
la obra
Componentes del . Entrega del reporte .
Numero de . . o Instancia
modelo general . Procesos identificados | con la conclusion de
secuencia encargada
de procesos la obra
. L Instancia de
Integracion y operacion ST
o Coordinacion
9. Contraloria 17 de Comites de e Instancia
: . Contraloria Social
Social y Responsable
satisfaccion de Publicacion del cierre
usuarios del Programa con la base Instancia
18
de datos de los Responsable
beneficiarios
Mecanismos de
10. Monitoreo y 19 verificacion fisica y Instancia
evaluacion operativa de los avances Responsable
del ejercicio de recursos

Fuente: elaboracion propia con informacion de los Lineamientos Generales del PNR 2019 y de los Lineamientos
especificos de vivienda.

Asimismo, en estos Lineamientos especificos de vivienda se hacen explicitos los objetivos
general y especificos del Programa en su componente de vivienda; se establece la cobertura
del Programa;® se define a las personas que conforman a las poblaciones potencial* y
objetivo®; se definen las caracteristicas de los apoyos; se explica la operacion de los subsidios
otorgados; se establecen los criterios de elegibilidad del Programa, asi como las obligaciones
de las personas beneficiarias y qué sucede en caso de que estas personas incumplan con sus
obligaciones.

3 Se establecio que el programa se instrumentaria en las localidades afectadas por los sismos de septiembre de
2017 y de febrero de 2018, ubicadas en los estados de Chiapas, Estado de México, Guerrero, Morelos, Oaxaca
y Puebla.

4 Esta poblacion es la conformada por las personas y las comunidades ubicadas en los estados en los que el
programa tiene cobertura y que resultaron afectadas por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018.
S Esta poblacion incluye a las personas que fueron afectadas por los sismos y que an no han sido atendidas o
que lo fueron parcialmente, y que sus viviendas ain no cumplen con las condiciones minimas de habitabilidad.
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Estos Lineamientos especificos de vivienda se complementan con algunas acciones y
criterios relativos a la transparencia del Programa; su fiscalizacion y vigilancia; la promocion,
respeto, proteccion y garantia de los derechos humanos de las personas relacionadas con la
operacion del Programa; asi como con algunos aspectos relacionados con la proteccion de
los recursos utilizados en época electoral y en combate a la corrupcion; y se establecen
algunos aspectos en caso de que haya quejas, denuncias y solicitudes de informacion relativas
al PNR.

En estos lineamientos no se hace ninguna mencién de la MIR del PNR, aspecto que conforma
el siguiente proceso del macroproceso de vivienda. Al respecto, la Definicién de la Matriz
de Indicadores para Resultados se refiere al proceso de la secuencia 2. Como se sefial6 en la
segunda entrega de este analisis exploratorio, la MIR incluye cuatro componentes y tres
actividades. Los componentes tienen que ver con los objetivos de cada una de las Instancias
Responsables que participan en el PNR, mientras que las actividades aluden a los procesos
relacionados con la seleccion de los beneficiarios, la entrega de los apoyos y el seguimiento
a los beneficiarios y monitoreo de apoyos. Los cuatro componentes de la MIR representan el
proposito de cada una de las instancias responsables que participan en el programa. De este
modo, uno de sus componentes se refiere al propésito de la CONAVI como la instancia
responsable de las acciones de vivienda.

El segundo componente del macroproceso de vivienda se refiere a la Difusion del Programa.
Al respecto, en los Lineamientos Generales del PNR y en los Lineamientos especificos de
vivienda no se identificO una estrategia para difundir las acciones del Programa en su
componente de vivienda. Lo anterior en virtud de que ni en los lineamientos generales ni
tampoco en los especificos se identificO un proceso de informacion sistematico e
institucionalizado destinado para explicarle a la poblacidn objetivo cuales son las principales
caracteristicas del Programa, sus beneficios y/o los requisitos para inscribirse. Tampoco se
identificd el establecimiento de algun periodo en el cual se definieran las fechas de apertura
y cierre de alguna convocatoria para que la poblacion objetivo pueda solicitar su ingreso al
Programa.

La difusion del PNR es importante para el sector de vivienda porque, tal como se pudo
corroborar en las entrevistas con los funcionarios publicos encargados de la implementacion
del programa, hay personas cuyas viviendas sufrieron dafios por los sismos de septiembre de
2017 y de febrero de 2018 que no se encuentran en el listado de viviendas de los censos de
la CONAVI. Este listado esta conformado por las viviendas que tuvieron algun dafio por los
sismos y que fueron registradas en los censos levantados por los gobiernos estatal y
municipal, el censo FONDEN Yy en los registros provenientes del Censo de Bienestar o de
cualquier otro censo realizado por algun organismo competente, ya sea publico o privado.
Todos estos registros, en conjunto, fueron utilizados por la CONAVI para identificar a las
localidades y a las viviendas afectadas, y con ello poder identificar a los posibles
beneficiarios.
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La inexistencia de un proceso sistematico y generalizado para difundir el Programa ha dado
lugar a que surjan précticas por iniciativa de algunos actores involucrados en la operacion
del Programa, como ocurre con los asistentes técnicos, que visitan las viviendas de los
posibles beneficiarios y con el personal de los denominados Campamentos CONAVI. En el
trabajo de campo se visitaron los Campamentos CONAVI de Villaflores, Chiapas, Cuautla y
Jojutla, Morelos, El Espinal, Oaxaca, e lztcar de Matamoros, Puebla. Se pudo constatar que
en todos ellos se realizan aproximadamente los mismos procesos.

Los Campamentos CONAVI no tienen respaldo normativo en los Lineamientos especificos
de vivienda y fueron puestos en marcha como una opcion que se considerd conveniente para
apoyar en campo a la operacién del Programa, asi como el mayor contacto y cercania entre
la poblacion beneficiaria, los asistentes técnicos y la CONAVI.

Es necesario resaltar que las practicas de difusion del Programa no se reproducen
sistematicamente por todos los asistentes técnicos, ni es posible sostener que sean realizadas
por todos los Campamentos CONAVI. Por ejemplo: algunos asistentes técnicos vocean en
ciertos puntos de una localidad con la intencién de reunir a un grupo de personas cuyas
viviendas resultaron afectadas por los sismos, y que sus propietarios desconocen que existe
un programa al cual podrian ingresar. Con ello, los asistentes técnicos retinen a un grupo de
personas para explicarles en qué consiste el PNR. Una vez que estas personas se enteran del
Programa, los asistentes técnicos les piden sus datos personales, como nombre, direccion y
teléfono. Posteriormente, esta informacion es recolectada y entregada en los Campamentos
CONAVI para su analisis y posterior aprobacion o rechazo. En este punto es importante tener
en cuenta que, en la mayoria de las ocasiones, el asistente técnico que visita una vivienda es
el primer contacto que tienen los posibles beneficiarios con el PNR, ya que son los asistentes
técnicos quienes les informan a los posibles beneficiarios acerca del Programa.

Otra practica que se ha utilizado para difundir el PNR recae en los denominados
Campamentos CONAVI. Una de las practicas que se realiza en estos campamentos con
relacién a la difusion del programa se refiere a que en ellos se les brinda informacién a las
personas que estan interesadas en formar parte del Programa. De este modo, cuando una
persona quiere saber acerca del Programa, se acerca a estos campamentos para pedir
informes.

El tercer componente del macroproceso de vivienda se refiere a la Solicitud de Apoyos. Si
bien la poblacion objetivo del Programa fue definida de manera a priori,% y la CONAVI
disponia de un listado con los posibles beneficiarios del Programa, en el apartado 6 de los
Lineamientos especificos de vivienda (criterios de elegibilidad) se identificd un proceso, con
numero de secuencia 4, referente a la solicitud que pueden hacer las personas que se

& Aquella poblacion afectada por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018 que no ha podido
regresar a la normalidad porque no ha recibido apoyo para la reconstruccion de sus viviendas o que, a pesar de
haber recibido algin apoyo, éste fue insuficiente.
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consideran posibles beneficiarias del Programa, pero que no estan contempladas en los
registros de la CONAVI. Para estos casos se establecio que cuando haya personas en dicha
condicidn, pueden solicitar ante cualquiera de los niveles de gobierno su inclusién al
Programa a través de una peticion por escrito, presentando la evidencia de los dafios en su
vivienda. En los Lineamientos especificos de vivienda no se establecié qué procedimientos
deben de seguir las personas que no estan incluidas en los registros de la CONAVI para
solicitar su ingreso al Programa. Por ejemplo: ;ante qué areas de los gobiernos pueden
acudir? ¢en qué fechas? ;qué documentos deben de presentar? ;de qué manera pueden
comprobar el dafio en sus viviendas?

En este sentido, el trabajo de campo permitid identificar el proceso que deben de seguir las
personas que quieren solicitar su ingreso al programa porgue no estan incluidas en los listados
de la CONAVI. Cuando la vivienda de una persona tuvo dafios derivados de los sismos de
septiembre de 2017 y de febrero de 2018, y dicha persona no se encuentra en los registros de
la CONOAVI, puede solicitar su ingreso al Programa. Para ello, algunas personas acuden a
los denominados Campamentos CONAV I para pedir informacién del Programa y, en su caso,
solicitar su ingreso. Esta situacion es posible en los Campamentos de Izicar de Matamoros.
Puebla, y de El Espinal, Oaxaca. En el caso de Jojutla, Morelos, existe una pequefia oficina
de atencion supeditada por el Campamento CONAVI y el ayuntamiento.

Otras personas acuden directamente a las oficinas de los ayuntamientos para anotarse en una
lista que contiene los nombres de otros solicitantes. Finalmente, otras personas interceptan a
los asistentes técnicos que se encuentran en campo haciendo las visitas en los domicilios que
les fueron asignados. Para estas tres opciones, el personal de los Campamentos CONAVI, el
personal de los ayuntamientos y los asistentes técnicos, recaban la siguiente informacion:
nombre del solicitante; direccidn de la vivienda; algun teléfono de contacto, y la localidad de
residencia del solicitante.

Después del componente de Solicitud de apoyos sigue el componente de Seleccién de
beneficiarios. Para este componente se identificaron siete procesos. El primer proceso para
seleccionar a los beneficiarios se refiere a las visitas para levantar las Cédulas de Informacién
Socioecondmica (CIS), correspondiente a la secuencia 3. Para realizar este proceso se llevan
a cabo dos subprocesos.

En los Lineamientos especificos de vivienda esta establecido que el personal de la CONAVI,
con el apoyo de las autoridades municipales, estatales y los asistentes técnicos, debe de
realizar las visitas a las viviendas para levantar la CIS, la cual es el formato en el que se
recopilan los datos socioecondémicos de los solicitantes, asi como las caracteristicas de sus
viviendas. Estas visitas se hacen con base en el listado de las viviendas que tuvieron algln
tipo de dafo y que fueron registradas en cualquiera de los siguientes censos: los realizados
por los gobiernos estatal y municipal; el censo FONDEN; el Censo de Bienestar; o cualquier
otro realizado por algun organismo competente, ya sea publico o privado.
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Como se pudo comprobar en el trabajo de campo, cuando las viviendas a visitar estan
incluidas en el registro de los censos de la CONAVI, los asistentes técnicos son quienes
realizan las visitas y quienes levantan la CIS. Para realizar este proceso, cada asistente técnico
recibe un listado con las viviendas que le fueron asignadas. Estas viviendas son las que el
asistente técnico tiene visitar para levantar la CIS.

En los Lineamientos Especificos de la CONAVI también esta establecido que estas visitas se
realizan con el apoyo de las autoridades estatales y municipales. Como lo se pudo comprobar
en las entrevistas sostenidas con algunos asistentes técnicos, efectivamente las autoridades
estatales, como son los delegados estatales de la SEDATU vy la Secretaria de Bienestar
(SEBIEN); y las autoridades municipales, como la policia municipal, apoyaron en las visitas
que hicieron los asistentes técnicos. Cabe resaltar que este apoyo de parte de las autoridades
estatales y municipales es muy importante para que los asistentes técnicos lleguen a las
viviendas de los posibles beneficiarios del Programa, ya que en la mayoria de los casos los
asistentes reciben sélo un listado con el nombre de los posibles beneficiarios, su ubicacion
georreferenciada, que en muchas ocasiones es imprecisa. En este sentido, dado que las
autoridades locales tienen un mejor conocimiento acerca de la ubicacion y la organizacién
de las comunidades que se visitan, su apoyo en campo facilita que los asistentes técnicos
arriben a las viviendas registradas. Ademas, contribuyen para darles confianza a los posibles
beneficiarios acerca de los levantamientos que hacen los asistentes técnicos en sus viviendas,
y evitan gque los asistentes técnicos estén solos en campo. Asimismo, es importante mencionar
que varias de las localidades que se atienden por parte del Programa tienen problemas de
violencia o de trafico de drogas.

Una vez que el asistente técnico llega a la vivienda del posible beneficiario, levanta la CIS
haciendo uso de una herramienta digital para la evaluacion fisica de la vivienda llamada
KoBo Collect.” La funcion especifica del asistente técnico al levantar la CIS consiste en
valorar los dafios de la vivienda, determinar si estos dafios aun persisten o si fueron reparados,
ya sea con recursos de los propios damnificados o con algin otro apoyo (a través del
FONDEN o de alguna otra instancia) y estimar el monto de recursos que la vivienda podria
requerir para ser rehabilitada, parcial o totalmente, segin sea el caso.

Por otro lado, el levantamiento de la CIS en aquellas viviendas que no estan en los registros
de la CONAVI, se incluye en el proceso con nimero de secuencia 4. Todas las solicitudes de
los posibles beneficiarios son enviadas a los ayuntamientos de cada municipio. Con base en
el trabajo de campo realizado, se pudo verificar que estas solicitudes efectivamente se
concentran en los ayuntamientos. A partir de ello, el delegado estatal de la SEBIEN, o el
coordinador del Campamento CONAVI recaba todas las solicitudes de los ayuntamientos.
Estas solicitudes son enviadas a las oficinas centrales de la SEBIEN para que ésta, a su vez,
las envie a la Instancia Responsable. Las solicitudes recabadas por el Campamento CONAVI
se envian a la Instancia Responsable. Con ello, la Instancia Responsable conforma un listado

7 https://www.kobotoolbox.org/
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adicional de viviendas con posibilidad de recibir atencién por parte del PNR. Cabe mencionar
que la conformacion de este listado no garantiza que todas las viviendas incluidas sean
efectivamente integradas en el padrdén de beneficiarios del Programa.

Después de analizar estas solicitudes, la Instancia Responsable notifica a los Campamentos
CONAVI en que viviendas es necesario acudir para hacer el levantamiento de la informacion
y cudles son las viviendas que deberan de ser integradas en una lista de espera para ser
visitadas en una segunda etapa. Es decir, la Instancia Responsable notifica a los campamentos
cuéles son las viviendas en las que se deberan de verificar los dafios de manera inmediata (en
una primera etapa) y cuéles son las viviendas que seran integradas en un listado para verificar
los dafios en una etapa posterior (segunda etapa). Una vez que los campamentos reciben la
notificacion por parte de la Instancia Responsable acerca de las viviendas en las que se debera
de hacer el levantamiento de la CIS, el mismo personal de los Campamentos CONAVI acude
a las viviendas para verificar los dafios y levantar la ficha técnica. Posteriormente, esta
informacién es enviada a la Instancia Responsable para realizar un nuevo analisis de la
informacion. Finalmente, la Instancia Responsable les envia a los campamentos un listado
de las viviendas que finalmente seran atendidas. Este listado incluye un Folio CONAVI para
cada vivienda y la designacién de un asistente técnico.

Después de que se hace el levantamiento de la CIS, se da paso al siguiente proceso del
componente de Seleccion de beneficiarios, el cual se refiere a la integracion de los casos de
los posibles beneficiarios del programa, con nimero de secuencia 5. Para llevar a cabo este
proceso, los asistentes técnicos integran un expediente en fisico para cada una de las
viviendas que podrian formar parte del Programa. Dicho expediente debe de contener lo
siguiente: i) croquis de la vivienda (incluyendo el poligono del predio, las medidas de la
vivienda, las colindancias de la vivienda, su ubicacién precisa, y algunas referencias fisicas);
8 ii) fotografias de los dafios 0 de las reparaciones que se pudieran haber hecho en las
viviendas; iii) copia del INE del posible beneficiario; iv) copia de la CURP del posible
beneficiario; v) copia del comprobante de domicilio del posible beneficiario; vi) carta
compromiso firmada por el posible beneficiario, y vii) proyecto arquitecténico preliminar, o
proyecto ejecutivo, con una propuesta para realizar la intervencion en la vivienda.

El asistente técnico determina, en un primer momento, el tipo de intervencion que podria
requerir la vivienda: i) rehabilitacion parcial (mejoramiento y/o ampliacion), ii)
reconstruccion total (obra nueva), o iii) reubicacion. Para ello, tiene que tomar en cuenta el
limite del presupuesto que se le podria asignar a cada vivienda.

Cada uno de los expedientes es entregado fisicamente en el Campamento CONAVI que
corresponde. La localizacion de los Campamentos CONAVI no es arbitraria; su ubicacion
fue por razones estratégicas, ya que en esas regiones se atiende a la mayor cantidad de

8 La integracion de estos elementos tiene el propésito de que los supervisores, en una fase posterior, puedan
llegar facilmente a las viviendas.
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acciones de vivienda. Por ejemplo: en Morelos existen dos campamentos: Cuautla y Jojutla.
El primero se encarga de los municipios de la zona norte del estado, mientras que el segundo
de los del sur y de algunos municipios de la parte norte del estado de Guerrero. En el caso
del estado de Oaxaca, el campamento de EIl Espinal se encarga de los municipios del Istmo,
mientras que el campamento de San Francisco Ixhuatan de los del oriente del estado. El
Campamento CONAVI de IzUcar de Matamoros se encarga de coordinar las acciones y los
proyectos de atencion de las viviendas afectadas en las localidades y los municipios de la
zona sur-poniente del estado de Puebla.

Una vez que los expedientes de las viviendas de los posibles beneficiarios se entregan en los
campamentos correspondientes. Cada uno es revisado con la intencion de cotejar que todos
los documentos estén completos. Si un expediente tiene informacion incompleta, dicha
ausencia se tiene que solventar. Por ejemplo, puede faltar un documento como la copia del
INE o la CURP del posible beneficiario. Para considerar que un expediente esta completo, y
para darle seguimiento a las acciones de vivienda, la informacion del expediente entregado
se coteja con la informacion levantada con la herramienta digital KoBo Collect. Ademas, se
revisa el monto de recursos que los asistentes técnicos consideran para realizar las acciones
de intervencion (rehabilitacion parcial, reconstruccién total, o reubicacién). Como se pudo
verificar en el trabajo de campo, en los Campamentos CONAVI hay entre seis y ocho
personas encargadas de revisar los expedientes de los posibles beneficiarios. Estas personas
son generalmente pasantes o recién titulados de carreras como arquitectura, ingenieria,
administracion o computacion. Su lugar de residencia en general es la localidad en donde se
ubica el campamento o en un lugar cercano a dicho campamento.

Una vez que los expedientes fueron revisados y avalados por los Campamentos CONAVI,
se registran en una base de datos. Con ello, se hace el registro y la preautorizacién de las
acciones correspondientes a la aplicacion del Programa. Después de que se juntan varios
expedientes pre autorizados por los campamentos, se envian a la Instancia Responsable para
que sean registrados en una base de datos.

Ya que la Instancia Responsable recibe y registra los expedientes de los posibles
beneficiarios, se pasa al siguiente proceso del componente de Seleccion de beneficiarios,
referente a la secuencia 6: la instauracion del Comité de Financiamiento y el Comité de
Evaluacion Tecnica. Segun los Lineamientos especificos de vivienda, el Comité de
Financiamiento es la instancia colegiada que tiene como funcion autorizar los montos y los
tipos de apoyo con base en la evaluacion de la viabilidad técnica, financiera, juridica y social
de cada intervencion. Por su parte, el Comité de Evaluacién Técnica es una instancia
colegiada encargada de integrar el padron de profesionales y de empresas que participan en
las obras y proyectos de reconstruccion de vivienda (asistentes técnicos y organismos
ejecutores de obra).

Estos comiteés se reunian una vez al mes, primero el de financiamiento y después el de
evaluacion técnica. Por cuestiones de eficientar el proceso en términos de tiempo, a partir de
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julio de 2019 las funciones de ambos comités se conjugaron en uno sélo denominado Comité
de Financiamiento y Evaluacidn Técnica. En las entrevistas realizadas a funcionarios de la
Instancia Responsable se comunicd que en los Lineamientos especificos de vivienda se tenian
contempladas las figuras y actuacion del Comité de Financiamiento, para la autorizacion de
los montos y tipos de apoyo, y el Comité de Evaluacion Técnica, para la seleccion de los
asesores técnicos. Para ahorra tiempo, a partir del mes de julio de 2019, las acciones del
Comité de Evaluacién Técnica se integraron a las de Comité de Financiamiento, de tal
manera que un beneficiario del Programa recibe en, una sola reunién del comité, la
autorizacion a su accion, el monto para su realizacion y el asistente técnico encargado de la
asesoria e inspeccidn técnica de las acciones de reconstruccion.

Como se pudo comprobar en el trabajo de campo, la funcion que tiene este comité Gnico es
la de aprobar o rechazar el monto de los subsidios para las personas beneficiarias y asignar a
la persona que fungird como asistente técnico.

Para aprobar estos subsidios, proceso con nimero de secuencia 7, en la Instancia Responsable
se revisan los expedientes, principalmente la parte técnica (el levantamiento fisico de la
vivienda realizado por el asistente técnico), la parte social (las condiciones socioeconémicas
de la poblacidn residente) y el presupuesto que registro el asistente técnico para intervenir la
vivienda.

Una vez que el Comité de Financiamiento y Evaluacion Técnica aprueba los subsidios para
las personas beneficiarias, la Instancia Responsable hace el registro y la autorizacién de las
acciones correspondientes a la aplicacion del programa, proceso con secuencia 9, y les
notifica a los campamentos cuéles expedientes fueron aprobados y cuéles no. Una vez
designados los asistentes técnicos, la Instancia Responsable notifica a los Campamentos
CONAVI cudles viviendas deberan atenderse y qué asistentes técnicos fueron designados.
Asimismo, notifica a los asistentes técnicos cuales son las viviendas que deberan de atender.
Estas notificaciones van acompafiadas de un Folio CONAVI para cada una de las viviendas
por atender. Asi, para este momento, la Instancia Responsable, los Campamentos CONAVI
y los asistentes técnicos cuentan con un listado de los beneficiarios del Programa, los montos
autorizados para llevar a cabo las acciones de reconstruccion y el Folio CONAVI de cada
una de las viviendas por atender.

Los dos ultimos procesos del componente de seleccion de beneficiarios corresponden a
firmas de convenios y contratos. Una vez que el Campamento CONAVI aprueba los
proyectos ejecutivos, notifica a los asistentes técnicos y a la Instancia Responsable. Con ello
se da paso al proceso que consiste en la firma del Convenio de Adhesion y emision del
Certificado de Subsidio. Para realizar este proceso, con numero de secuencia 11, se convoca
a una asamblea publica. A dicha asamblea acuden el personal de la SEBIEN, de la CONAVI,
de la instancia financiera que corresponda y los beneficiarios del programa. El objetivo es
celebrar la Firma del Convenio de Adhesion entre las personas beneficiarias y la Instancia
Responsable. Ademas, se emite el Certificado de Subsidio, quedando ambos instrumentos
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como una constancia documental del convenio entre los beneficiarios y la CONAVI. De igual
manera, en la asamblea, hasta septiembre de 2019 los beneficiarios recibian una tarjeta de
débito de BANSEFI, mientras que a partir de octubre de 2019 recibieron una carta de
instruccion y una orden de pago por parte de Banco Azteca para que la poblacion beneficiaria
acuda a alguna sucursal de este banco para abrir una cuenta y recibir una tarjeta de débito.

De manera complementaria, la Instancia Responsable da de alta a las cuentas bancarias de
los asistentes técnicos ante la instancia financiera que corresponda para la dispersion de los
recursos aprobados. Con base en los Lineamientos especificos de vivienda, los asistentes
técnicos reciben por sus servicios una remuneracion equivalente al 7% del monto autorizado
al beneficiario para la reconstruccion de su vivienda.

En el trabajo de campo se supo que Banco Azteca ya no entrega tarjetas en este acto, sino un
certificado, el cual debe ser llevado a una sucursal del propio banco para aperturar una cuenta
bancaria. Banco Azteca tuvo problemas organizativos al inicio de su responsabilidad, ya que,
en algunas sucursales, al menos en los estados de Chiapas y Morelos, habia desconocimiento
sobre la validez y utilidad de la carta de instruccion que era entregada a la poblacién
beneficiaria del Programa.

Una vez que se firma el Convenio de Adhesion y la emision del Certificado de subsidio entre
las personas beneficiarias y la Instancia Responsable, se pasa al siguiente proceso del
componente de Produccion de bienes y servicios, referente al nimero de secuencia 12: la
firma del Contrato Privado de Servicios entre las personas beneficiarias y el Asesor Técnico
y/o el Organismo Ejecutor de Obra (OEQ). Este proceso ocurre de manera simultanea a la
firma del Convenio de Adhesion entre las personas beneficiarias y la Instancia Responsable,
en la asamblea publica, pero se considera como un proceso aparte porque implica la
formalizacion del contrato privado entre los beneficiarios del programa y los asistentes
técnicos asignados (ya sea que participen bajo la figura de asistencia técnica 0 como OEO).°

En el estudio piloto y en el trabajo de campo se constat6 que la gran mayoria de las acciones
de reconstruccién se llevan a cabo bajo la modalidad de asistente técnico-poblacion
beneficiaria, siendo esta dltima la encargada de contratar a la mano de obra y comprar el
material (el subsidio que recibe es precisamente para estos propdsitos). Existen una
proporcion reducida de acciones de reconstruccion bajo la figura del OEO, quien es el
encargado de administrar el subsidio que recibe el beneficiario y encargarse de la
reconstruccion de vivienda. Este tipo de intervencion se evidencio cuando el beneficiario es
mayor de edad, o esta discapacitado, o acept6 tacitamente esta opcion. En este caso, el
contrato que se firma es para que la instancia financiera reciba el subsidio por parte de la

EIOEOesla persona moral o las agencias productoras de vivienda autorizadas y registradas ante la Comisién
Intersecretarial de Reconstruccion, responsables de otorgar la asistencia técnica, asi como del proceso
constructivo.
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Instancia Responsable y con destino a la persona beneficiaria; sin embrago, la instancia
financiera deposita el subsidio en la cuenta productiva del OEO.

Con la firma de convenios y contratos se concluye el componente de Seleccion de
beneficiarios y se pasa al siguiente componente del Macroproceso de vivienda, referente a la
Produccidn de bienes y servicios. Para este componente del modelo general de procesos se
identificaron tres procesos con numero de secuencia 8, 10 y 13. El primero de ellos
corresponde a la asignacion de asistentes técnicos. La Instancia Responsable procura que los
asistentes técnicos designados para atender las viviendas sean los mismos que presentaron
los expedientes ante los Campamentos CONAVI. Con ello se persigue el objetivo de que un
mismo asistente técnico sea el encargado de darle seguimiento a las viviendas intervenidas
por el Programa desde el momento en que se realiza la visita técnica hasta que se entrega el
producto final.

El siguiente proceso es la elaboracion de los proyectos ejecutivos para intervenir las
viviendas, con numero de secuencia 10. Los asistentes técnicos son la instancia encargada de
este proceso y elaboran el proyecto ejecutivo para intervenir las viviendas a las que fueron
asignados, mismas que cuentan con la aprobacion de un monto de subsidios y con un folio
CONAVI. Estos proyectos ejecutivos deben de contener un listado de las necesidades de los
beneficiarios (por ejemplo, si necesitan un bafio para una persona discapacitada o un cuarto
para desgranar maiz), un disefio participativo de la intervencion (el cual se elabora en
conjunto con los beneficiarios a partir de sus necesidades), y un plano arquitectonico de la
intervencion. Esta manera de elaborar el proyecto ejecutivo puede recibir el nombre de
produccion social de vivienda.

El proyecto ejecutivo se integra al expediente que inicialmente habia sido elaborado por el
asistente técnico y se entrega al Campamento CONAVI para su revision. EI personal del
campamento hace una valoracién a profundidad de los proyectos ejecutivos para detectar
aspectos que deberan de corregirse, en caso de que no se ajusten a los subsidios aprobados
por la CONAVI, o no haya constancia de la participacion de la poblacion beneficiaria.
Generalmente, esta revision por parte de los campamentos se demora un dia.

El Gltimo proceso del componente de produccion de bienes y servicios es el que tiene el
namero de secuencia 13 y se denomina Pago de las ministraciones de obra y de la asistencia
técnica. Para realizar este proceso, se llevan a cabo tres subprocesos. El subproceso 13.a
corresponde al pago de la primera ministracion. Para ello, la Instancia Responsable realiza la
transferencia de los recursos a la instancia financiera correspondiente para que ésta, a su vez,
realice la dispersion de los recursos a la cuenta del beneficiario (para el pago de la ejecucion
de la obra) y a la cuenta del asistente técnico o del OEO (para el pago de la asistencia técnica).

Una vez que el asistente técnico entrega en el Campamento CONAVI el reporte del avance

realizado con los recursos de la primera ministracion, y después de que se verifico la correcta
aplicacion de estos recursos, se hace una segunda ministracién para las viviendas que
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tuvieron dafos parciales y dafios totales, subproceso 13.b. Al respecto, el pago de la segunda
ministracion para las viviendas que tuvieron dafios parciales corresponde a la conclusion de
las acciones de vivienda. En caso de que se trate de dafios totales, una vez que se verifico la
correcta aplicacion de los recursos de la segunda ministracion, se hace una tercera
ministracion, subproceso 13.c. Esta tercera ministracion tiene el objetivo de hacer el pago
para la conclusion de los trabajos en las viviendas que fue necesario reconstruir por completo.

En los Lineamientos especificos de vivienda se alude a tres modalidades para la aplicacion
del subsidio: i) vivienda en espacio edificable rural o urbano; ii) vivienda en conjunto
habitacional, y iii) adquisicién de vivienda. La modalidad de vivienda en espacio edificable
tiene las lineas de apoyo de reparacién parcial de vivienda, reparacion total, reubicacién de
vivienda y sustentabilidad. La modalidad de vivienda en conjunto habitacional se refiere a la
construccién de conjuntos habitacionales de vivienda nueva en desarrollos verticales u
horizontales. Finalmente, la modalidad de adquisicion de vivienda corresponde a la
adquisicion de vivienda terminada nueva o usada.

En el estudio piloto y en el trabajo de campo se constatdé que las acciones del PNR en
reconstruccion de vivienda se circunscribieron a la modalidad de atencién de vivienda en
espacio edificable rural o urbano, y sobre todo para la reparacion total de la vivienda, con un
tope méximo de subsidio de 104 veces la unidad de medida y actualizacion (UMA), es decir
alrededor de 260 mil pesos. En estos casos, la primera ministracion fue por el 40% del
subsidio autorizado, la segunda por otro 40%, y la tercera por el 20% restante. En las acciones
de reparacidn parcial habia un tope méaximo de 41 veces el UMA, alrededor de 100 mil pesos,
y con dos ministraciones del 50% cada una.

Los Lineamientos especificos de vivienda no establecen procesos relacionados con el
componente de Distribucion de apoyos. Por su parte, en el componente de Entrega de apoyos
existen dos procesos. Para apoyar la consecucion de los fines del Programa en las entidades
y en las localidades afectadas por los sismos, en los Lineamientos Generales del PNR y en
los Lineamientos especificos de vivienda esta establecido que la Instancia de Coordinacion
y las Instancias Responsables promoveran la ejecucién de acciones complementarias
realizadas y financiadas con recursos de otras dependencias federales, de las entidades
federativas, de los municipios, de las alcaldias y con recursos privados. Ademas, en dichos
lineamientos se especifica que para aplicar a otros programas federales o locales cuyo fin sea
complementar los proyectos y las acciones del PNR, se deberd de considerar su caracter
complementario, siempre que dichos programas contribuyan al fortalecimiento del tejido
social, a la reactivacién de la economia local o a potencializar el impacto de los proyectos y
las acciones de vivienda del PNR, evitando la duplicidad en el ejercicio de los recursos
publicos; este proceso tiene el nimero de secuencia 14.

En el estudio piloto y en el trabajo de campo realizados se tuvo evidencia sobre la no puesta
en marcha de este proceso. A lo méas que se ha llegado es a acuerdos con los gobiernos
municipales para que estos contribuyan en tareas especificas, principalmente en el apoyo en
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la remocion de escombros y cascajo producto de las acciones de reconstruccion de vivienda.
La razon principal a esta falta de acciones de complementariedad por parte de los gobiernos
estatales y municipales radica en la falta de recursos financieros y en la inexistencia de una
partida presupuestaria para tal fin por parte de los gobiernos estatales y municipales.

Pero, en cambio, ha habido experiencias positivas de colaboracion, coordinacion y apoyo
logistico entre la Instancia Responsable, el Campamento CONAVI y las autoridades
municipales. Dos ejemplos de este acercamiento son en Jojutla, Morelos y en el Espinal,
Oaxaca. En ellos, las actividades del Campamento CONAVI se llevan a cabo de manera
estrecha con el ayuntamiento. Se supo, también, que, en la mayoria de los municipios
atendidos, sobre todos en aquellos con problemas de inseguridad, la policia municipal
acompafd a los asistentes técnicos y a los funcionarios de la Instancia Responsable en el
recorrido de campo que se hizo para entrevistar a las personas y para integrar el padrén de
beneficiarios.

La terminacion de la accion de vivienda corresponde al proceso con nimero de secuencia 15.
En este caso, una vez que se concluyen las acciones de reconstruccién, dentro del
componente de entrega de apoyos, el beneficiario y el asistente técnico se encargan de
notificar a la Instancia Responsable. El asistente técnico elabora el informe final y lo
complementa con un anexo fotogréfico en donde da cuenta de la situacion final de la
vivienda. Este informe y anexo se entrega al Campamento CONAVI, quien lo revisa, autoriza
y envia a la Instancia Responsable. A las fechas de realizar el estudio piloto y el trabajo de
campo no se habia concluido alguna accion, por lo que no fue posible verificar en campo este
proceso.

Para la Instancia Responsable, para el Campamento CONAVI y para los asistentes técnicos,
una vivienda esta concluida cuando reuna las cinco condiciones de habitabilidad: i) que tenga
piso firme; ii) que tenga paredes, puertas y ventanas; iii) que tenga la red y suministro de
agua potable; iv) que tenga la red y suministro de energia eléctrica, y v) que cuente con un
sistema de disposicion o desecho de liquidos.

El proceso con nimero de secuencia 16 corresponde al componente de Seguimiento a
beneficiarios y monitoreo de apoyos. Este proceso tiene que ver con el reporte de avances en
la reconstruccion de vivienda, habiendo tres subprocesos en éste: para el reporte de los
avances logrados con la primera ministracion; para los avances hechos con los recursos de la
segunda ministracion, y con el informe de la conclusion de la obra. ElI seguimiento a
beneficiarios es labor principal del asistente técnico, mientras que el Campamento CONAVI
se encarga de revisar y validar tales informes para ser emitidos a la Instancia Responsable,
para su conocimiento, autorizacion de la siguiente ministracién o informe de conclusién de
la accion, segun sea el caso.

En el trabajo de campo realizado en Oaxaca y en Morelos se informo que el personal del
Campamento CONAVI estaba realizando, de manera paralela, el proceso de seguimiento a
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beneficiarios y monitoreo de apoyos. Esta no ha sido una practica generalizada,
principalmente por el escaso numero de personas que laboran en los Campamentos CONAVI.
Se habl6 también sobre la idea de la Instancia Responsable de permitir a los Campamentos
CONAVI la contratacion de personal para el seguimiento a beneficiarios y monitoreo de
apoyos. Al momento de concluir con el trabajo de campo no se habia concretado tal
mecanismo.

El siguiente componente del modelo general de procesos es el de Contraloria social y
satisfaccion de usuarios, en donde se identificaron dos procesos con el nimero de secuencia
17y 18. Ademaés de los procesos relativos a las acciones publicas para intervenir las viviendas
de la poblacion objetivo del Programa, en los Lineamientos especificos de vivienda se
establecié la integracién y operacion de Comités de Contraloria Social, proceso con
secuencia 17. En las entrevistas, en el estudio piloto y en el trabajo de campo se pregunto
sobre este proceso. La respuesta fue en todos los casos fue que hasta el momento no se tenia
contemplado o concretado un mecanismo de contraloria social. Lo que si se menciono fue el
estrecho vinculo de la poblacién beneficiaria con el Programa, situacion basicamente por el
modelo de produccion social de vivienda que se adoptd, y que esta muy cerca de una
modalidad de autoconstruccion asistida de vivienda asistida (o auto reconstruccion).

El proceso 18 alude a que la Instancia Responsable debera publicar, al cierre del ejercicio
fiscal del Programa, un informe sobre el cierre del Programa con la base de datos de las
personas beneficiarias con montos asignados, ministrados, ejercidos, comprobados, asi como
con las acciones y las evidencias de su aplicacion. En la entrevista con funcionarios de la
Instancia Responsable no se tuvo respuesta explicita sobre el mecanismo a seguir para el
cumplimiento de este proceso. Es probable que el medio de difusion sea la pagina Web
“Reconstruyendo Esperanza”.

Por ultimo, en el componente de Monitoreo y evaluacion del modelo general de procesos se
identificd un proceso, con nimero de secuencia 19, donde refiere a la Instancia Responsable
como la encargada de poner en marcha mecanismos de verificacion fisica y operativa de los
avances del ejercicio de los recursos publicos federales. Asimismo, se establece a la Instancia
Responsable como la encargada de supervisar la ejecucion de las acciones de vivienda para
garantizar el correcto uso de los recursos publicos. Uno de los elementos que se tienen en
mente para este fin es el descrito anteriormente, sobre la posible contratacién de personal
adscrito a los Campamentos CONAVI para que se encargue de la verificacion fisica y
operativa de las acciones de reconstruccion de vivienda. Como se menciond previamente,
tales contrataciones no se habian hecho al momento de hacer el estudio piloto y el trabajo de
campo. Debe recordarse, también, que a la fecha de entrega de este documento ain no habia
acciones de reconstruccion de viviendas concluidas. Eso si, con base en la naturaleza y
normatividad del Programa, todas las acciones deberan estar concluidas, al menos desde el
punto de vista financiero, antes del 31 de diciembre de 2019.

Macroproceso de educacién
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Los Lineamientos Generales del PNR sefialan que para cumplir con su objetivo, el Programa
es coordinado por la SEDATU, a través de la DGOTAZR, y las Instancias Responsables son
la CONAVI, la Secretaria de Educacion Publica, por conducto del INIFED, la Secretaria de
Salud y la Secretaria de Cultura.

El 4 de abril de 2019 se publicaron en el DOF los Lineamientos especificos de operacién del
Programa Nacional de Reconstruccién en el Sector Educativo para el ejercicio fiscal 2019
(Lineamientos especificos de educacién). En estos lineamientos se plantea el necesario
establecimiento de estrategias, acciones, metas y objetivos integrales y coordinados para la
intervencion de los inmuebles educativos dafiados por los sismos de septiembre de 2017 y de
febrero de 2018. El objetivo general de los Lineamientos especificos de educacion consiste

en

regular de manera detallada la forma,

momentos,

procesos,

atribuciones 'y

responsabilidades para la aplicacion de recursos, rendicion de cuentas, informacion y
transparencia del PNR en su vertiente de reconstruccién de infraestructura fisica educativa.

Cuadro 4
Macroproceso de educacion: procesos identificados e instancias encargadas, 2019
Componentes del , .
Numero de - Subprocesos Instancia
modelo general de . Procesos Identificados .
secuencia Identificados Encargada
procesos
Formulacion de los .
1 - - - Instancia
Lineamientos especificos
. L Responsable
1. Planeacion de educacion
2 Elaboracion del programa Instancia
de trabajo Responsable
> Difusién del . Informacion sobr_e Instancia
planteles susceptibles de
Programa o Responsable
ser beneficiados
4 Solicitud de subsidio e M
3. Solicitud de
apoyos c Elaboracién del Proyecto Instancia
Técnico Presupuestado Responsable
6 Aprobacion del subsidio ML
Responsable
. . Instancia
4. Seleccion de 7 Elsrrzii?iiIOConvenlo Responsable y
beneficiarios P entidad federativa
Firma del Convenio de Ll
. Concertacién RESOTER(E )
CMI o CEPSE
Contratacion de la Licitacién publica a través | Instancia
5. Produccién de de Compranet Responsable
. - 9 empresa encargada de la — -
bienes y servicios Visita de las empresas Organismo

reconstruccion

concursantes

Ejecutor de Obra
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Asignacion del Organismo
Ejecutor de Obra

CEDUA

entro de
st

»comn

e
I
ml

Instancia
Responsable

10

Firma del contrato

Instancia
Responsable y
Organismo
Ejecutor de Obra

11

Inicio de la ejecucion de
Acciones

Organismo
Ejecutor de Obra

6. Distribucién de

No se identificaron procesos en este componente

apoyos
14 Notificacion de la Organismo
conclusidn de la accién Ejecutor de Obra
7 e e e,
apoyos guridad p Instancia
15 ocupacion del plantel
Responsable
Cuapane 5 ¢l NUmero de o Subprocesos Instancia
modelo general de . Procesos Identificados -~
secuencia Identificados Encargada
procesos
Instancia
Entrega-recepcion de la Respopsable,
16 - Organismo
7. Entrega de accion Ejecutor de Obra
apoyos CMI o CEPSE
Actualizacion de la Oraanismo
17 Cédula de Informacion 9
L Ejecutor de Obra
Técnica
Supe_rV|_5|on y Instancia
12 seguimiento de las
. Responsable
acciones
. Publicacion de un
8. Seguimiento a inf . |
beneficiarios y Informe trimestral y una Instancia
. 13 base de datos sobre los
monitoreo de L Responsable
beneficiarios del
apoyos
Programa
Publicacién del cierre del Instancia
18 Programa con la base de

datos de los beneficiarios

Responsable

9. Contraloria social
y satisfaccion de
usurarios

No se identificaron procesos en este componente

10. Monitoreo y
evaluacion

No se identificaron procesos en este componente

Fuente: elaboracion propia con informacién de los Lineamientos Generales del PNR y de los Lineamientos

especificos de educacion.
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En los mismos Lineamientos especificos de educacion se sefiala que el INIFED sera la
instancia ejecutora del PNR en el sector educativo, siendo responsable de llevar a cabo la
planeacion, contratacion, ejecucion, supervision, operacion, control, verificacion y
seguimiento, por lo que dichos lineamientos tienen el proposito de regular la operacion del
Programa en el sector educativo. El Director General del INIFED era el Ing. Jorge Jiménez
Alcaraz. Las entrevistas se aplicaron a Maria del Rocio Gelista, Luis Hernandez, Alberto
Lopez, Rocio Lopez Guerra, Fabiola Olivares y Gabriela Quiroga.

El INIFED se creé en 2008 con el propésito de fortalecer la infraestructura educativa del
pais. Era un organismo publico con capacidad normativa, de consultoria y certificacion de la
calidad de la infraestructura fisica educativa del pais, asi como para la construccion,
equipamiento, mantenimiento, rehabilitacion, refuerzo, reconstruccion, reconversion y
habilitacion de inmuebles destinados al servicio de la educacion publica. El 30 de septiembre
de 2019 se publicé en el DOF la Ley General de Educacion y la abrogacion de la Ley General
de la Infraestructura Fisica Educativa, y con ello la desaparicion del INIFED. En el articulo
106 de la Ley General de Educacion, que forma parte del Titulo V sobre los planteles
educativos, se senala que: “El Comité Escolar de Administracion Participativa o su
equivalente tendra como objetivo la dignificacion de los planteles educativos y la paulatina
superacion de las desigualdades entre las escuelas del pais, el cual recibira presupuesto anual
para mejoras, mantenimiento o equipamiento del plantel educativo y, en el caso de
construccidn debera contar con asistencia técnica, de conformidad con los procedimientos
establecidos en los lineamientos mencionados en el parrafo anterior y en cumplimiento de
las disposiciones a las que alude este Capitulo.

Sus integrantes seran electos al inicio de cada afio lectivo mediante asamblea escolar en la
que participen docentes, directivos, madres y padres de familia o tutores, ademas de
estudiantes a partir del 40. grado de primaria, de acuerdo a los lineamientos de operacién que
emita la Secretaria.” La Ley General de Educacion establece que las acciones que realizaba
el INIFED seran desempefiadas por los Comités Escolares de Administracion Participativa
(CEAP). Ante ello, el 18 de octubre de 2019 se publicé en el DOF un acuerdo por el que se
modifican los Lineamientos especificos de educacién. La modificacion consiste en: i) prever
la ejecucidn de acciones de reconstruccion a través del CEAP; ii) establecer el procedimiento
para la instalacion del CEAP; iii) sefialar el procedimiento de ejecucién de acciones de
reconstruccion llevadas a cabo por el CEAP, y iv) describir los procesos de auditoria, control
y seguimiento de las acciones llevadas a cabo por el CEAP.

En las entrevistas que se hicieron a funcionarios y personal operativo del INIFED vy en la
informacidn recabada en el estudio piloto y en el trabajo de campo se corroboré que la
Instancia de Coordinacion acord6é con el Ejecutivo Federal para que el INIFED sea la
Instancia Responsable de las acciones del PNR en el sector educacion programadas para el
ejercicio fiscal 2019, de tal forma que la actuacion de los CEAP seria hasta el ejercicio fiscal
2020. Por lo anterior, el estudio de los procesos del macroproceso de educacion que se
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presenta a continuacion toma como referencia los Lineamientos especificos de educacion
publicados en abril de 2019.

El macroproceso de educacion estd compuesto por 18 procesos, a decir de sus lineamientos
especificos. En el cuadro 4 se presentan los procesos y subprocesos identificados, asi como
la instancia encargada, mientras que en el cuadro anexo C.1, que aparece al final del
documento, se presenta de manera conjunta los procesos de los cinco macroprocesos del
PNR.

En el componente de Planeacion del modelo general de procesos se identifican dos procesos.
El primero se relaciona con la formulacién de los Lineamientos especificos de educacion,
con numero de secuencia 1, en los cuales se define la cobertura del Programa, es decir, las
entidades federativas en donde operard, las comunidades educativas a las que se atenderd, los
criterios que deben cumplir estas comunidades educativas para resultar beneficiadas, los
recursos con los que cuenta el Programa para el ejercicio 2019, los criterios y la forma en
que se asignaran los recursos, ademas del tipo de acciones al que se destinaran estos recursos,
los mecanismos de coordinacién, implementacién y operatividad del Programa. Estos
lineamientos fueron formulados por la Instancia Responsable, en este caso el INIFED. Con
base en los lineamientos, el monto maximo que se podra autorizar para la reconstruccion de
un plantel educativo es de un millén y medio de pesos.

El siguiente proceso tiene que ver con la elaboracion del programa de trabajo, con nimero
de secuencia 2. La Instancia Responsable se encargd de elaborar un primer listado sobre los
planteles educativos susceptibles de recibir apoyo para su reconstruccién. La poblacion
objetivo que se tom0O en cuenta para conformar este listado fueron aquellos planteles
educativos federales, afectados por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018,
que no habian sido atendidos por el FONDEN o por otras instancias, que no contaban con
recursos asignados, o que no tenian recursos suficientes para su reconstruccion.

El segundo componente del modelo general de procesos es el de Difusién del Programa, y
en éste se identificd un proceso que corresponde al numero de secuencia 3 denominado
informacion sobre planteles susceptibles de ser beneficiados. Este listado es el producto del
proceso 2 y fue elaborado por la Instancia Responsable, quien lo entregd a la entidad
federativa para su ratificacion.

El tercer componente del modelo general de procesos es el de Solicitud de apoyos, y en éste
existen dos procesos definidos en los Lineamientos especificos de educacion. El proceso con
numero de secuencia 4 se denomina solicitud de subsidio. Los Lineamientos especificos de
educacion sefialan que tal solicitud de subsidio estaria a cargo de la comunidad educativa por
conducto del representante del Consejo Escolar de Participacion Social en la Educacion
(CEPSE), del Comité de Mejoramiento de la Infraestructura Fisica Educativa (CMI).
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En las entrevistas realizadas a los funcionarios del INIFED, asi como en la informacion
levantada en el estudio piloto y en el trabajo de campo se supo que la solicitud de subsidio
fue minoritariamente hecha por el CEPSE o el CMI. Las instancias encargadas en mayor
proporcion de dicha solicitud fueron las entidades federativas, a través de las secretarias
estatales de educacion publica, o las delegaciones estatales de la Instancia Responsable. En
esta solicitud hubo intervencidn de la direccion del plantel educativo.

El siguiente proceso, nimero de secuencia 5, corresponde a la elaboracion del Proyecto
Técnico Presupuestado (PTP), el cual fue elaborado por la Instancia Responsable, en
especifico la Gerencia de Proyectos del INIFED, y consiste en un anteproyecto técnico y
estimacion presupuestal de las acciones de reconstruccion para cada uno de los planteles
susceptibles de ser beneficiados. Con esta informacion, el INIFED conté con los elementos
suficientes y necesarios para su toma de decisiones. Para la realizacion del PTP, la Instancia
Responsable utilizo los manuales y normas de construccion y de reconstruccion, asi como de
criterios técnicos que ella misma habia elaborado; documentos con mucho detalle y rigor
técnico. En las entrevistas con funcionarios de las delegaciones estatales de la Instancia
Responsable se supo que en varios casos los dafios ocasionados por los sismos a la
infraestructura educativa habian sido consecuencia de la omision en el uso de estos manuales
y normas en las labores previas de construccion o ampliacion; es decir, construcciones fuera
del modelo INIFED.

La Seleccion de beneficiarios es el siguiente componente del modelo general de procesos.
Los Lineamientos especificos de educacion hacen mencion a tres procesos en este
componente y con nimeros de secuencia del 6 al 8. Por beneficiarios se entiende a las
comunidades educativas de nivel basico, media superior y superior afectadas por los sismos
y que no aun no habian sido atendidas, que no contaban con otra fuente de financiamiento o
que habian sido atendidas y el recurso fue insuficiente para la atencion en reconstruccion o
rehabilitacion.

El proceso 6 se refiere a la aprobacion del subsidio por parte de la Instancia Responsable.
Para esta aprobacion se realiz6 un analisis de precios unitarios de acuerdo al catalogo de
conceptos y necesidades que se incluy6 en el PTP, con el fin de determinar y aprobar un
presupuesto para cada plantel, hasta un monto de 1.5 millones de pesos. EI INIFED, a través
de la Direccion de Infraestructura, emitié el oficio de aprobacion del subsidio y aprobacion
técnica. Este oficio se entregd a la Secretaria de Educacion Pablica de la entidad federativa,
y ésta a su vez le hizo del conocimiento a la comunidad del plantel educativo apoyado.

Con base en el numeral 2.6 de los Lineamientos especificos de educacion, los recursos del
PNR se pueden destinar a la ejecucién de acciones de reparacion, rehabilitacion,
reconstruccion, adecuacion o equipamiento que comprenden: i) evaluaciones o diagndésticos;
ii) reconstruccion de dafio menor, dafio severo a moderado y dafio grave; iii) acciones de
equipamiento, y iv) evaluacion de seguridad para la ocupacion del plantel. En el estudio
piloto y en el trabajo de campo se pudo comprobar que las acciones aprobadas para el
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ejercicio fiscal 2019 correspondieron fundamentalmente a rehabilitacion de los planteles
educativos por dafios menores o moderados.

Los dos procesos siguientes consisten en la firma de convenios. El proceso 7 tiene que ver
con la firma del Convenio Especifico, instrumento juridico que se firma entre la Instancia
Responsable y la entidad federativa para establecer los mecanismos operativos entre ambos:
i) autorizar la intervencion del INIFED para las labores de reconstruccion en el o en los
planteles educativos beneficiados de la entidad federativa; ii) gestionar conjuntamente la
firma de convenios de concertacion con las unidades educativas beneficiadas, y iii) llevar a
cabo las acciones y gestiones necesarias para el acceso al plantel educativo beneficiado.

Por otro lado, la firma del Convenio de Concertacion, proceso con nimero de secuencia 8,
es un instrumento juridico que suscriben la Instancia Responsable y la comunidad educativa,
representada por el CEPSE o alguno de los miembros del CMI, y que tiene la finalidad de
establecer las acciones que la comunidad educativa autoriza a llevar a cabo en el plantel
educativo, a partir del PTP. Este Convenio de Concertacion faculta al INIFED para
administrar los recursos, designar al OEO y validar técnicamente los trabajos que se
realizaran en el plantel educativo. En esta firma participan un representante de la comunidad
educativa proveniente del CEPSE o CMI, el INIFED vy la entidad federativa.

El componente de Produccién de bienes y servicios del modelo general de procesos agrupa
tres procesos que tienen que ver con la contratacion del OEO y el inicio de las acciones de
reconstruccion. El proceso 9 corresponde a la contratacion de la empresa encargada de la
reconstruccion. Este proceso se compone a su vez por tres subprocesos. El subproceso 9.a
corresponde a la licitacion publica por plantel educativo que realiza el INIFED a nivel
nacional. En el estudio piloto y en el trabajo de campo se constat6 que la gran mayoria de los
OEO conocieron sobre la oportunidad de trabajar en el PNR para la reconstruccion de
planteles educativos a través de Compranet.

Una vez que los OEO postulan para atender a algin plantel educativo, se lleva a cabo el
siguiente subproceso, 9.b, que corresponde a la visita de obra de las empresas concursantes
al plantel. En esta visita se hacen aclaraciones del catadlogo del PTP, con la cual las empresas
presentan su propuesta final. Con esta propuesta y después de una evaluacion, el INIFED
lleva a cabo el ultimo subproceso, 9.c, que corresponde a la asignacion del OEO. Si bien la
mayoria de los OEO se incorporaron al PNR a través de Compranet, hubo otras que
recibieron adjudicaciones directas. Ambos procedimientos estan previstos en la Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, y en la Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios al Sector Publico.

Realizada la asignacion, se inicia la elaboracion y firma del contrato, proceso con nimero de
secuencia 10, el cual se firma entre la Instancia Responsable y el OEO. En el contrato se
especifican las acciones a realizar, los tiempos de ejecucion, las ministraciones a recibir y los
datos de la cuenta bancaria productiva para el depdsito.
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En todos los contratos no se establecio el pago de un anticipo, sino que el primer pago se
haria al primer mes de trabajos. Esto significa que los OEO financiaron al Programa durante
sus primeras semanas de operacion.

Posteriormente a la firma del contrato, el siguiente proceso corresponde a la secuencia 11
denominada inicio de la ejecucion de acciones, para el cual se elabora una Acta de inicio de
ejecucion de la accion, que es firmada por un representante del OEO, un responsable del
INIFED vy, en calidad de testigos, la Directora o el Director del plantel educativo y
representantes del CEPSE o del CMI.

En los Lineamientos especificos de educacion no hay alusién a procesos del componente de
Distribucion de apoyos. Por su parte, en el componente de Entrega de apoyos se identifican
cuatro procesos. Este componente inicia con el proceso denominado notificacion de la
conclusion de la accidn, cuya instancia encargada de elaborarlo es el OEQ. Este proceso tiene
el numero de secuencia 14. Esta notificacion hace una vez que las acciones alcancen el 100%
de avance fisico. La notificacidon debe incluir la entrega del Proyecto Técnico Definitivo
(PTD), con el cual la Instancia Responsable lleva a cabo una revision completa y verifica que
se cumplio con la calidad, especificaciones técnicas y alcances contenidos en el PTP.

El proceso con secuencia 15 se refiere a la evaluacion de la seguridad para la ocupaciéon del
plantel. Este proceso consiste en que, una vez notificada la conclusién de la obra, la Instancia
Responsable, a través del profesional facultado que designe, verifica que el plantel atendido
cumple con las condiciones necesarias para su operacion, asi como que las acciones fueron
realizadas conforme al PTP.

Con la entrega del documento de evaluacion de la seguridad del plantel educativo, se da paso
al siguiente proceso, con secuencia 16, que consiste en la entrega-recepcion de la accién. El
OEO entrega a la Instancia Responsable las cartas de garantia de materiales, equipamiento,
mobiliario, pruebas de laboratorio, en caso de aplicar, y las que corresponden a la ejecucion
de laaccion. El acta de entrega recepcion se levanta en el plantel educativo y con la presencia
de representantes del OEO, de la Instancia Responsable, del CEPSE o de CMI y de la
Directora o el Director del plantel, esta Gltima persona en calidad de testigo.

Para concluir con la entrega de apoyos, el OEO se encarga de actualizar la Cédula de
Informacion Técnica (CIT), proceso con numero de secuencia 17, en el sistema informatico
establecido para tal efecto. La Instancia Responsable, por su parte, a través de la delegacion
estatal se encarga de verificar dicha actualizacion. Debido a que al momento de realizar el
trabajo de campo no se tenian acciones concluidas, no fue posible abundar sobre este proceso.

En el componente de Seguimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos fue posible
identificar a los tres procesos restantes del macroproceso y con nimeros de secuencia 12, 13
y 18. El proceso con numero de secuencia 12 es el de supervision y seguimiento de las
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acciones, siendo la Instancia Responsable la encargada de su ejecucion. En los Lineamientos
especificos de educacion se menciona que la Instancia Responsable debe llevar a cabo desde
el inicio de ejecucién de las acciones, proceso con nimero de secuencia 11, la supervision,
seguimiento y verificacion de la ejecucion de la accion. Este seguimiento se lleva a cabo por
personal adscrito a las delegaciones estatales del INIFED, algunas de ellas designadas como
coordinadoras regionales del Programa.

El proceso de secuencia 13 se refiere a la publicacion de un informe trimestral y una base de
datos sobre los beneficiarios del Programa. En los Lineamientos especificos de educacion se
sefiala a la Instancia Responsable como la encargada de la elaboracion de dicho informe,
aunque en la practica la Instancia de Coordinacion se ha encargado de integrar y difundir los
informes trimestrales del PNR. Al momento de elaborar este documento se podian consultar
en la pagina web “Reconstruyendo Esperanza” los informes alusivos al primer y segundo
trimestres de 2019.1° En esta pagina se menciona que “Para garantizar la transparencia en el
ejercicio de los recursos asignados al Programa, con fundamento en los articulos 107 y 110
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, referente al informe sobre
la Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica 2019, se presentan los
informes trimestrales correspondientes al Programa U281 - Programa Nacional de
Reconstruccion.”

Los rubros que incluye el segundo informe trimestral 2019 del sector educacién son los
siguientes: i) introduccion; ii) acciones realizadas durante el periodo para alcanzar los
objetivos y metas; iii) en su caso, buscar fuentes alternativas de ingresos para lograr una
mayor autosuficiencia y una disminucion o cancelacion de los apoyos con cargo a recursos
presupuestarios; iv) acciones de coordinacion; v) presupuesto, y Vi) acciones de
reconstruccion de planteles educativos.

Por altimo, el proceso 18 del macroproceso de educacién tiene que ver con la publicacion
del cierre del Programa con la base de datos de los beneficiarios. En las entrevistas realizadas
a funcionarios y personal operativo de la Instancia Responsable se supo que hasta ese
momento no se habian definido los mecanismos e instrumentos a seguir para cumplir con
este proceso establecido en los Lineamientos especificos de educacion. El equipo evaluador
supone que tal publicacion se llevara a cabo en la pagina Web “Reconstruyendo Esperanza”.

En los Lineamientos especificos de educacién no se identificaron procesos relativos a los
componentes de Contraloria social y satisfaccion de usuarios, y de Monitoreo y evaluacion.

Macroproceso de salud

Los Lineamientos Especificos del PNR, publicados en el DOF el 26 de marzo de 2019,
ordena a las Instancias Responsables a emitir los Lineamientos especificos para la ejecucién

10 https://reconstruyendoesperanza.gob.mx/Accion/ProgramaNacional#documentos

43


rgelista
Resaltado

rgelista
Resaltado


Centro de
Estudios

CEDUA |-
Urb:
Ambientales

EL COLEGIO
DE MEXICO

El Colegio de México
Centro de Estudios Demogréficos, Urbanos y Ambientales

de cada uno de los sectores: vivienda, educacion, salud y cultura, con el fin de establecer los
criterios generales para el funcionamiento y operacion del Programa. En el sector salud, la
Secretaria de Salud, a través de la Direccion General de Planeacion y Desarrollo en Salud
(DGPLADES), como Instancia Responsable del Programa, es la encargada de la planeacion,
control, ejecucion y supervision de las acciones llevadas a cabo con el propdsito de cumplir
con los objetivos del Programa. Los funcionarios entrevistados fueron Haydé Martinez y
Ubaldo Rivera., asi como la Arg. Teresita Lépez Romo, Directora General de Desarrollo de
Infraestructura Fisica, el Dr. Alejandro Vargas, Director de Planeacién y Desarrollo en Salud,
y el Ing. David Martinez, Director de Evaluacion Econdmica y Financiera.

A partir de la consulta de los Lineamientos Especificos para el funcionamiento y operacion
del Programa Nacional de Reconstruccion, en el rubro Infraestructura de Salud para el
ejercicio fiscal 2919 (Lineamientos especificos de salud), de las entrevistas realizadas a
funcionarios de la Instancia Responsable y de la informacion recopilada en el trabajo de
campo, el macroproceso de salud se compone por 13 procesos, mismos que aparecen en el
cuadro 5, en tanto que en el cuadro C.1, al final del documento, aparecen los procesos de los
CiNco macroprocesos en conjunto.

El macroproceso de salud inicia con el proceso sobre formulacion y publicacion de los
Lineamientos especificos de salud, el cual pertenece al componente de Planeacion del modelo
general de procesos. Estos lineamientos fueron formulados por la Instancia Responsable y se
publicaron en el DOF el jueves 29 de agosto de 2019, es decir poco méas de cinco meses
posterior a la publicacién de los Lineamientos Generales del PNR. En la entrevista sostenida
con los funcionarios de la Instancia Responsable se mencion6 que dicho retraso fue porque
no habia acuerdo al interior de la Secretaria de Salud sobre el contenido de dichos
lineamientos.

Cuadro 5
Macroproceso de salud: procesos identificados e instancias encargadas, 2019
Componentes del , .
NUmero de . o Subprocesos Instancia
modelo general de . Procesos identificados ; o
secuencia identificados encargada
procesos
Formulacion y Instancia
1. Planeacién 1 publicacién de los Responsable
Lineamientos especificos
2. Difusion del S
No se identificaron procesos en este componente
Programa
Instancia
3. Solicitud de 2 Elaboraci6n del Responsable y
apoyos programa de trabajo entidades
federativas
3 Elaboracidn de la Cédula Instancia
4. Seleccion de de Diagnéstico Responsable
beneficiarios 4 Elaboracidn del listado Entidad
inicial de acciones federativa
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Elaboracion del listado

Instancia

5 definitivo de acciones y Responsable
Su presupuesto
Firma del Convenio Expedicion de oficios Instancia
especifico de de autorizacion y Responsable y
6 colaboracién en materia | registro de las obras entidades
de transferencia de autorizadas en el federativas
recursos Sistema de Informacion
7 Transferencia de Instancia
5. Produccion de recursos Responsable
bienes y servicios 8 Contratacion de las Entidad
Instancias Ejecutoras federativa
6. Distribucion de L
No se identificaron procesos
apoyos
Cierre de acciones Instancia
Ejecutora
Integracion de la Instancia
L documentacion de Ejecutoray
Entrega-recepcion de los . . .
; cierre entidad federativa
7. Entrega de 10 trabajos — -
Formalizacion del acta | Instancia
apoyos .,
de entrega-recepcion Responsable,
entidad federativa
e Instancia
Ejecutora
Elaboracion del Libro Entidad
11 .
Blanco federativa
9 Reportes de los avances Entidad
- fisico-financieros federativa
8. Seguimiento a — : — -
. Supervision para evitar Verificacion del Entidad
beneficiarios y ; . s .
. irregularidades cumplimiento de las federativa
monitoreo de .
12 acciones
apoyos :
. . Instancia
Visitas de supervision
Responsable
9. Contraloria L .
social y Integracion y operacion Instancia
. " 13 de Comités de
satisfaccion de . : Responsable
: Contraloria Social
usuarios
1L MOHIt(_)I:EO y No se identificaron procesos de este componente
evaluacion

Fuente: elaboracion propia con informacién de los Lineamientos Generales del PNR y de los Lineamientos

especificos de salud.

Los Lineamientos especificos de salud tienen como objetivo establecer los criterios, procesos
y procedimientos especificos para la asignacion de los recursos y su respectiva ejecucion. Se
especifica, entre otras cosas, a la poblacion objetivo, los criterios de seleccion, el proceso
para la asignacion de recursos, los procedimientos para la verificacion de la adecuada
ejecucion de las obras, asi como de su conclusion. Para ello, la Instancia Responsable, en
conjunto con las secretarias de salud o los servicios de salud de las entidades federativas,
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elaboran un programa de trabajo para la adecuada coordinacion de acciones que se llevaran
a cabo conforme a lo establecido en los lineamientos.

En los Lineamientos especificos de salud no se identificaron procesos alusivos al componente
de Difusién del Programa, mientras que en el componente de Solicitud de apoyos se identifica
un proceso, con nimero de secuencia 2 y relacionado con la elaboracion del programa de
trabajo. Esta actividad se hizo de manera conjunta entre la Instancia Responsable y las
entidades federativas. Estas uUltimas enviaron a la Instancia Responsable el listado de
unidades médicas ubicadas en su territorio y que sufrieron dafios por los sismos. Para elaborar
este listado, las entidades federativas tomaron en cuenta la definicion de poblacion objetivo
contenida en los Lineamientos especificos de salud, es decir aquellas unidades de salud
afectadas por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018 que no habian sido
atendidas o que no disponian de recurso asignado para su reconstruccion, rehabilitacion o
sustitucion. La Instancia Responsable recibié de las entidades federativas sus listas
respectivas y las integré para hacer una lista preliminar de las unidades médicas a ser sujetas
al subsidio.

El siguiente componente del modelo general de procesos es el de Seleccion de beneficiarios,
y en éste se inscriben cuatro procesos del macroproceso de salud con los nimeros de
secuencia del 3 al 6. EI proceso con secuencia 3 se refiere a la elaboracion de la Cédula de
Diagnostico (CD). Una vez integrada la lista preliminar de las unidades médicas a ser sujetas
al subsidio, la Instancia Responsable organiz6 brigadas de trabajo para que llevaran a cabo
acciones de verificacion de las unidades médicas y elaboracion de la CD.

La CD contiene los siguientes datos de la unidad médica: i) generales; ii) servicio/capacidad,;
iii) revision global de dafios; iv) acciones ejecutadas, y V) reporte fotografico.
Adicionalmente, contienen las acciones a ejecutar, un costeo para determinar el monto
estimado a ejecutarse y elementos de prioridad a obras necesarias para el funcionamiento
adecuado de la unidad médica, como dafios estructurales, rehabilitacion de muros dafiados,
principalmente aquellos por los que habia riesgo por contaminacién por residuos peligrosos
bioldgico-infecciosos, asi como reconstruccion de almacenes de medicamentos.

Con la informacion de la CD por unidad médica, la Instancia Responsable elabora el listado
inicial de acciones, proceso con nimero de secuencia 4, y en éste participan la DGPLADES,
como instancia encargada del levantamiento y procesamiento de la CD, la Direccion General
de Desarrollo de la Infraestructura Fisica, encargada de emitir un certificado de factibilidad
para el caso de reconstruccion, y la Direccion General de Proteccion Civil, quien emite
dictdmenes para casos de rehabilitacion. Una vez que se integra toda la informacion y
documentacién, la Instancia Responsable elabora el listado definitivo de acciones, proceso
con numero de secuencia 5, y se envia a las entidades federativas para que éstas se encarguen
de elaborar un presupuesto sobre el costo aproximado de la reconstruccion.
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Una vez que la Instancia Responsable elabora el listado definitivo de las unidades médicas a
ser incluidas en el Programa, y con los presupuestos definitivos aprobados por ésta misma,
se procede a la formalizacion del Convenio especifico de colaboracion en materia de
transferencia de recursos, proceso con numero de secuencia 6. Este convenio es un
instrumento juridico que suscriben la Instancia Responsable y la entidad federativa, en donde
se establecen los mecanismos y criterios necesarios para el funcionamiento y operacion con
acciones conjuntas que contribuyan a la planeacion, control, calendario de ejecucion,
supervision, rendicion de cuentas, transparencia, dictaminacion, aprobacion, ejecucion y
cierre de proyectos y acciones, relacionados con la reconstruccion, reparacion,
acondicionamiento, equipamiento y evaluacion de seguridad y ocupacién de la
infraestructura de salud.

En este proceso se lleva a cabo un subproceso relacionado con la expedicion de oficios de
autorizacion y registro de las obras, y el registro de las obras autorizadas en el Sistema de
Informacion (SI). La Instancia Responsable es la encargada de elaborar un oficio por cada
unidad médica, asi como de la actualizacion del SI. En los Lineamientos especificos de salud
no se explicita si este Sl es el mismo al que hace referencia los Lineamientos Generales del
PNR o es otro instrumento exclusivo para el sector salud. Segln la definicion contenida en
los Lineamientos especificos de salud, al parecer es la segunda opcion, es decir un Sl
independiente del propuesto en los Lineamientos Generales del PNR.

La informacion que debe incluirse en el Sl es la siguiente: i) Clave Unica del Establecimiento
de Salud; b) municipio; c¢) localidad; d) EI nombre y tipo de unidad médica; e) acciones a
ejecutar; f) monto estimado; g) periodo de ejecucidn; h) convenio o Contrato; i) empresa, y
J) avances por periodo.

El componente de Produccién de bienes y servicios es el siguiente del modelo general de
procesos Yy éste contiene dos procesos. EI nimero 7 se refiere a la transferencia de recursos.
La Instancia Responsable transfiere los recursos a la entidad federativa para la operacion y
funcionamiento del Programa, el cual es radicado en varias ministraciones de acuerdo al
calendario estipulado en el Convenio especifico de colaboracion en materia de transferencia
de recursos. Esta transferencia se hace a una cuenta bancaria productiva Unica y exclusiva
para el PNR en el rubro de infraestructura de salud.

En la entrevista sostenida con los funcionarios de la Instancia Responsable se supo que
debido al considerable retraso en la publicacion de los Lineamientos especificos de salud y,
por ende, en la firma del convenio especifico de colaboracidn, las acciones aprobadas y
presupuestas para el ejercicio fiscal 2019 consistieron en la reparacion de unidades médicas
con dafios menores o en la formulacion del proyecto ejecutivo en unidades médicas con dafios
moderados, severos 0 graves. Esta seleccion se pudo corroborar en los recorridos hechos en
el estudio piloto y en el trabajo de campo.
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El siguiente proceso de este componente se refiere a la contratacion de las Instancias
Ejecutoras, con nimero de secuencia 8. La Instancia Ejecutora es una persona fisica o moral
encargada de llevar a cabo los proyectos y las acciones apoyadas con recursos del Programa.
La contratacion de estas Instancias Ejecutoras es por parte de las entidades federativas,
informando previamente a la Instancia Responsable, y la adjudicacion de proyectos y
acciones se lleva a cabo siguiendo los preceptos de la Ley de Obras Publicas y Servicios
relacionados con las Mismas y la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Publico. La Instancia Ejecutora debe llevar a cabo el proyecto o las acciones en la
unidad médica adjudicada segun lo estipulado y aprobado en la CD. Las ministraciones que
se le hagan a ésta estdn en funcion de las estimaciones de obra entregadas a la entidad
federativa.

Los Lineamientos especificos de salud no sefialan procesos relacionados con el componente
de Distribucion de apoyos. Por otro lado, en el componente de Entrega de apoyos existen dos
procesos, numerados con las secuencias 10 y 11. El proceso 10 tiene que ver con la entrega-
recepcion de los trabajos, y en éste existen tres subprocesos. EI primer subproceso se refiere
al cierre de acciones, el cual es realizado por la Instancia Ejecutora y consiste en un
documento que entrega dicha instancia a la entidad federativa para informar que ha concluido
con los trabajos adjudicados y segun lo establecido en el contrato. El segundo proceso
consiste en que, con la documentacion de cierre de acciones, la entidad federativa verifica
las acciones realizadas, y entre ambas recopilan la informacion idonea, suficiente y necesaria
a ser entregada a la Instancia Responsable. Esta Gltima se encarga del tercer subproceso, la
formalizacion del acta de entrega-recepcidn, documento que sera suscrito entre la Instancia
Responsable, la entidad federativa y la Instancia Ejecutora.

El siguiente proceso del macroproceso de salud, con nimero de secuencia 11 es la
elaboracion del Libro Blanco, siendo la entidad federativa la encargada. El Libro Blanco debe
contener los siguientes rubros: i) sintesis ejecutiva del proceso; ii) autorizacion de recursos;
iii) entrega-recepcion y aplicacién de recursos; iv) informes y dictamenes, y v) reporte
fotografico del proceso de ejecucion. El original del Libro Blanco se queda en resguardo de
la entidad federativa, y una copia se entrega a la Instancia Responsable.

En el componente de Sequimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos del modelo general
de procesos existen dos procesos, con nimero de secuencia 9 y 12. La entidad federativa es
la encargada de elaborar los reportes de los avances fisico-financieros del Programa en el
sector salud, proceso con nimero de secuencia 9, y se envian a la Instancia Responsable y a
la Instancia de Coordinacion. Estos informes de los avances fisico-financieros también son
insumos para la elaboracion del informe trimestral del PNR.

El otro proceso de este componente es el de supervision para evitar irregularidades. Dicha
tarea es realizada por la Instancia Responsable y consiste en verificar y comprobar que los
recursos transferidos a la entidad federativa se hayan aplicado correctamente para el logro de
los proyectos y las acciones del PNR en el sector de salud. En caso de encontrar alguna
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omision, la entidad federativa notifica a la Instancia de Coordinacion para proceder en
consecuencia. En este proceso existen dos subprocesos. EI primero se refiere a la verificacion
del cumplimiento de las acciones, el cual es realizado por la entidad federativa y consiste en
inspecciones fisicas que permitan verificar que se estd cumpliendo con la calidad y
especificaciones de construccion indicadas en la CD, en el proyecto ejecutivo y en el
contrato. El segundo subproceso es el de visitas de supervision que realiza la Instancia
Responsable, y consisten en visitas de supervision a las obras con objeto de verificar la
informacion proporcionada por la entidad federativa sobre el avance fisico-financiero, la
ejecucion de las obras convenidas, la calidad de los trabajos, las especificaciones y la
aplicacion correcta de los recursos.

El altimo proceso del macroproceso de salud es el de integracion y operacion de Comités de
Contraloria Social, inscrito en el componente de Contraloria social y satisfaccion de usuarios
del modelo general de procesos. Este proceso tiene el propdsito de promover la participacion
de la poblacion beneficiaria en acciones de verificacion del cumplimiento de los proyectos y
las acciones por parte del OEO y de la Instancia Responsable.

Macroproceso de cultura

Tras los sismos de septiembre del 2017 y de febrero del 2018, fue evidente la necesidad de
reconstruir no solamente las viviendas que fueron afectadas, sino también otro tipo de
inmuebles, entre los que se encontraban también bienes culturales. Por estas razones, el PNR
incluye las acciones y procedimientos dedicados al ramo de cultura como uno de sus
componentes. Los procesos especificos realizados para el cumplimiento de los objetivos del
PNR en el macroproceso de cultura se presentan en el cuadro 6. Como se observa, se
identificaron 15 procesos, de los cuales 13 estan sefialados en la normatividad, mientras que
dos se rescataron de las entrevistas a los funcionarios del Programa.

Los Lineamientos Generales del PNR establecen que la Secretaria de Cultura, a través de la
Direccién General de Sitios y Monumentos de Patrimonio Cultural (DGSMPC), seria la
Instancia Responsable de la realizacion de acciones y procedimientos para cumplir con los
objetivos del PNR en el macroproceso de cultura. Estos objetivos son atender a la poblacién
afectada por los sismos mediante el impulso, con instrumentos presupuestarios y normativos,
de acciones de restauracion, rehabilitacion, mantenimiento y capacitacion para la prevencion
y conservacion de bienes culturales

Cuadro 6

Macroproceso de cultura: procesos identificados e instancias encargadas, 2019
Componentes del p .
mode?o eneral de NI ele Procesos identificados SIUIopIToEES0R Instancia

g secuencia identificados encargada
procesos
- Formulacion y publicacion Instancia
1. Planeacion 1 . .
de los Lineamientos Responsable
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especificos
Publicacion de la .
. Instancia
convocatoria en Responsable
2. Difusion del e .
Difusién de la convocatoria [tEkhel
Programa 2
Comunicacién a | Instancia
Centros INAH Responsable
Entrega :
. Instancia
electrénica de la Beneficiaria
3. Solicitud de - e lici
Solicitud de participacién solicitud
apoyos 3
Entrega fisicade | Instancia
la solicitud Beneficiaria
4 Evaluacién de la Comision Instancia
Dictaminadora Responsable
Elaboracién de
dictamen sobre Instancia
las solicitudes de | Responsable
apoyo
Seleccidn de las solicitudes :i/i?:ltgﬁglnc:ar; e g‘;;agﬂ::ible
de apoyo P
4, Seleccién de 5 Publicacion de Instancia
beneficiarios resultados Responsable
Confirmacién de | Instancia
resultados Beneficiaria
6 Definicion del padron de Instancia
beneficiarios* Responsable
Instancia
7 Elaboracion del Convenio Responsable e
de Colaboracion Instancia
Beneficiaria
Componentes del , .
NUmero de . Lo Subprocesos Instancia
modelo general de . Procesos identificados . oo
g secuencia identificados encargada
procesos
8 Liberacién de recursos Instancia
Responsable
5. Produccién de
ien rvici Designacion de .
bienes o servicios gna Instancia
9 especialistas en
i . Responsable
restauracion de bienes
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culturales™
10 Inicio de los trabajos de Instancia
intervencion Beneficiaria
5. DSIavelon ¢t No se identificaron procesos de este componente
apoyos
Conclusioén de -
- Instancia Ejecutora
los trabajos
7 Entrega de anovos 12 Conclusion de los trabajos
' g poy de intervencion Elaboracion del | Instancia Ejecutora
Acta de entrega- | e Instancia
recepcion Beneficiaria
11 Seguimiento de los trabajos Instancia
8. Seguimiento a de intervencion Responsable
beneficiarios y
monitoreo de apoyos Revisién de los recursos Secretaria de la
13 e RO
publicos federales Funcién Pablica
9. Contraloria social 14 Integracién y operacion de .
. L, . . Instancia
y satisfaccion de Comités de Contraloria
; . Responsable
usuarios Social
10. Monitoreo y 15 Procedimientos de Instancia
evaluacion evaluacion interna Responsable

* procesos identificados y que no aparecen en los Lineamientos especificos de cultura.
Fuente: elaboracion propia con informacion de los Lineamientos Generales del PNR y de los Lineamientos
especificos de cultura.

Los bienes culturales son definidos en los Lineamientos Especificos del Programa Nacional
de Reconstruccion para el ejercicio fiscal 2019, de la Secretaria de Cultura (Lineamientos
especificos de cultura), como “los monumentos arqueoldgicos, historicos y artisticos; las
construcciones vinculadas al interés historico y artistico de cada entidad; los inmuebles cuyo
destino sea el de conservar, difundir o exponer dichos bienes y a la cultura que da identidad
a la comunidad, tales como casas de cultura, museos Yy bibliotecas; arquitectura historica,
vernacula y tradicional, ademas de los bienes muebles de carécter histérico, artistico y
arqueoldgico, y bienes muebles asociados a los inmuebles, tales como retablos, pintura
mural, vitrales, portones, entre otros.”

Los Lineamientos Generales del PNR indican que la Instancia Responsable del Programa en
el rubro de cultura, la DGSMPC, debe encargarse de los procesos de planeacion,
dictaminacion, aprobacion, ejecucion, control, supervision, rendicion de cuentas y
transparencia, asi como del cierre de los proyectos, de acuerdo con el &mbito de su
competencia. Es importante mencionar que, para el cumplimiento de los objetivos
mencionados, el macroproceso de cultura cuenta con un Comité Ejecutivo, que es el érgano
superior de decision de las acciones que lleva a cabo el Programa. Asimismo, cuenta con una
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Comisién Dictaminadora, encargada de analizar, valorar y aprobar las solicitudes de los
beneficiarios, y una Comision de Control y Seguimiento, encargada de verificar la correcta
ejecucion de los trabajos y aplicacion de los recursos. El titular de la DGSMPC es el Arqg.
Arturo Balandrano, con quien se tuvo una platica, asi como con los funcionarios Modesto
Aceves y Marco Maza.

El Comité Ejecutivo se compone por el titular de la Secretaria de Cultura, el titular de la
Subsecretaria de Diversidad Cultural y Fomento a la Lectura, el titular de la Direccion
General de Administracion, el titular de la Unidad de Asuntos Juridicos, el titular de la
DGSMPC, asi como los titulares del INAH y el INBA. EI Comité Ejecutivo resuelve las
controversias que puedan suscitarse con respecto a las acciones, y valida los dictdmenes
emitidos por la Comision Dictaminadora.

La Comision Dictaminadora se compone, segun los Lineamientos especificos de cultura, por
cinco miembros, designados por el Comité Ejecutivo, que deben ser especialistas en
restauracion, rehabilitacion, conservacion y mantenimiento de bienes culturales. En la
entrevista realizada a los funcionarios de la Instancia Responsable se menciond que dicha
comisién habia sido conformada por 20 especialistas en conservacion de patrimonio cultural
adscritos a la Instancia Responsable, al INAH, al INBA y a la UNAM.

Finalmente, la Comision de Control y Seguimiento se compone del titular de la DGSMPC,
un representante de la Direccion General de Administracion, un representante del Centro
INAH de la entidad federativa donde se encuentre el bien cultural a intervenir, el
representante legal de la Instancia Beneficiaria, el responsable del proyecto de la Instancia
Beneficiaria, y un representante del Organo Interno de Control de la Secretaria de Cultura.

El componente de Planeacién, como primer paso de la implementacion del PNR, incluye el
establecimiento de los objetivos, el diagndstico, las estrategias de accion y la programacion
y presupuestacion del PNR en el macroproceso de cultura. ElI proceso con ndmero de
secuencia 1 corresponde a la formulacion y publicacién de los Lineamientos especificos de
cultura, en donde se sefiala que se deben atender los monumentos arqueoldgicos, historicos
0 artisticos, ademas de la arquitectura popular y vernacula, o los sitios que dan identidad y
son parte del patrimonio de diversa indole de las comunidades. Los Lineamientos especificos
de cultura precisan ademas qué es lo que debe de tomarse en cuenta como bienes culturales,
lo que no se encontraba especificado en los Lineamientos Generales del PNR. Finalmente,
los Lineamientos especificos de cultura indican que el Programa debe incluir acciones de
capacitacion de artesanos locales en técnicas tradicionales de construccién.

Como el PNR es un Programa de reciente creacion, el proceso de planeacion representd un
desafio para instancias como cultura, que no tienen experiencia en la realizacion de obra a
gran escala o la formulacion de lineamientos especificos. Por estas razones, el proceso de
planeacion tomd mucho tiempo. Los Lineamientos especificos de cultura fueron publicados
en linea el 2 de abril del 2019, tal y como estaba previsto en los propios lineamientos, pero
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se publicaron en el DOF hasta el 19 de septiembre del 2019. Este retraso en su publicacion
en el DOF obedeci6, en primer lugar, a malentendidos entre la Instancia de Coordinacion y
la Instancia Responsable sobre la necesidad o no de ser publicados en el DOF, dando paso a
incertidumbres juridicas y especialmente a la existencia de atrasos en la implementacién. En
segundo lugar, el retraso se debié a una discrepancia entre la Secretaria de Cultura y la
Comisién Nacional de Mejora Regulatoria (CONAMER) sobre el proceso 7 relacionado con
la elaboracion del convenio de colaboracién, situacion que se resolvid a través de la
intervencion de la Instancia de Coordinacion.

El componente de Difusion del Programa incluye in proceso con nimero de secuencia 2 y
denominado difusion de la convocatoria. A diferencia de las otras Instancias Responsables
del PNR, la de cultura opt6 por la publicacion de una convocatoria que se publicd en la pagina
de Internet de la Secretaria de Cultura (subproceso 2.a) y se comunicé a los Centros INAH
de las entidades federativas (subproceso 2.b).

La convocatoria se publicé en abril de 2019, simultaneamente a la publicacion digital de los
Lineamientos especificos de cultura, pero antes de la publicacion de los mismos en el DOF.
Esto provocd incertidumbre, vacio juridico, y posteriores dificultades en el momento de
formalizar los apoyos mediante convenios de colaboracion. La convocatoria establecio los
plazos de recepcion de solicitudes, planteando como méaximo el 8 de mayo de 2019, con la
posibilidad de tener hasta el 15 de mayo de 2019 para solventar cualquier faltante en la
documentacién. Asimismo, sefialaba todos los requisitos y documentos que debian
presentarse para acceder a los beneficios del Programa. La convocatoria no establecia plazos
para la respuesta.

El tercer componente del modelo general de procesos es el de Solicitud de apoyos y en este
se identifica un proceso, con numero de secuencia 3, relacionado con la solicitud de
participacion, la cual se pudo hacer de forma electrénica al correo pnr@cultura.gob.mx o
entrega fisica en las oficinas de la Instancia Responsable. Esta solicitud de apoyo debia
incluir la siguiente documentacion: i) solicitud de apoyo y documentacién anexa firmada; ii)
manifestacion de que el bien cultural no habia recibido otro apoyo federal en el ejercicio
fiscal 2019; iii) copia de documentacion legal; iv) expediente con el desglose de las acciones
correspondientes a la propuesta de intervencion del bien cultural; v) en caso de solicitar
capacitacion, expediente técnico con el proyecto de capacitacion correspondiente; vi)
documento de acreditacion de la propiedad del bien objeto del proyecto, y vii) propuesta por
escrito donde se describa la divulgacion y difusion del proyecto.!

Una vez llenada la solicitud de apoyo, la potencial Instancia Beneficiaria remitio la
documentacién digital o fisica a la Instancia Responsable. A los Centros INAH de las
entidades federativas también llegaron solicitudes de apoyo, y fue el personal de dichas

" La convocatoria se consulto en la siguiente direccion:
https://www.cultura.gob.mx/recursos/convocatorias/201904/convocatoria pnr.pdf
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instituciones el que se encarg6 de remitirlo a la Instancia Responsable, de manera que los
Centros INAH operaron también como vinculo en la solicitud de apoyos.

En los Lineamientos especificos de cultura se define como Instancias Beneficiarias a las
entidades federativas, municipios, instituciones, académicas, grupos legalmente constituidos
y particulares, promotores de un proyecto favorable, es decir, un proyecto aprobado para su
apoyo.

La Seleccion de beneficiarios es el cuarto componente del modelo general de procesos y
consiste en aquellos que se realizan para la obtencion definitiva de un padron de
beneficiarios, asi como en los mecanismos para depurar las solicitudes de apoyo y formalizar
la seleccidn de los beneficiarios. En los Lineamientos especificos de cultura se identificaron
cuatro procesos en este componente y con numero de secuencia del 4 al 7. EI proceso con
secuencia 4 es el de la evaluacion de la Comision Dictaminadora. Este Comité valoro,
primero individualmente y posteriormente de manera colegiada, todas las solicitudes de
apoyo recibidas en la convocatoria y emitio una resolucion para cada una.

En la entrevista a funcionarios de la Instancia Responsable se supo que los dictamenes de la
Comision Dictaminadora se realizaron de acuerdo a los criterios de priorizacion sefialados
en los Lineamientos Generales del PNR, pero sobre todo en los Lineamientos especificos de
cultura: i) valor arqueolégico, artistico o historico; ii) que prestan servicios a la comunidad;
i) que forman parte de la identidad de la localidad; iv) que fueron afectados por los sismos
de septiembre de 2017 y de febrero de 2018; v) que no tenian recursos disponibles para su
recuperacion en los programas existentes, y vi) con grado de deterioro o riesgo de pérdida.

El siguiente proceso, con numero de secuencia 5 fue el de la seleccion de las solicitudes de
apoyo, el cual lo llevé a cabo la Instancia Responsable, a partir de la realizacion de cuatro
subprocesos. En una primera instancia, la Comisién Dictaminadora elaboré un dictamen
sobre cada una de las solicitudes. El siguiente, subproceso 5.b, consistié en la validacién del
dictamen por parte del Comité Ejecutivo. Posteriormente, la Instancia Responsable publico
los resultados de las solicitudes de apoyo dictaminadas favorablemente, subproceso 5.c.*?
Los resultados incluian la siguiente informacidn: i) entidad federativa; ii) municipio/alcaldia;
iii) localidad; iv) nombre del inmueble/proyecto, y v) monto. Por ultimo, la Instancia
Beneficiaria se puso en contacto con la Instancia Responsable para confirmar el resultado y
formalizar la recepcion del apoyo a través de una cuenta bancaria productiva, subproceso 5.d.

La definicion del padron de beneficiarios es el siguiente proceso, con nimero de secuencia
6, en donde la Instancia Responsable se encargd de transmitir la informacion a la Instancia
de Coordinacion, ademas de incluir a dicho padrén dentro de sus informes trimestrales.

12 Los resultados se pudieron consultar en la siguiente direccion:
https://www.cultura.gob.mx/recursos/convocatorias/201907/resultados_pnr_2019.pdf
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El componente de seleccion de beneficiarios concluye con el proceso de secuencia 7
relacionado con la elaboracion del Convenio de Colaboracion, el cual suscriben la Instancia
Responsable y la Instancia Beneficiaria. En este convenio se especifican las competencias de
las partes involucradas y los compromisos que adquieren para llevar a cabo las acciones del
Programa de manera correcta. Se establecen los derechos y obligaciones de las partes, la
vigencia del convenio, el mecanismo para la transferencia de recursos y el acuerdo de
voluntades orientado al objetivo del Programa. Si no se ha suscrito el Convenio de
Colaboracion respectivo, no puede formalizarse la recepcion del apoyo, ni pueden
transferirse los montos acordados a la Instancia Beneficiaria.

En las entrevistas con los funcionarios de la Instancia Responsable y en el trabajo de campo
se constato que la oficina juridica de la Instancia Responsable disefié y puso en marcha dos
Convenios de Colaboracidn adicionales ad hoc a bienes culturales especificos. El primero de
ellos fue la suscripcion entre la Secretaria de Cultura, la CONAVI y el propietario de una
vivienda con valor patrimonial. En este caso, la Secretaria de Cultura transfirié el apoyo
financiero a la CONAVI y se encargd que proponer al asistente técnico para la restauracion
de la vivienda. La CONAVI, por su parte, firmé un Convenio de Adhesion entre esa instancia
y la persona beneficiaria.

El segundo fue para apoyar a inmuebles religiosos, templos e iglesias. En un principio se
disefid un convenio entre la Instancia Responsable y la arquidiocesis al que pertenece el
inmueble. Sin embargo, tal instrumento no tuvo sustento en el marco juridico del pais, por lo
gue se opto6 por una segunda alternativa, en donde el convenio se suscribiria entre la Instancia
Responsable y la Secretaria de Obras de la entidad federativa o del municipio, siempre y
cuando esta ultima estuviera al corriente en sus obligaciones con el Sistema de
Administracion Tributaria (SAT).

El disefio y operacion de ambos instrumentos ad hoc consumieron tiempo. En los
Lineamientos especificos de cultura que habran de publicarse para el ejercicio fiscal 2020,
se debera de atender la cuestion de los problemas que han sido evidentes en la firma de los
convenios. Se tiene que agilizar dicho proceso, ya que ha tomado mucho tiempo para el inicio
de los trabajos de restauracion.

La Produccion de bienes y servicios es el siguiente componente del modelo general de
procesos y en los Lineamientos especificos de cultura existen tres procesos relacionados con
éste y con nimeros de secuencia del 8 al 10. Una vez suscrito el Convenio de Colaboracion,
los proyectos y las acciones de restauracion de bienes culturales, produccion de bienes y
servicios, inicia con la liberacion de recursos por parte de la Instancia Responsable_hacia la
Instancia Beneficiaria. La transferencia de recursos se hace en una sola exhibicién y a una
cuenta bancaria productiva. EI monto transferido es el monto total aprobado por el Comité
Ejecutivo. Ni en los Lineamientos especificos de cultura ni en la convocatoria se establecid
un monto maximo de apoyo.
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El proceso con numero de secuencia 9 se refiere a la designacion de especialistas en
restauracion de bienes culturales. Este proceso no esta contemplado en los Lineamientos
especificos de cultura, sin embargo fue mencionado en las entrevistas con los funcionarios
de la Instancia Responsable, quien es la encargada de proponer a las Instancias Beneficiarias
a personas fisicas 0 morales para que se encarguen de los proyectos ejecutivos y de las
acciones de restauracion, rehabilitacion, conservacion, mantenimiento o prevencion en
bienes culturales. La actuacion de estas figuras persigue salvaguardar el patrimonio cultural,
respetando sus valores y significados, garantizando su acceso y disfrute para generaciones
presentes y futuras.

El inicio de los trabajos de intervencion es el siguiente proceso, con nimero de secuencia 10.
El encargado de éste es la Instancia Beneficiaria, quien contrata a un OEO para que se haga
cargo, ya sea de la elaboracion del proyecto ejecutivo, de las acciones de restauracion, o de
ambas. Una vez que la Instancia Beneficiaria contrata a un OEO, debe notificar a la Instancia
Responsable.

Al igual que en el macroproceso de salud, el considerable retraso en la publicacion de los
Lineamientos especificos de culturay, por ende, de la firma de los convenios de colaboracion,
se tradujo en que la gran mayoria de los proyectos aprobados en 2019 consistieran en la
formulacién del proyecto ejecutivo para la restauracion del bien cultural, aspecto a llevarse
a cabo en 2020, y a lo mas labores de apuntalamiento en el bien cultural a ser intervenido.

Una modalidad adicional de inicio de los trabajos, mas alla del proyecto ejecutivo o de las
acciones menores de restauracion, consiste en la puesta en marcha de talleres de capacitacion,
gue consisten en la instruccion a personas para obtener capacidades o habilidades para el
desarrollo de acciones encaminadas a la recuperacion de los bienes culturales. En los
resultados de la convocatoria, o lista de solicitudes beneficiadas con los apoyos del Programa,
no se incluyeron este tipo de apoyos. Sin embargo, en la entrevista realizada a los
funcionarios de la Instancia Responsable se menciono que se apoyarian talleres en este afio.
El equipo evaluador no consiguié informacion en campo sobre estos talleres.

Los Lineamientos especificos de cultura no aluden a algin proceso relacionado con el
componente de Distribucidn de apoyos, mientras que en el de Entrega de apoyos se describe
un proceso, con numero de secuencia 12 y que comprende dos subprocesos. Este proceso se
refiere a la conclusion de los trabajos de intervencion. En el subproceso 12.a, la Instancia
Ejecutora, u OEO, debe notificar y entregar a la Instancia Beneficiaria la documentacion que
acredite la conclusion de los trabajos de intervencion, ya sea el proyecto ejecutivo, las
acciones de restauracion o ambas.

El subproceso 12.b es el de la elaboracion del acta de entrega-recepcidn, el cual suscriben la
Instancia Ejecutora y la Instancia Beneficiaria. Dicha acta se debe entregar a la Instancia
Responsable, acompariada de a siguiente documentacion: i) solicitud de apoyo y sus anexos;
ii) dictamen emitido por la Comision Dictaminadora, y iii) formato de seguimiento y
comprobacion de recursos.
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El Seguimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos es el siguiente componente del modelo
general de procesos. Los Lineamientos especificos de cultura tienen dos procesos en este
componente. EI primero es el seguimiento de los trabajos de intervencion, el cual tiene el
ndmero de secuencia 11. Este trabajo de seguimiento es realizado por la Instancia
Responsable y para ello se tiene contemplado la contratacion de empresas verificadoras. La
funcidén de estas empresas es monitorear los apoyos y dar seguimiento a las obras.

El siguiente proceso es la revision de los recursos publicos federales. Su numero de secuencia
es el 13 y la SFP es la encargada de tal proceso, debido a que los recursos publicos federales
otorgados para la aplicacion de las acciones de restauracion mantienen esa naturaleza juridica
para los efectos de su fiscalizacion y transparencia. Por otro lado, los Lineamientos
especificos de cultura no sefialan acciones ni generales ni especificas para el seguimiento a
los beneficiarios.

El proceso vinculado al componente de Contraloria social y satisfaccion de los usuarios es el
de integracién y operacion de Comités de Contraloria Social, proceso con numero de
secuencia 14. La Instancia Responsable es la encargada de integrar estos comités y debe
promover en éstos la participacion de personas beneficiarias del Programa. Las funciones de
los comités consisten en el seguimiento, supervision y vigilancia del cumplimiento de las
metas y acciones comprometidas en el Programa, asi como de la correcta aplicacion de los
recursos publicos asignados. En este rubro existe una imprecision en los Lineamientos
especificos de cultura, ya que su poblacion objetivo consiste en comunidades afectadas por
los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018, que cuenten con declaratoria de
desastre natural. Sin embrago, en la conformacion de los comités se habla de poblacién
beneficiaria. EI Programa debera avanzar en la definicion sobre las personas, y no las
comunidades, beneficiarias del Programa en el rubro de cultura.

Por ultimo, en el componente de Monitoreo y evaluacion existe un componente, con nimero
de secuencia 15, sobre los procedimientos de evaluacion interna. EI numeral 10 de los
Lineamentos especificos de cultura dice que “La Secretaria de Cultura podra instrumentar un
procedimiento de evaluacion interna con el fin de monitorear la aplicacion de las acciones
...”. En las entrevistas que se llevaron a cabo no hubo referencia explicita sobre el interés
por parte de la Instancia Responsable, y su viabilidad, para la puesta en marcha de
instrumentos de evaluacion interna. Sin embrago, es un avance el que exista esta iniciativa
en dichos lineamientos.
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Analisis de procesos sustantivos del Programa

En los Términos de Referencia Evaluacion de Procesos (CONEVAL; 2017) se sefiala que el
desarrollo de la evaluacién de procesos requiere de la revision del contexto en el que el
Programa se ejecuta, y un andlisis del marco normativo que lo rige. El analisis de gabinete
proporciona informacion para mapear el proceso general de implementacion del Programa 'y
cada uno de sus elementos, detectar los puntos clave de la operacion e identificar los actores
relevantes que intervienen. Por otro lado, la realizacion de entrevistas a profundidad, semi-
estructuradas y/o grupos focales con actores clave permite obtener informacion sobre la
implementacion del Programa vy la identificacion de elementos relevantes de anélisis. Esto
significa que los procesos son todas las acciones, tareas, actividades, pasos y tramites que el
Programa lleva a cabo para el logro de sus objetivos.

Cada programa presupuestario puede llevar a cabo distintos macroprocesos, procesos y
subprocesos para cumplir con sus objetivos. Por ejemplo, en el caso del PNR, su objetivo
general consiste en atender a la poblacion afectada por los sismos de septiembre de 2017 y
de septiembre de 2018, con un enfoque de derechos humanos, mediante un conjunto de
instrumentos presupuestarios y regulatorios para el impulso de proyectos y acciones de
reconstruccion de viviendas, infraestructura fisica educativa, infraestructura de salud, asi
como para la restauracion, rehabilitacion, mantenimiento y capacitacion para la prevencion
y conservacion de bienes culturales, histéricos, arqueoldgicos y artisticos.

Para cumplir con este objetivo, la SEDATU, a través de la DGOTAZR, es la Instancia de
Coordinacion, mientras que la CONAVI; la Secretaria de Educacién Publica, por conducto
del INIFED, la Secretaria de Salud y la Secretaria de Cultura, son Instancias Responsables.

ElI PNR lleva a cabo cinco macroprocesos para el cumplimiento de sus objetivos: i) los de la
Instancia de Coordinacion, establecidos en los Lineamientos Generales del PNR, y ii) los que
llevan a cabo cada una de las cuatro Instancias Responsables, procesos sefialados en los
Lineamientos Especificos correspondientes. Estos cinco macroprocesos han sido descritos y
analizados en el acépite anterior.

Con base en la normatividad existente, un proceso sustantivo se define de la siguiente
manera: aquel que se relaciona directamente con las funciones sustantivas de la dependencia
0 entidad, es decir, con el cumplimiento de la misién y genera las caracteristicas de
producto/servicio que son apreciadas por los ciudadanos, el cliente o la sociedad (SFP, 2016).
Otra definicidn es la siguiente: procesos de los que dependen el cumplimiento de misién y
objetivos estratégicos de la institucion. Se identifican a partir de su contribucion a la
consecucion de dichos objetivos. La mayoria se relaciona directamente con los productos o
servicios ofrecidos a la ciudadania por lo que sus usuarios son generalmente externos a la
institucién (SHCP, 2018).
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Por otro lado, para el CONEVAL, un proceso sustantivo es aquel que contribuye de manera
directa al cumplimiento de los objetivos del Programa. Por ejemplo, si el PNR tiene el
propdsito de otorgar subsidios para la reconstruccion de viviendas, escuelas unidades de
salud y bienes culturales, entonces los procesos sustantivos son aquellos que forman parte de
los componentes del modelo general de procesos y que si no se llevaran a cabo no habria
forma de transferir el subsidio a la poblacion beneficiaria.

A partir de esta lectura sobre los macroprocesos del PNR y las definiciones de procesos
sustantivos, se concluye que los procesos sustantivos son aquellos que inciden de manera
directa e inequivoca en la consecucion de los objetivos del Programa, en este caso acciones
de reconstruccion de vivienda, de infraestructura educativa, de infraestructura de salud y de
bienes culturales, y en la forma en la que estas acciones de reconstruccion, o su poblacion
beneficiaria, es acorde con su poblacion objetivo.

Existen procesos sustantivos en el PNR que son comunes a los cinco macroprocesos del
Programa, aunque en cada macroproceso se puedan llevar a cabo distintos procesos y
subprocesos. Los procesos sustantivos conjuntan actividades que permiten transformar los
elementos de entrada, lo que se va transformar durante la ejecucién de un proceso, en
resultados, salidas o bienes y servicios.

En la identificacion, mapeo y descripcion de los cinco macroprocesos del PNR que se realizd
en el rubro anterior se puede concluir que todos ellos son sustantivos en tanto que forman
parte del modelo general de procesos y coadyuvan, en mayor o menor grado, al logro de los
objetivos del PNR. En los Términos de Referencia Analisis exploratorio del Disefio de los
programas prioritarios de la SEDATU 2019-2020 (CONEVAL, 2019) se establece que se
debe analizar a profundidad al menos dos de los procesos sustantivos del Programa, los cuales
deben ser seleccionados a partir del conocimiento de los responsables del Programa y en
consenso con el CONEVAL. En los cuadros anexos C.3.1 al C.3.4 que aparecen al final del
documento se presenta informacion sobre limites, articulacion, insumos y recursos,
productos y sistemas de informacién de los procesos sustantivos de los macroprocesos de
vivienda, educacion, salud y cultura.

En las reuniones sostenidas con funcionarios de la Instancia de Coordinacion, de las
Instancias Responsables y de CONEVAL con este propdsito, se acordo incluir en el analisis
a los procesos relacionados con los componentes de seleccion de beneficiarios y de
produccion de bienes y servicios. En un principio, el equipo evaluador habia propuesto incluir
el componente de entrega de apoyos, en vez del de produccion de bienes y servicios. Sin
embargo, ante el retraso en el inicio de las acciones, se penso que probablemente al momento
de hacer el estudio piloto y el trabajo de campo no habria acciones concluidas que permitieran
indagar un poco mas el componente de entrega de apoyos. Por lo anterior, los componentes
acordados fueron seleccidn de beneficiarios y produccidn de bienes y servicios.
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La seleccion de beneficiarios constituye un componente del modelo general de procesos con
una serie de procesos que permiten determinar quién va a ser el destinatario de las acciones
del Programa, en este caso la poblacion y las localidades que recibiran subsidio para la
reconstruccion. Corresponde a una funcién sustantiva del PNR en la medida en que hace
efectivo el diagndstico del problema, es decir cual es la poblacion afectada y que
potencialmente se podria beneficiar del PNR. Los procesos de seleccion de beneficiarios que
Ileva cada una de las Instancias Responsables son distintos y responden a la forma de actuar
de cada Instancia, a la manera en que fue planeada dicha intervencion y al bien especifico
que apoya cada Instancia Responsable.

La produccion de bienes y servicios es también un proceso sustantivo, puesto que el
cumplimiento en tiempo y forma de los procesos que forman parte de esta etapa son cruciales
para el logro del objetivo y el cumplimiento de las metas. Estos procesos también son
diferenciales entre las Instancias Responsables que participan en el PNR. En los procesos del
PNR de produccién de bienes y servicios intervienen, por ejemplo, las personas de los
hogares cuyas viviendas van a ser reconstruidas y los asistentes técnicos que orientaran la
reconstruccion de la vivienda; los directivos, profesores y padres de familia cuyas escuelas
de sus hijos fueron dafiadas por los sismos, asi como el OEO que se encargara de la
reconstruccion del plantel educativo; el OEO encargado de la rehabilitacion o la
reconstruccion de la unidad de salud, el OEO que hara la restauracion del bien cultural, asi
como la persona especialista en el tema que coordinara las acciones de restauracion de dicho
bien cultural.

El anélisis de los procesos sustantivos se lleva a cabo partiendo de la premisa de su
importancia estratégica para el logro de los objetivos del PNR y sus metas para el ejercicio
fiscal 2019, y tomando como base cinco elementos: i) insumos y recursos (tiempo de
ejecucion; personal encargado Yy su estructura organizacional; recursos financieros
autorizados; infraestructura disponible); i) productos o resultados; iii) sistemas de
informacidn; iv) mecanismos de coordinacion, y v) pertinencia de los procesos.

Seleccién de beneficiarios

Los procesos que forman parte del componente de seleccion de beneficiarios del modelo
general de procesos son aquellos que realizan los funcionarios y operadores del Programa
para seleccionar a los beneficiarios y obtener finalmente el padrén actualizado y validado.
La seleccion de los beneficiarios se hace a partir de la normatividad del Programa, en
especifico entre el balance de la poblacion objetivo y el techo presupuestario que se tiene
para su atencion. Los elementos que suelen tomarse en cuenta para alcanzar ese balance son
los criterios de prioridad para la seleccion de los beneficiarios. La seleccién de los
beneficiarios repercute en la eficiencia y eficacia del Programa en el logro de sus objetivos.

Como se menciono previamente, el PNR se compone por cinco macroprocesos, de los cuales
uno corresponde a la Instancia de Coordinacion y los otros cuatro a las Instancias

60



EL COLEGIO

DE MEXICO

El Colegio de México

Centro de Estudios Demogréficos, Urbanos y Ambientales

CEDUA

Centro de
Estudios

co

y
Ambientales

Responsables de la reconstruccion de vivienda, infraestructura educativa, infraestructura de
salud y bienes culturales, respectivamente. En el cuadro 7 se presentan los procesos de cada
macroproceso que forman parte del componente de seleccion de beneficiarios.

los proyectos y las
acciones

Cuadro 7
Procesos del componente de seleccidn de beneficiarios, 2019
Instancia de Instancia Instancia Instancia Instancia
S Responsable de Responsable de Responsable de Responsable de
Coordinacién L )
vivienda educacién salud cultura
7. Establecimiento | 3. Visitas para 6. Aprobacion del | 3. Elaboracion de | 4. Evaluacion de la
de los lugares de levantar las CIS subsidio la Cédula de Comision
implementacion de Diagnostico Dictaminadora

colaboracion

especifico de
colaboracién en
materia de
transferencia de
recursos

8. Integracion del 5. Integracion de 7. Firma del 4. Elaboracion del | 5. Seleccion de las
Padron de los casos de los Convenio listado inicial de solicitudes de
Beneficiarios posibles Especifico acciones apoyo

beneficiarios del

Programa
9. Revision del 6. Instauracion del | 8. Firma del 5. Elaboracion del | 6. Definicion del
Padron de Comité de Convenio de listado definitivo | padrdn de
Beneficiarios Financiamiento y Concertacion de acciones y su beneficiarios

del Comité de presupuesto

Evaluacion Técnica
10. Suscripcion de 7. Aprobacion del 6. Firma del 7. Elaboracion del
convenios de subsidio Convenio Convenio de

Colaboracién

12. Solicitud de
autorizacion para
modificaciones a
los programas
especificos

9. Elaboracion del
registro y
autorizacion de
acciones
correspondientes a
la aplicacion del
Programa

11. Firma del
Convenio de
Adhesion y emisién
del Certificado de
Subsidio

12. Firma del
Contrato Privado de
Servicios entre las
personas
beneficiarias y el
asistente técnico

61




Centro de
Estudios
Demogrificos
Urb:

ales

. EL COLEGIO olegio de México ( :
E Centro de EstudioEsl Seriloiréf(ijco:,/l Urbanos y Ambientales E D U A
DE MEXICO

y/o el organismo
ejecutor de obra
Nota: el nimero que antecede a la descripcion del proceso corresponde a su nimero de secuencia.
Fuente: cuadros 1, 3, 4,5y 6.

Como se aprecia en el cuadro 7, la Instancia de Coordinacion inicia el componente de
seleccion de beneficiarios con el proceso relativo al establecimiento de los lugares de
implementacion de los proyectos y las acciones del Programa, a partir de los criterios de
priorizacion. En los Lineamientos Generales del PNR se establece que el Programa se
implementara en localidades afectadas por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de
2018, ubicadas en los estados de Chiapas, Ciudad de México, Guerrero, Hidalgo, México,
Michoacéan, Morelos, Oaxaca, Puebla, Tabasco, Tlaxcala y Veracruz, de acuerdo con los
criterios de priorizacién sefialados en dichos lineamientos y en los respectivos lineamientos
especificos. La prioridad en los Lineamientos Generales del PNR se asigna a la poblacion
que habita en: i) zonas con mayor grado de marginacion; ii) con poblacion mayoritariamente
indigena; iii) con altos niveles de violencia; iv) con mayor concentracion de dafios materiales;
v) la proporcionalidad de la afectacion por el nimero de inmuebles en la localidad, y vi) el
mayor dafio en la infraestructura y las viviendas.

Este concepto de poblacién objetivo y los criterios de prioridad contenidos en los
Lineamientos Generales del PNR a tomar en cuenta para la seleccion de los beneficiarios no
necesariamente fueron los mismos que se suscribieron en los lineamientos especificos
correspondientes. En los Lineamientos especificos de vivienda, su definicion de poblacién
objetivo es similar a la de los Lineamientos Generales del PNR y se menciona, ademas, que
para determinar a la poblacién prioritaria se aplicaran los criterios sefialados en los
Lineamientos Generales del PNR, asi como los de elegibilidad establecidos en estos
lineamientos especificos: i) que la vivienda haya sida afectada por los sismos y que aun no
cuente con las condiciones de habitabilidad y seguridad adecuadas; ii) personas que no hayan
sido incorporadas en los censos, Y iii) personas que recibieron algun tipo de apoyo, pero que
no fue suficiente para que la vivienda tenga condiciones de habitabilidad.

En los Lineamientos especificos de educacion, la poblacion objetivo se circunscribe a
comunidades educativas de 11 de las 12 entidades federativas sefialadas en los Lineamientos
Generales del PNR (a excepcion de Tabasco), con planteles pablicos de los niveles basico,
medio superior y superior y con los siguientes criterios de seleccion: i) planteles afectados
por la ocurrencia de los sismos y que a la fecha no se hayan atendido en su reconstruccion
total; ii) planteles que a la fecha no cuenten con programacion de otra fuente de
financiamiento para su reconstruccion, y iii) planteles que recibieron alguna fuente de
financiamiento, pero que fue insuficiente para su total reconstruccion o rehabilitacion.

Por su parte, los Lineamientos especificos de salud consideran como poblacion objetivo a las
comunidades que hayan sido afectadas en su infraestructura de salud por los sismos y que no
hayan sido atendidas o no dispongan de recursos asignados para su reparacion,
acondicionamiento, reconstruccion o equipamiento. A diferencia de vivienda y educacion,
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en salud no se incluye como poblacion objetivo a las unidades de salud que fueron atendidas,
pero que no fue suficiente para su reconstruccion total. Sin embrago, en el trabajo de campo
se corrobor6 que algunas unidades de salud beneficiarias del Programa para el ejercicio fiscal
2019 habian recibido previamente apoyo del FONDEN o de la entidad federativa. Cabe
mencionar que los criterios de seleccion que se mencionan en los Lineamientos especificos
de salud no son eso, sino mas bien tipos de apoyo (rehabilitacion, substitucion, reubicacion).

Y en cuanto a los Lineamientos especificos de cultura, en el rubro de cobertura se sefialan a
los bienes culturales afectados por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018
que aun no cuenten con recursos disponibles para su recuperacion en los programas
existentes, mientras que su poblacion objetivo son las comunidades afectadas por los sismos
y que cuenten con declaratoria de desastre emitida por la Secretaria de Gobernacion. No hay
alusién a criterios de seleccion, como tampoco de la posibilidad de que los bienes culturales
a apoyar hayan recibido algin apoyo previo para su reconstruccion. En el trabajo de campo
se comprobd que la gran mayoria de los bienes culturales seleccionados no mostraban
evidencia fisica de algun apoyo previo para subsanar los dafios ocasionados por los sismos.

Este es el escenario normativo en el cual se llevd a cabo la seleccion de beneficiarios en las
cuatro Instancias Responsables. Como se observa en el cuadro 7, las cuatro instancias
siguieron caminos y recorrieron procesos distintos para la seleccion de sus beneficiarios para
el ejercicio fiscal 2019. En vivienda se llevaron a cabo cinco procesos, mientras que en salud
y en cultura fueron cuatro procesos y tres procesos en educacion.

Los insumos fundamentales que tuvieron las cuatro Instancias Responsables para la seleccion
de los beneficiarios fueron el Censo FONDEN, cuyo nombre en la normatividad del
FONDEN es diagnostico definitivo de dafios, el Censo Bienestar y otros censos elaborados
por el sector publico y por las entidades federativas e incluso municipios. Esta informacion
se presenta en los Lineamientos Generales del PNR y en el Diagndstico Programa Nacional
de Reconstruccion 2019 que fue elaborado por la SEDATU. En el cuadro 8 se anotan las
acciones por atender por sector y entidad federativa. La informacién contenida en dicho
cuadro representa la poblacion objetivo de las cuatro Instancias Responsables y cuantificada
hacia los meses de agosto y octubre de 2018.

El tiempo de ejecucion y la distribucion de recursos financieros para la seleccion de
beneficiarios fue diferencial por Instancia Responsable:

En vivienda, las visitas de los asistentes técnicos a las viviendas identificadas como poblacion
objetivo iniciaron desde el mes de enero de 2019 y su proposito consistié en levantar la CIS
y tomar fotografias de la casa para integrar el expediente. Al ir a campo los asistentes técnicos
se encontraron, en algunos casos, con que: i) la vivienda estaba deshabitada; ii) ya se habia
concluido la reconstruccion, o iii) el propietario no quiso ser beneficiario del PNR.
Asimismo, hubo otra cantidad de viviendas que no estaban en el listado, pero que al hacer la
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visita se constatd que la vivienda fue dafiada por los sismos y ésta 0 no habia sido incluida
en los censos precedentes, o si lo habia sido adn no reunia condiciones de habitabilidad.

El Comité de Financiamiento de la CONAVI hizo las primeras aprobaciones de subsidio en
su reunién del mes de febrero. Con base en informacion de los informes trimestrales de 2019,
al 31 de marzo se habian aprobado 3,588 apoyos, en tanto que para junio ya se tenian 18,429
apoyos aprobados, con una inversion comprometida de 2,683 millones de pesos, equivalente
al 48% del presupuesto autorizado en el PEF, es decir 5,600 millones de pesos.

La propia CONAVI proyecté realizar 52,311 acciones de vivienda en 2019, con un
presupuesto de 5,075 millones de pesos, y con un promedio de 97,017 pesos por subsidio.
Estas acciones representarian 39% de las acciones pendientes enunciadas en el cuadro 8.

Cuadro 8
México: acciones por atender por sector y entidad federativa, 2018

Entlde}d Vivienda* Educacion Salud Cultura
federativa

Total 133,372 879 266 1,140
Chiapas 29,067 206 14 40
Ciudad de México 5,952 11 103 60
Guerrero 2,313 15 40
Hidalgo 3
México 3,570 150 40 161
Michoacan 17

Morelos 13,893 53 20 90
Oaxaca 430 51 413
Puebla 16,132 88 308
Tabasco

Tlaxcala 12 23
Veracruz 15 2

* en el cuadro correspondiente se presenta una cantidad de 62,445 viviendas pendientes sin su distribucion
territorial.
Fuente: Diagnéstico Programa Nacional de Reconstruccion 2019.

Los procesos para la seleccion de beneficiarios de educacion iniciaron en abril de 2019,
cuando la Instancia Responsable cont6 con todas las solicitudes de subsidio enviadas por
parte de las comunidades educativas y con la elaboracion del PTP para cada una de ellas.
Con esta documentacion e informacion procedio a la aprobacion de los subsidios, en donde
la Instancia Responsable emiti6é un Oficio de Aprobacion del Subsidio y Aprobacion técnica,
documento mediante el cual la Instancia Responsable autorizé el monto asignado al plantel
de acuerdo con el PTP.

Con base en la informacién proporcionada por la Instancia Responsable, las acciones
aprobadas para el ejercicio fiscal 2019 ascendieron a 306, que representarian 35% de las
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pendientes por atender sefialadas en el cuadro 8. No se tuvo informacion sobre el monto de
las acciones aprobadas.

Los Lineamientos especificos de educacion determinan que una elaborado y entregado el
oficio de aprobacion, los siguientes procesos consisten en la firma de dos convenios. El
primero es el convenio especifico entre la Instancia Responsable y las entidades federativas,
a efecto de establecer los mecanismos operativos entre ambos. La suscripcion de estos
convenios inicié en mayo y para junio se habian firmado con los estados de Chiapas, México,
Morelos, Oaxaca y Puebla. Por su parte, los convenios de concertacion entre la Instancia
Responsable y la comunidad educativa, representada por alguna persona del CEPSE o del
CMI se comenzaron a firmar en julio de 2019. El equipo evaluador no tuvo informacion sobre
el avance de esta firma al momento de redactar la presente entrega.

En el sector salud, sus lineamientos especificos determinan que la seleccion de beneficiarios
inicia con el proceso relacionado con la elaboracién de la CD por parte de la Instancia
Responsable, una vez que ésta recibio de parte de las entidades federativas el listado de
unidades médicas dafiadas por los sismos y susceptibles de ser apoyadas. En la entrevista
sostenida con los funcionaros de esta Instancia Responsable se supo que tales cédulas se
comenzaron a elaborar en mayo de 20109.

La Instancia Responsable recibio en total 411 solicitudes de apoyo por parte de las entidades
federativas, es decir un monto superior en 145 unidades en relacion al nimero esperado segun
el dato que aparece en el cuadro 8. Al segundo trimestre de 2019, se reporto la verificacion
de 276 unidades médicas de los estados de Chiapas, Ciudad de México, Guerrero, México,
Morelos y Oaxaca, quedando por realizar 135 verificaciones.

La propia instancia report6 que al segundo trimestre se habian aprobado 92 unidades médicas
para recibir apoyo y ubicadas en los estados de Chiapas, Ciudad de México, Guerrero,
Morelos y Oaxaca. Finalmente, la Instancia Responsable entregd al equipo evaluador el
listado definitivo de acciones, un archivo Excel con fecha 31 de agosto de 2019, en donde se
incluyeron 102 unidades de salud a ser beneficiadas con recursos del PNR para el ejercicio
fiscal 2019 y con un monto de 491 millones de pesos. Las unidades de salud representan 38%
de las acciones por atender, segun datos del cuadro 8, en tanto que los 491 millones significan
61% de los originalmente autorizados. En la entrevista sostenida con los funcionarios de la
Instancia Responsable se comentd que desde agosto de 2019 se habia hecho una devolucién
de recursos a la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico (SHCP) porque no les iba a ser
posible ejercer los 800 millones de pesos autorizados.

Hay dos razones por las que la Instancia Responsable regresé dinero a la SHCP. La primera
porque la accion a ser apoyada tenia que concluir en 2019, y varias de las unidades verificadas
requerian reconstruccién por dafio severo a moderado o grave, aspecto que no era posible
concretar con los meses restantes del afio. La segunda porque los Lineamientos especificos
de salud se publicaron en el DOF hasta el 29 de agosto de 2019, fecha a partir de la cual habia
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la posibilidad de firmar el convenio especifico de colaboracion en materia de transferencia
de recursos entre la Instancia Responsable y la entidad federativa.

En otras palabras, el considerable retraso en el proceso de formulacion y publicacion de los
lineamientos especificos, que forma parte del componente de planeacion, el primero en el
modelo general de procesos, incidié en aplazar sustantivamente los tiempos para realizar y
concluir los procesos de los componentes de seleccion de beneficiarios, produccion de bienes
y servicios y entrega de apoyos.

En cultura, los tiempos y la causa de la demora fueron similares a los de salud. Los
Lineamientos especificos de cultura determinan cuatro procesos para la seleccion de los
beneficiarios. Estos inician con la evaluacion, por parte de la Comision Dictaminadora, de
las solicitudes recibidas en la convocatoria. Estas solicitudes se recibieron hasta el 8 de mayo
de 2019 y se tuvo hasta el 15 de mayo para solventar cualquier faltante. En total se recibieron
669 solicitudes, las cuales se cruzaron con la base de datos que se tenia sobre los 1,140 bienes
culturales pendientes.

La Comisién Dictaminadora hizo la evaluacién de 325 solicitudes en los meses de mayo y
junio. Las restantes se rechazaron porque su documentacion estaba incompleta, o porque no
eran elegibles para el Programa. La definicion del padrdn de beneficiaros se tuvo y publico
en julio de 2019. En los resultados de la convocatoria, o la lista de solicitudes beneficiadas
con los apoyos del Programa, se incluyeron 306 bienes culturales y con un presupuesto
aprobado conjunto de 547 millones de pesos. Estos 306 bienes culturales a ser atendidos para
el ejercicio fiscal 2019 representan 27% de los pendientes, segun dato del cuadro 8, y el
presupuesto aprobado representa 98% del autorizado.

La firma del convenio de colaboracion suscrito entre la Instancia Responsable y la Instancia
Beneficiaria se inici6 hasta octubre de 2019, debido a que los Lineamientos especificos de
cultura se publicaron en el DOF hasta el 19 de septiembre de 2019. Segin se comento en la
entrevista con funcionarios de la Instancia Responsable, los lineamientos se publicaron desde
abril en la pagina web de la Secretaria de Cultura, y no se publicaron en el DOF, en un primer
momento, por un mal entendido que se tuvo con la Instancia de Coordinacion, y en un
segundo momento por una discrepancia con la CONAMER sobre el contenido de los
convenios de colaboracion. De esta forma, el padron de beneficiarios del PNR al segundo
trimestre de 2019 arrojaba las siguientes cifras enunciadas en el cuadro 9.

La estructura organizacional, el personal ocupado y la infraestructura también fueron
diferentes en cada una de las Instancias Responsables para el desarrollo de los procesos
vinculados a la seleccion de beneficiarios:

Segun los Lineamientos especificos de vivienda, las instancias encargadas de los procesos

alusivos a la seleccion de beneficiarios fueron la Instancia Responsable y los asistentes
técnicos. La asistencia técnica fue definida como la asesoria calificada proporcionada
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personas fisicas 0 morales para el disefio, presupuesto, construccién, materiales y sistemas
constructivos, asi como para la inspeccion técnica de la construccion, reconstruccion,
remodelacion, restauracion, rehabilitacion, mantenimiento y capacitacion para la prevencion
y la conservacidn, con el objeto de elevar la calidad y optimizar costos. Esta figura constituye
una primera gran diferencia sustancial entre el apoyo recibido por los beneficiarios con
recursos del FONDEN Yy el apoyo otorgado por el PNR. En el primer caso, el beneficio se
circunscribio a una ayuda monetaria, dejando al beneficiario la responsabilidad de
administrar los recursos recibidos y llevar a cabo la reconstruccion de vivienda. En el PNR
se adoptd un esquema distinto y muy cercano a un modelo de produccion social de vivienda,
habiendo al menos tres figuras participativas: la Instancia Responsable (CONAVI), el
asistente técnico y el beneficiario.

Cuadro 9
PNR: beneficiarios por sector y entidad federativa, segundo trimestre de 2019
Entlda}d Vivienda Educacion Salud Cultura
federativa
Total 18,429 306 102 306
Chiapas 5,189 47 14 18
Ciudad de México 5 3 68
Guerrero 589 8 12
Hidalgo 2
México 1,263 6 11 18
Michoacan
Morelos 2,784 55 33 31
Oaxaca 6,700 145 22 53
Puebla 1,902 48 11 87
Tabasco
Tlaxcala 19
Veracruz

Fuente: elaboracion propia con informacion proporcionada por las Instancias Responsables.

Los asistentes técnicos se encargaron de la primera visita a las viviendas para verificar el
censo FONDEN vy hacer las anotaciones sobre la pertinencia del potencial apoyo y el
levantamiento de la CIS. En los Lineamientos especificos de vivienda no se les asignan méas
funciones a estos asistentes en el componente de seleccion de beneficiarios, sin embargo su
actividad se prolong6 durante todo el tiempo de este componente, al realizar visitas
periddicas a la poblacion potencialmente beneficiaria para informar sobre el avance de los
tramites.

La contratacion de los asistentes técnicos fue por parte de la Instancia Responsable. No hubo
preferencia sobre personas o morales, pero si se procurd que los contratados fueran de la
region, o al menos la conocieran. Asi ocurrié en varios casos. Los asistentes técnicos han
significado para el Programa una figura que contribuye y apoya los aspectos arquitectonicos
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y constructivos para la reconstruccion de viviendas, pero también han coadyuvado a la
integracion social y comunitaria.

La informacion levantada en la primera visita por los asistentes técnicos era enviada, al
principio, a las oficinas centrales de la Instancia Responsable en la Ciudad de México. Muy
pronto esta instancia constatd que este procedimiento no era adecuado, porque se necesitaba
mayor interaccion cara a cara con los asistentes técnicos. Asi surgio la idea de implementar
oficinas de la Instancia Responsable en los lugares de atencion del Programa. La iniciativa
de austeridad republicana del Gobierno de México impuso restricciones y limites a tal idea.
La solucién fue armar oficias en algunas localidades de atencion del Programa en la vertiente
de vivienda y que fungieran como centros de atencién microregional a los asistentes técnicos.
A estas oficinas se les nombré Campamento CONAVI. El personal que labora en estos son
funcionarios u operativos de la CONAVI que fueron delegados a esos lugares, y empleados
oriundos de la localidad, encargados de tareas técnicas y digitales. Estos empleados fueron
contratados bajo la modalidad de outsourcing debido a la restriccion impuesta por el
Gobierno de México sobre la no contratacién de nuevo personal. Generalmente son titulados
0 recién egresados de las licenciaturas de arquitectura, ingenieria, administracion o
computacion.

En el estudio piloto y en el trabajo de campo se visitaron y entrevist6 a funcionarios y
personal de los campamentos de Villaflores, Chiapas; Cuautla y Jojutla, Morelos; EI Espinal,
Oaxaca, e lzGcar de Matamoros, Puebla.

Los asistentes técnicos entregan la CIS y la memoria fotogréafica de su primera visita en el
campamento que le corresponde. EI campamento revisa esta informacion y elabora una base
de datos que envia a la Instancia Responsable para que esos casos sean analizados por la
Comision de Financiamiento y Evaluacion Técnica. EI campamento le notifica al asistente
técnico sobre las viviendas que fueron aprobadas para su reconstruccion. El asistente técnico,
a su vez, le comunica a la persona beneficiaria.

Una actividad adicional que llevan a cabo algunos campamentos es el de atender a la
poblacion que acude a éstos para solicitar informacion sobre la posibilidad de ser
incorporados al Programa. Esta actividad se observd en IzGcar de Matamoros y en El Espinal.
En el caso del campamento de Jojutla, éste se coordind con el gobierno municipal y realiza
esta funcion en una ubicacion diferente a la del campamento; un inmueble propiedad del
gobierno municipal, al cual se le ha bautizado como “la direccion de la reconstruccion”.

En contraparte, el INIFED, la Secretaria de Salud y la Secretaria de Cultura utilizaron sus
estructuras organizacionales y sus infraestructuras originales para implementar el PNR. En
las tres se procurd que las direcciones generales y los empleados que intervinieron en las
acciones de reconstruccién con recursos del FONDEN también se hicieran cargo de estas
tareas. Uno de los retos iniciales que hubo fue la aprehension de la naturaleza, disefio y
funcionamiento del PNR, un tanto distinto a lo conocido en el FONDEN, a decir de los
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Lineamientos Generales del PNR. Ahora se trataba de atender a aquella infraestructura
dafiada por los sismos y que hasta el momento no habia recibido apoyo, o que éste habia sido
insuficiente para que retornara a la normalidad de su operacion. Se procuraba, ademas, tener
mayor interaccién entre la Instancia Responsable y la poblacion beneficiaria.

La Instancia Responsable de educacidén coordinG sus procesos para la seleccion de los
beneficiarios entre las oficinas centrales y las delegaciones en las entidades federativas. Estas
delegaciones fueron las que estuvieron en contacto con las comunidades educativas y con los
gobiernos de las entidades federativas para la elaboracion de las solicitudes de apoyo, la
formulacién del PTP y el envio de la informacion requerida por las oficinas centrales de la
Instancia Responsable para aprobar el subsidio. Las delegaciones también fueron pieza clave
para la concrecion de la firma del Convenio Especifico entre la Instancia Responsable y la
entidad federativa, asi como de la firma del Convenio de Concertacion, suscrito entre la
Instancia Responsable y la comunidad educativa del plantel correspondiente.

En el sector salud, la Instancia Responsable, a través de la DGPLADES, fue la encargada de
coordinar todos los procesos alusivos a la seleccion de beneficiarios. Esta recibié de parte de
las entidades federativas el listado de unidades médicas dafiadas por los sismos y propuestas
para su apoyo. También se encargd de operar y coordinar las brigadas de trabajo para verificar
el listado entregado por la entidad federativa, agregar la CD y remitir esa informacion a la
Instancia Responsable. Con esa informacion, la DGPLADES, en colaboracién de la
Direccién General de Programacion y Presupuesto de la propia Instancia Responsable, en su
caracter de area de control presupuestal, se encargaron de la elaboracion del listado definitivo
de acciones y su presupuesto. Finalmente, la DGPLADES se puso en contacto con los
gobiernos de las entidades federativas para, en su momento, concretar la firma del Convenio
especifico de colaboracion en materia de transferencia de recursos.

Por lo que respecta a cultura, la Instancia Responsable, es decir la DGSMPC, se apoyo de los
Centros INAH de las entidades federativas para llevar a cabo los procesos relacionados con
la seleccion de beneficiarios. Estos Centros INAH coadyuvaron a la difusion de la
convocatoria y fungieron como lugares para la atencion de dudas y recepcion fisica de
expedientes, los cuales turnaron a las oficinas de la DGSMPC. La Instancia Responsable se
encargd de conformar a la Comision Dictaminadora, de proporcionarle la informacién
requerida para sus actividades y de ofrecer el lugar apropiado para las regiones. La Instancia
Responsable recibio los dictdmenes de cada solicitud, asi como la validacion de éste emitida
por el Comité Ejecutivo, 6rgano superior de decision de las acciones del Programa, integrado
por los titulares de la Secretaria de Cultura, la Subsecretaria de Diversidad Culturay Fomento
a la Lectura, la Direccion General de Administracion, la Unidad de Asuntos Juridicos, la
DGSMPC, el INAH y el INBA. Finalmente, la Instancia Responsable fue la encargada de
publicar en la pagina Web de la Secretaria de Cultura los resultados de la convocatoria.

En sintesis, las cuatro Instancias Responsables lograron armar un grupo de trabajo apenas
suficiente en cantidad para llevar a cabo las funciones de disefio y operativas del PNR. apenas

69



Centro de
Estudios
Demogrificos
Urb:

ales

. EL COLEGIO olegio de México ( :
E Centro de EstudioEsl Seriloiréf(ijco:,/l Urbanos y Ambientales E D U A
DE MEXICO

suficiente debido a la restriccion presupuestal y a la necesidad, en algunos casos, de eliminar
a trabajadores de las direcciones generales responsables del Programa. En general, los
funcionarios y operadores del PNR en las cuatro Instancias Responsables son personas
capacitadas y con el perfil indicado. Un elemento adicional es que todas ellas mostraron un
amplio compromiso para con el Programa y la gran oportunidad de éste para coadyuvar a la
atencion a la pobreza y la desigualdad.

En general, el equipo evaluador considera que los procesos que llevaron a cabo la Instancia
de Coordinacion y las Instancias Responsables para la seleccion de beneficiarios fueron
pertinentes y consiguieron el producto esperado, es decir la conformacién del padron de
beneficiarios. Sin embargo, su tiempo de ejecucién fue muy largo.

Como se muestra en el cuadro 9, para el segundo informe trimestral ya se tenian los
beneficiarios de educacién, salud y cultura para el ejercicio fiscal 2019, mientras que en
vivienda se seguia trabajando en la visita a las viviendas, la conformacion de informacion y
su analisis en el Comité de Financiamiento. Las 18,429 acciones aprobadas en ese momento
representaban 35% de las presupuestadas para el ejercicio fiscal, es decir un monto total de
52,311.

La Instancia de Coordinacion y cada una de las Instancias Responsables llevaron a cabo, en
forma separada, el disefio e implementacion de sus sistemas de informacion. Para la seleccion
de beneficiaros no hubo un sistema de informacién compartido, sino méas bien reportes desde
las Instancias Responsables hacia la Instancia de Coordinacién. Los beneficiarios del PNR
se integraron a la informacion que existe en la pagina Web “Reconstruyendo Esperanza”.
Desafortunadamente, en los datos que proporciona sobre las acciones del Programa se
incluyen las acciones realizadas por el PNR (Presupuesto de Egresos de la Federacion), pero
también del FONDEN, de los seguros y de otros recursos propios. No es posible conocer en
esta pagina el padron de beneficiarios del PNR. Por ejemplo, en cultura se mencionan 2,062
acciones. Tal y como esta, dicha pagina Web confunde al usuario y no ofrece informacién
fidedigna ni oportuna sobre la actuacion del PNR para el ejercicio fiscal 2019.

El largo tiempo de ejecucion para la seleccion de beneficiarios obedecid a razones distintas:
en vivienda por el elevado numero de acciones programadas, en relacion a la estructura
organizacional existente. En educacion, salud y cultura por la demora en la firma de los
convenios para la concrecion de los beneficiarios. Esta demora en la firma de los convenios
ocurrio, fundamentalmente, por la tardia publicacion de los lineamientos especificos de salud
y de cultura, y por el desajuste organizacional que hubo en la Instancia Responsable de
educacion al conocerse, en plena fase de operacion del PNR, la decision de desaparecer al
INIFED.

Como se demostrd en el rubro sobre la identificacion, descripcion y mapeo de los procesos

del Programa, la Instancia de Coordinacion en la practica no lleva a cabo funciones de
coordinacion para la operacion en campo del Programa, procesos que son gestionados por
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las Instancias Responsables. Al interior de ellas si se observan mecanismos de coordinacion
entre la unidad de cada Instancia Responsable y el personal encargado de la operacion del
Programa.

Produccidn de bienes y servicios

En los Términos de Referencia Analisis exploratorio del Disefio de los programas
prioritarios de la SEDATU 2019-2020 se dice que los procesos que se refieren al componente
de produccion de bienes y servicios son las herramientas, acciones y mecanismos a traves de
los cuales se obtienen los bienes y servicios que seran entregados a los beneficiarios del
programa. En el caso del PNR, los procesos enmarcados en el modelo general de produccion
de bienes y servicios se refieren a las tareas, mecanismos y acciones que llevan a cabo la
Instancia de Coordinacidn y las Instancias Responsables para que los recursos publicos, en
modalidad de subsidio, se utilicen en la reconstruccion de viviendas, planteles educativos,
unidades de salud y bienes culturales. Estos procesos se presentan en el Cuadro 10.

En la Instancia de Coordinacion se tienen identificados dos procesos. Inicia con el registro y
autorizacion de acciones correspondientes a la aplicacion del Programa. Esta es una de las
tareas de la CIR, la cual la lleva a cabo en las sesiones ordinarias, y a veces en las
extraordinarias. El equipo evaluador solicito a la Instancia de Coordinacion la anuencia para
asistir, en calidad de observadores, a una de las reuniones de la CIR, peticién que no fue
aceptada.

El siguiente proceso de la Instancia de Coordinacion es el de la firma de convenios y acuerdos
para coadyuvar al ahorro en los costos de reconstruccion. En el estudio piloto y en el trabajo
de campo se constatd que los asistentes técnicos, los operadores de las Instancias
Responsables y la poblacién beneficiaria no tenia conocimiento sobre la firma de algin
convenio de este tipo, 0 no habia conseguido algun tipo de ahorro gracias a un mecanismo
asi.

En los lineamientos especificos de las Instancias Responsables se sefialan los tipos de apoyo
0 acciones en los que se puede destinar el subsidio autorizado a los beneficiarios:

En el caso de vivienda, sus lineamientos especificos sefialan tres modalidades para la
aplicacion del subsidio, y cada una de ellas con distintas lineas de apoyo: i) vivienda en
espacio edificable rural o urbano (reparacion parcial de vivienda; reparacion total de
vivienda; reubicacion de vivienda; rehabilitacion de vivienda con valor patrimonial,
sustentabilidad; acompafiamiento técnico); ii) vivienda en conjunto habitacional (adquisicion
de suelo; estudios y proyectos; edificacion; espacio auxiliar comunitario; demolicion; gastos
complementarios; obra de alcance mayor; sustentabilidad), y iii) adquisicion de vivienda
(adquisicidn de vivienda nueva; adquisicién de vivienda usada).
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En educacion, sus lineamientos especificos establecen que los recursos del PNR se destinan
a la ejecucion de acciones de reparacion, rehabilitacion, reconstruccion, adecuacion o
equipamiento y que comprenden los siguientes rubros: i) evaluaciones; ii) reconstruccion de
la infraestructura fisica educativa (acciones por dafio menor; dafo severo a moderado; dafio
grave); iii) acciones de equipamiento; y iv) evaluacion de seguridad para la ocupacion del
plantel. Esta ultima modalidad, en realidad es un proceso enunciado en los Lineamientos
especificos de educacion y con numero de secuencia 15.

Los Lineamientos especificos de salud indican cuatro acciones materia del subsidio: i)
acciones de verificacion; ii) acciones de reconstrucciéon de la infraestructura de salud
(proyectos ejecutivos y estructurales; ejecucion; daio menor; dafio severo a moderado; dafio
grave); iii) acciones de equipamiento, y iv) acciones de demolicién de inmuebles. Como en
el caso de educacion, las acciones de verificacion son enunciadas como uno de los procesos
del macroproceso en el componente de seleccion de beneficiarios y que corresponde a la
elaboracion de la CD.

Cuadro 10
Procesos del componente de produccion de bienes y servicios, 2019
Instancia de Instancia Instancia Instancia Instancia
L Responsable de Responsable de Responsable de Responsable de
Coordinacion . o,
vivienda educacion salud cultura
13. Registro y 8. Asignacion de 9. Contratacién de | 7. Transferenciade | 8. Liberacion de
autorizacion de asistentes técnicos | la empresa recursos recursos
acciones encargada de la
correspondientes a reconstruccion
la aplicacion del
Programa
14. Firma de 10. Elaboracién de | 10. Firma del 8. Contratacion de | 9. Designacion de
acuerdos y los proyectos contrato la Instancia especialistas en
convenios para ejecutivos para Ejecutora restauracion de
evitar el intervenir las bienes culturales
encarecimiento de | viviendas
materiales y mano
de obra, y priorizar
el uso de
materiales
endémicos
13. Pago de las 11. Inicio de la 10. Inicio de los
ministraciones de gjecucion de trabajos de
obray de la acciones intervencion
asistencia técnica

Nota: el nimero que antecede a la descripcion del proceso corresponde a su nimero de secuencia.
Fuente: cuadros 1, 3, 4,5y 6.
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Por su parte, los Lineamientos especificos de cultura son menos precisos a este respecto.
Establecen dos tipos de apoyo: i) econdmico, y ii) capacitacion. En el econdmico se menciona
que la Instancia Responsable determinara el importe de apoyo, pudiendo ser necesaria una
aportacion adicional por parte de la Instancia Beneficiaria.

A partir de las entrevistas, del estudio piloto y del trabajo de campo, se comprobé que el
subsidio otorgado por las Instancias Responsables para la produccion de bienes y servicios
se asigno a las siguientes modalidades y tipos de apoyo:

e Vivienda: i) reparacion parcial; ii) reparacion total, y iii) rehabilitacion de vivienda
con valor patrimonial.

e Educacion: i) reconstruccion por dafio menor, y iii) reconstruccién por dafio severo a
moderado.

e Salud: i) reconstruccion por dafio moderado, y ii) proyecto ejecutivo en unidades con
dafio severo.

e Cultura: i) elaboracion del proyecto ejecutivo, y ii) obras de apuntalamiento.

Esta contraccion en las modalidades y tipos de apoyo se explica por la demora en los inicios
de los trabajos. En educacidn, salud y cultura no se seleccionaron beneficiarios con dafios
graves, ya que la reconstruccion hubiera significado un tiempo mayor a los seis meses, en el
mejor de los casos; era el tiempo que se disponia en ese momento. Hay que recordar que
como programa presupuestario dependiente de recursos del PEF, el PNR debe ejercer los
recursos autorizados en el mismo afio.

Una ensefianza del FONDEN a las Instancias Responsables de educacién, salud y cultura fue
que las acciones de reconstruccion en un inmueble o en un bien cultural no necesariamente
se pueden llevar a cabo en un afio, restriccion presupuestaria que impone el PNR. Por ello,
estas instancias optaron por programar acciones de rehabilitacion de dafios menores y
moderados en las instalaciones educativas y de salud, en la elaboracién de proyectos
ejecutivos para unidades de salud y bienes culturales, y de apuntalamiento en bienes
culturales. Esta Gltima opcidn se acordd llevar a cabo para la que la poblacion pudiera ver
gue se habian iniciado los trabajos de reconstruccion.

En el cuadro 11 se presenta la distribucion de la seleccion de beneficiarios de vivienda y de
salud segun el tipo de atencion: reconstruccion parcial o total de la vivienda; atencién a
unidades médicas con dafio moderado o dafio severo. Los padrones de beneficiarios de
educacion y cultura no contienen informacion sobre la modalidad, tipo o linea de accion
apoyada, por lo que no es posible incluirlos en el cuadro 11.

Cuadro 11
PNR: acciones por tipo de apoyo de los sectores de vivienda y de salud por entidad federativa, 2019
Entidad Vivienda Salud
federativa Parcial Total Moderado Severo
Total 5,428 12,984 75 27
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Chiapas 1,295 3,894 10 14
Ciudad de México 2 1
Guerrero 157 432 7 1
Hidalgo 2

México 569 694 9 2
Morelos 859 1,925 33

Oaxaca 1,479 5,204 16 6
Puebla 1,069 833 7 3

Fuente: elaboracidn propia con informacién proporcionada por las Instancias Responsables.

Las Instancias Responsables de educacion, salud y cultura optaron por aplazar hasta 2020 la
aprobacion de acciones que reportan dafios severos o graves, y en el caso de vivienda de otras
modalidades como las de reubicacién de vivienda o vivienda en conjunto habitacional. Esto
significa que las acciones a ser programadas en 2020 se caracterizardn por su mayor
complejidad y costo, en relacion a las seleccionadas en 20109.

Una linea de accién que también fue apoyada en este ejercicio fiscal fue la rehabilitacion de
vivienda con valor patrimonial. En los procesos de seleccion de beneficiarios, los asistentes
técnicos se encontraron con viviendas dafiadas por los sismos, no apoyadas o apoyadas
parcialmente por el FONDEN y que por sus caracteristicas arquitecténicas o historicas tenian
un valor patrimonial, o incluso que estaban en el catdlogo de monumentos histéricos o de
monumentos artisticos del INAH o del INBA, respectivamente.

Estas viviendas fueron del conocimiento de la CIR, y ahi se acordd seguir procesos
coordinados entre la CONAVI y la Secretaria de Cultura. El acuerdo fue que la CONAVI
fuera la encargada de la accién de reconstruccién, mientras que la Secretaria de Cultura
ofreceria al asistente técnico especializado en la restauracion de viviendas vernaculas,
ademas de transferir el monto de ese subsidio a la CONAVI, para que ésta se lo entregara, a
través de una tarjeta de débito, a la persona beneficiaria y al asistente técnico. Este acuerdo
significd la firma de un contrato entre la CONAVI, la Secretaria de Cultura y la persona
beneficiaria.

De acuerdo a las entrevistas sostenidas, la CONAVI no hizo una convocatoria abierta para la
contratacion de asistentes técnicos, ya sea personas fisicas o morales. Muchos de ellos eran
profesionales que de alguna manera ya habian trabajado con funcionarios o personal
operativo de la Instancia Responsable. Un elemento a tomar en cuenta es que buena parte del
total de los recursos humanos que intervienen en la reconstruccion de viviendas, ya habian
trabajado juntos en el Instituto de Vivienda (INVI) de la Ciudad de México, cuando Andrés
Manuel Lépez Obrador fue Jefe de Gobierno y el Arg. David Cervantes, Subsecretario de
Ordenamiento Territorial y Comisionado del PNR, el Director General del INVI.

En los sectores de educacion salud y cultura, los lineamientos especificos respectivo apuntan
a la participacion de un OEO o una Instancia Ejecutora como la encargada de realizar el
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proyecto ejecutivo y/o de la rehabilitacion, apuntalamiento o reconstruccion. Las tres
Instancias Responsables establecieron como mecanismo de contratacién la licitacion publica
a través de Compranet. También se optd por la adjudicacion directa. En el estudio piloto y el
trabajo de campo se pudo constatar que en educacion hubo una cierta preferencia por
empresas locales o cercanas, para procurar aprovechar redes sociales y comunitarias. En
salud y cultura no se concretaron entrevistas con personal de los OEO debido a la demora en
los inicios de los trabajos.

La liberacion y ministracion de recursos financieros constituyen procesos que definen en
gran medida la eficiencia y eficacia del Programa en la consecucién de sus objetivos. Los
procesos establecidos para tal fin fueron diferentes en cada una de las Instancias
Responsables:

En vivienda se optd por un sistema parecido al del FONDEN, es decir el otorgar a los jefes
de hogar beneficiarios una tarjeta de debito en donde se deposita el subsidio. Los actos de
entrega de la tarjeta de débito, dentro del proceso con secuencia 15 que aparece en el cuadro
10, consistieron en reuniones multitudinarias. Hasta el mes de septiembre de 2019, la
poblacion beneficiaria recibié una tarjeta del Banco del Bienestar, conocido hasta julio de
2019 como Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros (BANSEFI) y creado en
2001; institucion publica de banca de desarrollo utilizada como principal dispersor de
recursos de programas sociales del gobierno federal.

Una vez con la tarjeta de débito, la poblacion beneficiaria quedo6 a la espera de recibir su
primera ministracion: el 40% del subsidio otorgado, si era para reconstruccion total; o el 50%
si el subsidio era para reconstruccién parcial. Los asistentes técnicos se encargaron de
informarse y apurar a los funcionarios del campamento CONAVI para agilizar el depdsito.
El tiempo promedio que te tardd la primera ministracion fue un mes, una vez recibida la
tarjeta.

El acceder a los recursos también fue complicado: BANSEI no tiene sucursales en todas las
localidades en donde existen acciones de vivienda; las sucursales o los cajeros no tenian el
dinero suficiente; los beneficiarios tenian que sacar cantidades considerables de efectivo, con
el riesgo de sufrir un robo; en algunos casos las cuentas de los beneficiarios tuvieron retiros
de efectivo no realizados por los beneficiarios; el retiro de efectivo en cajeros de otros bancos
representaba un pago de comision excesivo, desde la percepcion de los beneficiarios; la
calidad y la calidez del personal de las sucursales bancarias no era el apropiado. En muchos
casos, los asistentes técnicos acomparfiaron a los beneficiarios al banco para efectuar el retiro.

Con el dinero en mano, los beneficiarios estaban comprometidos a comprar el material, con
las cantidades recomendadas por el asistente técnico, y a contratar a la mano de obra, con
recomendaciones del asistente técnico. La Instancia Responsable no instruy6 a la poblacion
beneficiaria sobre elementos minimos para la administracion y contabilidad del apoyo. Otra
vez, esa capacitacion fue otorgada por los asistentes técnicos. EI compromiso de utilizar el
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dinero obedecia a la firma del convenio de adhesion, proceso 14 suscrito entre el beneficiario
y la Instancia Responsable, y por la firma del contrato privado de servicios, firmado entre el
beneficiario, el asistente técnico y la Instancia Responsable. En éste se asienta que la
Instancia Responsable pagara al asistente técnico, por su trabajo y sus servicios, el 7% del
subsidio otorgado al beneficiario.

Al concluir la etapa, o agotarse los recursos de la ministracion, el asistente técnico se encarga
de elaborar el informe de avance de obra y la evidencia fotogréafica. Esta documentacion se
entrega en el campamento CONAVI para que éste la revise, valide y solicite a las oficinas
centrales de la Instancia Responsable la siguiente ministracion: 40% si es reconstruccion
total; el 50% restante si es reconstruccion parcial.

Nuevamente, la demora de tiempo de hace presente. Se obtuvo evidencia en campo que
generalmente entre la conclusion de una etapa y el inicio de otra, o en otras palabras el
agotamiento de la ministracion y la recepcion de la siguiente, hubo un tiempo mayor a un
mes. La tardanza no era tanto por las cuestiones técnicas y administrativas de los asistentes
técnicos, el campamento CONAVI y la Instancia Responsable, sino mas bien por la
capacidad de BANSEFI.

Las limitaciones de BANSEFI originaron un cambio de estrategia. A partir de octubre de
2019, Banco Azteca fue el encargado de otorgar la tarjeta de débito a las acciones autorizadas
para su reconstruccion. A diferencia de BANSEFI, Banco Azteca entrega a los beneficiarios,
en la reunion protocolaria o multitudinaria, un certificado de subsidio. El beneficiario debe
acudir a cualquier sucursal del banco para intercambiar el certificado por la tarjeta de débito.

Tampoco fue un cambio de estrategia pulcro. Los empleados del banco desconocian la
validez y utilidad del certificado; la entrega de la tarjeta no era inmediata, por lo que habia
que hacer una segunda, tercera 0 mas visitas al banco; la tarjeta tenia que ser activada, no
siempre con éxito al primer intento; la situacion de riesgo para la poblacion beneficiaria
permanecia, aunque mejoro un poco la potencial accesibilidad a una sucursal o a un cajero.

En educacién, el OEO que gana una adjudicacion se enfrenta a un primer gran reto: en el
contrato que se firma se establece que no hay anticipo, sino que el primer pago estara
supeditado a la entrega del reporte del primer avance de obra y su evidencia fotogréafica. En
el estudio piloto y el trabajo de campo se tuvo conocimiento que el tiempo aproximado entre
la firma del convenio y la recepcion del primer pago es de dos meses y medio, es decir 75
dias, tiempo que, de alguna manera, el OEO esta financiando al PNR. Personal de los OEO
entrevistados mencionaron que aceptaron trabajar bajo estas condiciones debido a la falta de
trabajo: “la obra publica y privada estd detenida en el pais”.

ElI OEO acepta el compromiso de financiar al PNR, y también el reto de concluir las acciones

de rehabilitacion de las instalaciones educativas al 31 de diciembre de 2019. Como se
menciono previamente, las acciones de rehabilitacion de espacios educativos iniciaron muy
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tarde, es decir el inicio de los procesos alusivos a la produccion de bienes y servicios, por lo
que no se aprobaron y programaron acciones complejas. Lo mas complicado que se encontro
en campo fue un plantel educativo en lIzdcar de Matamoros, Puebla, en donde parte de la
reconstruccion consistia en derribar y volver a construir un médulo completo con seis aulas.

En el estudio piloto y en el trabajo de campo se visitaron unidades medicas incluidas en el
padron de beneficiarios. La generalidad fue la existencia de dafios menores y el inicio muy
tardio de las labores de rehabilitacion. Los dafios menores no tuvieron efectos en la atencion
a la poblacion, salvo en algunos casos el cierre de la unidad por unos dias para hacer labores
de remocion de escombros, situacion ocurrida en un centro de salud de Ciudad Ayala,
Morelos, en donde se le vino encima la barda del inmueble contiguo. No fue posible platicar
con encargados de OEO. Lo que se constatd es que la instancia de salud de la entidad
federativa fue la encargada de licitar o de adjudicar la obra.

En cultura no fue posible visualizar en campo los procesos de produccion de bienes y
servicios porque no se habian iniciado los trabajos, o los aprobados en las localidades
visitadas correspondian a la elaboracion del proyecto ejecutivo. S6lo se constato el
apuntalamiento de los arcos del palacio municipal de Jojutla y de los campanarios de iglesias
en Atlixco, Cuautla, Juchitan y Villaflores.

En los procesos del componente de produccion de bienes y servicios se aprecia la idea de
generar eventos de produccién social de los espacios construidos, debido a procurar la
participacion no so6lo de instancias técnicas encargadas de la reconstruccion, sino también
por la participacion de la poblacion beneficiaria.

En vivienda, el proceso con nimero de secuencia 10 tiene que ver con la elaboracion del
proyecto ejecutivo, es decir el disefio arquitectdnico y constructivo de la vivienda a ser
reconstruida. Este proyecto ejecutivo es responsabilidad del asistente técnico, quien debe
incorporar al beneficiario en la toma de decisiones. En general, esta dupla se cumplio y
repercutid en satisfaccion para los beneficiarios. Sin embargo, se tuvo evidencia de que no
siempre es asi. Se visitd una vivienda en Ciudad Ayala con reconstruccion total y superficie
de alrededor de 100 metros cuadrados. Su disefio fue deficiente y sin tomar en cuenta la
opinién y necesidades de los beneficiarios. El resultado, una vivienda de buen tamafio, con
muy mala distribucion de espacios y sin iluminacion.

Este resultado indica que no todos los asistentes técnicos tienen la misma capacitacion y el
mismo compromiso para con el Programa. Hay asistentes técnicos personas fisicas o morales
que han procurado trabajar de manera muy estrecha con la poblacion beneficiaria, brindando
calidad y calidez en su servicio. Otros, quiza los menos, han tenido visitas esporadicas a la
vivienda en obra, apoyado poco al beneficiario o entregado documentacion incompleta o a
destiempo a los campamentos CONAVI. Otra razén del retraso entre una y otra ministracién
es la actividad no eficiente del asistente técnico.
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En los Lineamientos especificos de educacion se apunta que en el proyecto ejecutivo debe
participar la comunidad educativa, ya sea a través del CEPSE y/o del CMI. En el estudio
piloto y en el trabajo de campo se percatd que los padres de familia, a través del CEPSE y/o
del CMI tuvieron muy poca participacion en el Programa. Las solicitudes de ingreso del
plantel educativo al PNR no necesariamente fueron originados por ellos, sino méas bien por
la instancia educativa de la entidad federativa. Quiz4 la poblacion que intervino en mayor
medida fueron los directivos del plantel educativo, quienes acordaron y consensuaron con el
personal de la delegacion de la entidad federativa de la Instancia Responsable sobre las
acciones a incluir en el proyecto ejecutivo.

En algunos casos, las personas directivas y/o profesores del plantel solicitaron la
incorporacion de acciones de rehabilitacion o reparacion que requeria el plantel educativo,
pero que dichos dafios no habian sido producto de los sismos, sino por falta de
mantenimiento. La respuesta del INIFED fue aceptar esas solicitudes, siempre y cuando
pudieran entrar en el presupuesto autorizado. Esas solicitudes también se acordaron con el
OEO. Acciones de remodelacion de bafios, de bebederos o construccion de una cisterna
fueron las de mayor adicion. El pensamiento de la Instancia Responsable es que, si el
presupuesto se usa de manera eficiente y responsable, entonces es posible incluir acciones
que de otra manera no habria forma de llevarlas a cabo, por la inexistencia de apoyo publico
para ellas.

Ese uso eficiente y responsable de los recursos también se logra por la normatividad
formulada por el INIFED para la construccion de instalaciones educativas. Los proyectos
ejecutivos se basaron en estas normas Y criterios de construccion. Su uso y seguimiento es
obligatorio por parte del OEO y con ello se garantiza la calidad de la obra de reconstruccién.

En la rehabilitacion de las unidades de salud, la produccién social se aprecia por la estrecha
relacion y comunicacion entre el personal directivo de la unidad de salud, y los funcionarios
y el personal operativo de las instancias de salud de las entidades federativas. Entre ambos
definieron la solicitud de apoyo y el proyecto ejecutivo a ser realizado; entre ambos y la
Instancia Responsable se llegd a un acuerdo sobre los trabajos a realizar. La instancia de
salud de la entidad federativa es la encargada de adjudicar la obra, y en ese proceso existe
informacidn estrecha con los directivos de la unidad de salud. Y en cultura, la produccion
social es resultado de la interaccion entre la Instancia Responsable y los centros INAH de las
entidades federativas. También se ha procurado incorporar a la poblacién beneficiaria de la
accion de reparacion, tales como el municipio, la entidad federativa o la diocesis. Otra figura
que intervine es el especialista en restauracion de bienes culturales, quien puede ser una
persona fisica o0 moral.

La produccion de bienes y servicios incluye beneficiarios que fueron apoyados por el
FONDEN, asi como aquellos que no. Al parecer, buena parte de los beneficiarios de vivienda
recibieron apoyo del FONDEN, que consistio en un depdsito en una tarjeta de débito. Una
gran diferencia entre el FONDEN y el PNR es que en aquel no hubo ni asistencia ni
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seguimiento técnico para las acciones de reconstruccion, como tampoco verificacion del uso
de los recursos. En educacion, salud y cultura el escenario es parecido. Algunas escuelas,
unidades médicas o bienes culturales recibieron apoyo del FONDEN que se utilizd para
rehabilitar el dafio mayor o la instalacion de mayor uso. Este recurso no fue suficiente para
que el inmueble retornara a la normalidad de su funcionamiento cotidiano. Otras, en cambio,
no recibieron apoyo y su estado hasta antes de la puesta en marcha del PNR era practicamente
el mismo al posterior al sismo. Es importante sefialar que en algunos casos esas obras
faltantes eran muy pequefias, y quizd no necesarias. El PNR incurri6 en costos de
oportunidad, aunque fueron excepcionales.
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Identificacion de variables manifiestas asociadas con la satisfaccion de
beneficiarios

El &rea especializada de la revision de la seccion sobre la identificacion de variables
manifiestas asociadas con la satisfaccion de beneficiarios integrara dicha seccion en el
informe final del andlisis exploratorio del disefio de los programas prioritarios de la
SEDATU. Las referencias que en este documento se hagan en torno a ese tema se pide que
sean omitidas.

Hallazgos y resultados

La identificacion y andlisis de los cinco macroprocesos y los respectivos procesos del PNR
para el ejercicio fiscal 2019; la discusion a mayor detalle de los procesos sustantivos del PNR
relacionados con la seleccion de los beneficiarios y con la produccion de bienes y servicios,
y la propuesta de dimensiones y variables a ser utilizadas para medir la satisfaccion de la
poblacion beneficiaria han permitido conocer de manera detallada como ha sido el disefio,
funcionamiento y operacion del PNR para el ejercicio fiscal de 2019 segin su normatividad,
asi como los ajustes y adecuaciones que se han tenido que hacer sobre la marcha para cumplir
con los objetivos y las metas del Programa.

Los hallazgos y resultados mas relevantes de este andlisis exploratorio del funcionamiento
del PNR son los siguientes:

Los Lineamientos Generales del PNR se publicaron en el DOF en marzo de 2019, mientras
que los de vivienda y educacién en abril, los de salud en agosto y en septiembre los de cultura.
El hecho de que la publicacion de los Lineamientos especificos de salud y de cultura fuera
hasta esos meses se tradujo en un retraso en la firma de los convenios especificos de
colaboracidn en materia de transferencia de recursos, suscritos entre la Instancia Responsable
de salud y las entidades federativas, asi como de la firma de los convenios de colaboracion,
en donde intervienen la Instancia Responsable y la Instancia Beneficiaria de cultura. Por esta
razon, en ambos sectores se optd por otorgar financiamientos principalmente para la
elaboracion de proyectos ejecutivos, esperando iniciar las obras de reconstruccion en enero
de 2020. Ejemplo de acciones con proyecto ejecutivo para procurar iniciar obra en 2020 son
los inmuebles emblematicos de la ocurrencia de dafios severos y su no intervencion hasta
ahora, como son los palacios municipales de Jojutla y de Juchitan.

La difusion del PNR inici6 el 1° de diciembre de 2018, cuando el Presidente Andrés Manuel
Lopez Obrador aludio a éste dentro de sus 100 compromisos: “Hoy comienza el plan para
apoyar a los damnificados de los sismos con trabajo, vivienda y servicios publicos. Esto
incluye un programa de construccion y reconstruccion de escuelas, centros de salud, edificios
publicos y templos que forman parte del patrimonio cultural del pais”. En la practica, la
difusion del PNR hacia la potencial poblacion beneficiaria se circunscribio a la visita que
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recibieron hogares en sus viviendas, por parte de asistentes técnicos, asi como de la
convocatoria abierta publicada por la Secretaria de Cultura en su pagina Web. En algunos
puntos, como en municipios de Morelos y Oaxaca, la difusion del PNR cont6 con el apoyo
de gobiernos municipales para el voceo en calles.

La identificacion y primera cuantificacion de la poblacion objetivo tuvo un origen comun.
Las cuatro instancias partieron de un listado elaborado por la SEDATU, el cual devino de los
diagndsticos definitivos de dafios elaborados para el FONDEN por los gobiernos de las
entidades federativas y las instancias que participan en la atencion a los 17 sectores de
infraestructura y equipamiento que cubre dicho fondo. Este listado se denomind censo
FONDEN. A partir de éste, las Instancias Responsables iniciaron la tarea de seleccionar
aquellos inmuebles y soportes materiales que si bien estaban incluidos en dicho diagnostico,
no habian sido atendidos, o su atencion habia sido parcial.

Los procesos definidos para recibir solicitudes de apoyo fueron distintos para cada Instancia
Responsable del Programa. En vivienda se obtuvo a partir de las visitas de los asistentes
técnicos a las viviendas incluidas en el diagnostico, habiendo la posibilidad de incluir otras
viviendas que no estaban en el censo FONDEN, pero que mostraban evidencia contundente
de dafio por los sismos. En educacién, sus lineamientos especificos aluden sobre las
solicitudes realizadas por comunidades educativas, conformadas por padres de familia y
constituidas como CEPSE o CMI. En el estudio piloto y en el trabajo de campo se comprobo
que esta modalidad de solicitud de apoyo fue minoritaria, y méas bien buena parte de las
solicitudes de apoyo provinieron de las instancias educativas de los gobiernos estatales, 10s
cuales, para cumplir con la normatividad, pidieron al plantel educativo la conformacion del
consejo o del comité de padres de familia. En muchos casos, este consejo o0 comité se logro
conformar con una sola persona.

Las solicitudes de apoyo en salud recayeron en las instancias de salud de las entidades
federativas, las cuales enviaron un listado inicial a la Instancia Responsable, y ésta se encargd
que verificar y ajustar el listado. En esta seleccion no hubo intervencién ni directa ni indirecta
de la potencial poblacién beneficiaria, en especial del personal médico y administrativo que
labora en la unidad de salud. En el estudio piloto y en el trabajo de campo se comprob6 que
en la mayoria de las unidades de salud visitadas, los empleados de dicha unidad no tenian
conocimiento del PNR, ni tampoco sabian como y de dénde provenian los recursos para las
acciones de rehabilitacion que recién se estaban iniciando. En cultura, por su parte, la
solicitud de apoyos se recibio a partir de una convocatoria abierta y publica, en donde
participaron como solicitantes de apoyo los centros INAH de las entidades federativas,
instancias de los gobiernos estatales y municipales, asociaciones civiles, asociaciones
religiosas, personas fisicas.

Para la seleccién de beneficiarios, cada Instancia Responsable determind, en sus lineamientos

especificos respectivos, los procesos a seguir. En vivienda, sus lineamientos especificos
marcaban que la informacion generada por los asistentes técnicos sobre la solicitud de apoyos
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fuera revisada y dictaminada, primero, por un Comité de Financiamiento para seleccionar a
los beneficiarios, y, posteriormente, por un Comité de Evaluacion Técnica, ara asignar a los
asistentes técnicos. En la practica, la CONAVI constatd que someter las solicitudes a dos
comités no era eficiente, por los tiempos y duplicidad que generaba, por lo que a partir de
junio se optd por la conformacion de un solo Comité de Financiamiento y Evaluacion
Técnica, érgano encargado de la seleccion de beneficiarios y de la asignacion del asistente
técnico.

La conformacion de la documentacion de cada vivienda a ser apoyada, integrada por la CIS
y por el proyecto ejecutivo de obra, tareas elaboradas por los asistentes técnicos, requirio el
ajuste a la estructura organizacional de la CONAVI, dando paso a la creacion de los
campamentos CONAVI, oficinas de la Instancia Responsable en campo encargadas del
acopio, revisiéon y procesamiento de la informacion generada por los asistentes técnicos y
para ser transferida a la Instancia Responsable. Estos campamentos no estuvieron
contemplados en los Lineamientos especificos de vivienda. En la préactica, los campamentos
CONAVI son el intermediario entre los asistentes técnicos, la poblacion beneficiaria y la
Instancia Responsable. Cualquier cuello de botella que se origina en la implementacion del
Programa procura ser atendido por el personal de estos campamentos. Incluso, algunos de
ellos, como los de Izucar de Matamoros y Jojutla, se han abocado a la atencion directa de la
poblacion beneficiaria. En Jojutla existe una muy pequefia oficina en un inmueble propiedad
del gobierno municipal; a esta oficina se le bautiz6 como la casa de la reconstruccion, en
donde la poblacion beneficiaria asiste para resolver dudas o interponer quejas.

Los Lineamientos especificos de educacion facultaron a la Instancia Responsable la funcion
de seleccionar a los planteles educativos a ser apoyados, a partir de un primer listado recibido
por las instancias educativas de las entidades federativas, o de las comunidades educativas
directamente. El INIFED se encarg6 de corroborar la informacion presentada, verificar los
dafios existentes y elaborar el PTP. Con esta informacion de todos los planteles educativos
enunciados en los listados, la Instancia Responsable decidié aquellos a ser intervenidos en el
ejercicio fiscal 2019.

En salud, sus lineamientos especificos facultaron a la Instancia Responsable a recibir las
solicitudes de parte de las instancias de salud de las entidades federativas, levantar una CD
para cada una de ellas, y elaborar el listado definitivo de acciones y su presupuesto. Y en
cultura, las solicitudes de apoyo que se recibieron a través de la convocatoria fueron revisadas
por una Comision Dictaminadora. En los Lineamientos especificos de cultura se asienta que
dicha comision es un drgano colegiado encargado de evaluar las solicitudes de apoyo e
integrado por al menos cinco miembros designados por el presidente del Comiteé Ejecutivo.
En la préctica, esta comision se conformé con 20 especialistas y su listado de propuestas de
seleccion de beneficiarios fue revisado y dictaminado por el Comité Ejecutivo, drgano
superior de decision de las acciones del Programa en el rubro de cultura.
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En los procesos de produccion de bienes y servicios intervienen distintos actores, segun el
sector. No se lleva a cabo la produccion de algun bien o servicio, sino mas bien la elaboracion
de un proyecto ejecutivo o las acciones de reparacion, restauracion, rehabilitacion o
reconstruccion de un soporte material. En vivienda, el beneficiario es el actor central en las
acciones de reconstruccion, ya que recibe directamente el subsidio, compra material y
contrata mano de obra. Esta reconstruccion es asistida y asesorada por un asistente técnico,
que puede ser una persona fisica o0 moral. En el estudio piloto y en el trabajo de campo se
supo que existen asistentes técnicos personas fisicas encargadas de la asistencia técnica de
hasta 150 viviendas, mientras que una persona moral puede tener hasta alrededor de 200.
Todas estas viviendas generalmente estan cercanas para facilitar la logistica de actuacion. En
campo se constatd que en general la relacion entre el beneficiario y su asistente técnico es
buena y contribuye a tener avances positivos en calidad y tiempo de las labores de
reconstruccion. Pero no siempre es asi. Ha habido, también, diferencias significativas entre
beneficiarios y asistentes técnicos, y éstas, ante la actuacion méas pasiva del campamento
CONAVI, han generado problemas y distorsiones en la actuacion del Programa. Esta
situacion fue mas notoria en el municipio de Ayala, Morelos, que esta incluido en el
campamento CONAVI de Cuautla.

La poblacion beneficiaria de vivienda recibe directamente el subsidio, y esta recepcion fue,
hasta el mes de septiembre, a través de una tarjeta de débito de BANSEFI. Algunos
beneficiarios entrevistados y en la platica con personal de los campamentos CONAVI
indicaron algunos problemas con esta modalidad de acceso a los recursos, y la gran parte de
ellos relacionados por la capacidad institucional del banco para responder a una importante
demanda.

La Instancia Responsable de vivienda opté por cambiar de banco a Banco Azteca, de tal
suerte que los beneficiarios a partir de octubre ya no recibieron una tarjeta de débito de
BANSEFI, sino una carta de instrucciéon y una orden de pago, las cuales debieron llevar a
una sucursal del banco para abrir una cuenta bancaria. Los beneficiarios se han encontrado
que en algunas sucursales habia desconocimiento total sobre este tramite, que las sucursales
de los bancos generalmente se encuentran hasta el fondo de un comercio, Elektra o Coppel,
y que su cuenta bancaria para recibir el subsidio podria ser vinculada a la cuenta que se tiene
con el Grupo Salinas por haber adquirido algin bien en “pagos chiquitos”. Casi todos los
entrevistados coincidieron como un hecho desafortunado el cambio de institucion bancaria.

En la produccion de bienes y servicios de los sectores de educacion, salud y cultura,
lineamientos especificos de cada sector determinan la participacion de una instancia
ejecutora, u OEO, para llevar a cabo las tareas de reparacion, rehabilitacion, restauracion o
reconstruccion, asi como para la elaboracion del proyecto ejecutivo. La logistica de actuacion
es distinta para cada sector. En educacion, la Instancia Responsable es la encargada de
publicar la licitaciéon en Compranet, decidir sobre la adjudicacion y pagar a la constructora.
La Instancia Responsable, a su vez, se encarga del seguimiento y verificacion de las acciones.
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La Instancia Responsable puede compartir informacion a la poblacién beneficiaria sobre el
desarrollo de las acciones de reconstruccion.

En salud, la Instancia Responsable, teniendo como referencia la firma de un convenio
especifico de colaboracién en materia de transferencia de recursos, transfiere los recursos del
subsidio a la instancia de salud de la entidad federativa, quién es la encargada de licitar y
adjudicar la obra. La Instancia Responsable puede hacer visitas de supervision para verificar
los avances de la obra. Las acciones de reconstruccion de unidades de salud comenzaron muy
tarde, en el mes de octubre, debido a que no se podian iniciar sin antes haberse firmado el
convenio especifico de colaboracion en materia de transferencia de recursos. Funcionarios
de la Instancia Responsable y de las instancias de salud de las entidades federativas
mencionaron que para el ejercicio fiscal 2019 se aprobaron la elaboracion de proyectos
ejecutivos, en unidades medicas con dafios moderados a graves y, en menor medida la
realizacion de pequefias obras de reparacion, en unidades médicas que sufrieron dafios
menores 0 moderados.

Las instancias ejecutoras de cultura son contratadas por la Instancia Beneficiaria bajo
mecanismos de licitacion o adjudicacion directa. Estas instancias deben demostrar
experiencia en la restauracion de bienes culturales y contar con el personal capacitado
necesario para estas labores. La Instancia Responsable transfiere los recursos a la Instancia
Beneficiaria para tal fin. Esta transferencia esta mediada por la firma del convenio de
colaboracion. Al igual que en salud, los trabajos en cultura iniciaron muy tarde, en octubre,
por lo que se optd por apoyar proyectos ejecutivos y pequefias obras de restauracion. La
instruccion de la Instancia Responsable a las instancias ejecutoras es que haya visibilidad en
el inicio de la restauracion: si el bien cultural recibié apoyo para la elaboracién del proyecto
ejecutivo, la instancia ejecutora debe hacer en el inmueble a ser restaurado, al menos, labores
de apuntalamiento.

En la préactica, la transferencia de recursos desde la Instancia Responsable a la Instancia
Beneficiaria se retrasé porque esta Gltima estaba impedida por Ley para la recepcién del
subsidio publico. Por ejemplo, las asociaciones religiosas no pueden recibir el subsidio
publico, por lo que la salida fue que la Instancia Beneficiaria fuese la secretaria de obras de
la entidad federativa o del municipio. Otros beneficiarios eran, por ejemplo, gobiernos
municipales. Todas estas Instancias Beneficiarias debian comprobar su no adeudo con el
Sistema de Administracion Tributaria (SAT), situacién que muchas de ellas no lo lograron
en un inicio, lo que ocasiond, otra vez, retrasos.

Las instancias ejecutoras de educacion, salud y cultura se enfrentaron a un elemento. Las
bases de la licitacion establecian el no pago de un anticipo, sino que las ministraciones serian
en funcion del reporte de avances de obra. En entrevista a personal de instancias ejecutoras
de educacion, se supo que el tiempo entre la adjudicacion y el recibo del primer pago era de
aproximadamente dos meses, periodo en el cual la instancia ejecutora esta financiando al
PNR.
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El estudio piloto y el trabajo de campo permitieron comprobar que las Instancias
Responsables de los cuatro sectores adaptaron sus estructuras organizacionales para la
operacion del PNR, en un marco de austeridad republicana que significd, en algunos casos,
el recorte por hasta la mitad del personal que se desemperfiaba en la Instancia Responsable.
En vivienda, los campamentos CONAV I estan conformados por personas que no pertenecen
a la CONAVI, sino que fueron contratadas en la modalidad de outsourcing.

En educacion, las declaraciones desde abril del Presidente del Gobierno de México en el
sentido de desaparecer al INIFED causaron gran incertidumbre. El inicio del proceso para su
extincion fue a partir del 28 de septiembre de 2019, con la publicacion en el DOF un dia
antes del Decreto por el que se expide la Ley General de Educacion y se abroga la Ley
General de la Infraestructura Fisica Educativa. En esta normatividad se sefiala que el INIFED
se encargara de llevar a cabo el cierre de programas y obligaciones contractuales en proceso,
asi como la atencion y seguimiento de asuntos jurisdiccionales o administrativos en tramite
o pendientes de resolucion definitiva. Estas obligaciones incluyen todas aquellas acciones de
reconstruccion iniciadas.

EI INIFED, en la préactica, se auxilié de su estructura organizacional existente en las entidades
federativas para coordinar y hacer la verificacién y seguimiento de obras en los planteles
educativos aprobados para su reconstruccion.

El 18 de octubre de 2019 se publicé en el DOF el Acuerdo por el que se modifican los
Lineamientos especificos de operacion del PNR en el sector educativo para el ejercicio fiscal
2019. El proposito basico de la modificacion fue el establecer el procedimiento para la
instalacion de los Comités Escolares de Administracion Participativa (CEAP), como 6rganos
de actuacién conformados por padres de familia y que vienen a sustituir a los CEPSE y a los
CML. El proceso establecido para las labores de reconstruccién de planteles educativos bajo
la nueva Ley General de Educacion consiste en transferir el subsidio directamente desde la
Secretaria de Educacion Publica al CEAP, quien podra contar con una instancia técnica de
acompariamiento para llevar a cabo las acciones de reconstruccion de espacios educativos.

Este modelo de reconstruccion de planteles educativos se acerca al desarrollado por la
CONAVI para la reconstruccion de viviendas. Pero no es lo mismo reconstruir una vivienda
que un plantel educativo. En este Gltimo serd necesario retomar, de la manera mas
conveniente, toda la experiencia y toda la documentacion técnica y normativa que elaboré el
INIFED, quien fungi6 indudablemente como una instancia especialista para el disefio técnico
y constructivo de los espacios educativos en el pais. En el estudio piloto y en el trabajo de
campo se logré verificar que los planos técnicos que proporcionaba el INIFED a la instancia
ejecutora incluian normas técnicas y mecanismos de construccion que fueron modificados en
2018 y 2019, debido a las experiencias de los sismos de septiembre de 2017.
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Los Lineamientos especificos de salud asignan a la instancia de la entidad federativa el peso
principal para llevar a cabo los procesos contenidos en el componente de produccion de
bienes y servicios. En la practica, estas instancias no hicieron grandes adecuaciones a sus
estructuras organizacionales para dar cabida a las nuevas tareas emanadas por la puesta en
marcha del PNR. En cultura ocurrié una situacion parecida, en donde los centros INAH de
las entidades federativas fueron las instancias de enlace entre la Instancia Responsable y la
Instancia Beneficiaria.

Un arreglo organizacional especifico se dio entre la CONAVI y la Secretaria de Cultura. En
los listados de ambas instancias aparecian inmuebles con valor cultural dafiados por los
sismos, no atendidos por el FONDEN o atendidos parcialmente, y que se utilizaban para uso
habitacional. En estos casos, la CONAVI y la Secretaria de Cultura, con intermediacién de
la Instancia de Coordinacion, suscribieron convenios para atencion de estas viviendas. El
mecanismo acordado fue que la Secretaria de Cultura transfiriera el subsidio a la CONAVI,
para que ésta, a su vez, se lo transfiriera a la persona jefa de hogar beneficiaria. El asistente
técnico seria asignado por la Secretaria de Cultura. Con este acuerdo se logré emprender
acciones de reconstruccion de vivienda, sobre todo en la zona del Istmo en Oaxaca,
preservando disefios arquitecténicos y costumbres constructivas.

Buena parte de los funcionarios y personal que participa en el sector vivienda del PNR ya
habian trabajado juntos. Se trata de una experiencia laboral que tuvieron en el INVI de la
Ciudad de México entre 2000 y 2006, en donde la politica habitacional para la Ciudad de
México en esos afios incluyd la realizacion de practicas de produccion social de vivienda.

Este concepto de produccidn social no sélo se escucho en funcionarios y personal operativo
de la CONAVI, sino también en los de educacion y cultura. La produccion social del espacio
es un concepto manejado inicialmente en la teoria socioldgica francesa de los afios de 1970,
en especial por Henri Lefebvre. Para José Luis Lezama, la produccion social del espacio es
una categoria analitica que tiene que ver con la forma de produccion de los soportes
materiales y la manera en la que intervienen los distintos actores en su ejecucion. Una
produccién social seria aguella en donde los habitantes y usuarios de la ciudad intervienen
directamente en la toma de decisiones (Lezama, 2014). La produccion social del espacio que
se esta llevando a cabo en el seno del PNR tiene que ver con la participacion de la poblacién
beneficiaria en las labores de reconstruccion. En forma directa en el caso de vivienda; en
forma menos directa en educacion; en forma ideal en salud y cultura. En los casos de
educacion, salud y cultura, los funcionarios y el personal operativo asignado para atender las
tareas y los procesos del PNR ya tenian experiencia, debido a que en su mayoria se habian
dedicado al desempefio de los procesos indicados por el FONDEN para las labores de
reconstruccion. Algunos de ellos, al momento de ser entrevistados, pensaban incluso que los
apoyos de reconstruccion de 2019 provenian del FONDEN, y no del PNR.

Al momento de llevar a cabo el estudio piloto y el trabajo de campo, entre septiembre y
noviembre de 2019, el equipo evaluador no atestigué el término de alguna accién de
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reconstruccion en ningun sector, por lo que no se logré obtener elementos para valorar lo que
dicen los distintos lineamientos sobre la entrega de apoyos, el seguimiento a beneficiarios y
monitoreo de apoyos, la contraloria social y satisfaccion de usuarios, y el monitoreo y
evaluacion. El equipo evaluador propone al CONEVAL la realizacion de un trabajo de campo
en enero o febrero de 2020 para poder obtener hallazgos de estos componentes, y
contrastarlos con la normatividad.
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Fortalezas y areas de oportunidad

El PNR fue creado por el Gobierno de México para procurar concluir con las tareas de
reconstruccion por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018 en los sectores de
vivienda, educacion, salud y cultura. El PNR es un programa complementario al FONDEN
que intenta hacer lo que aquel no logro, es decir que las personas y las comunidades afectadas
por estos fendmenos naturales perturbadores lograran regresar a la normalidad de su vida
cotidiana.

A lo largo del andlisis exploratorio realizado sobre el disefio, operacion y funcionamiento del
PNR, el equipo evaluador ha identificado fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas.
Estas se presentan en el cuadro anexo C.4 que aparece al final del documento. Aqui s6lo se
retoman algunas de los principales elementos de cada uno.

Las fortalezas del PNR son varias: i) es un Programa incluido explicitamente en la politica
social del PND 19-24; ii) su objetivo es claro y conciso, que es el atender a la poblacién y a
las comunidades que fueron afectadas por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de
2018 y que a la fecha no han logrado regresar a la normalidad de su vida cotidiana; iii) su
normatividad, expresada en los Lineamientos Generales del PNR y en los Lineamientos
especificos de educacidn, salud y cultura, son claros y no presentan contradiccién entre ellos;
iv) la claridad de los lineamientos se expresa en un conocimiento de sus procesos sin
ambigledad; v) la mayoria de los funcionarios y del personal operativo de las Instancias
Responsables tiene experiencia en acciones de reconstruccion por haber participado, desde
su &mbito de competencia, en las actividades y procesos del FONDEN; vi) las acciones de
reconstruccion de viviendas son gestionadas por la propia poblacion beneficiaria, y cuentan
con el apoyo de los asistentes técnicos; vii) existen iniciativas de conformar grupos de
contraloria social con la incorporacion de poblacion beneficiaria; viii) el Programa
contempla, en mayor o menor grado segun el sector, la participacion de la poblacién
beneficiaria en la toma de decisiones, mucho mas en vivienda, mucho menos en salud; ix)
esta participacion de la poblacion beneficiaria esta encaminada hacia la procuracion de un
modelo de produccion social del espacio, con la intervencion de distintos actores en la toma
de decisiones; x) una muy buena parte de los funcionarios y los operadores de las Instancias
Responsables aseguran que este Programa es una forma distinta de tratar a la politica social,
debido a la mayor cercania entre las autoridades y la poblacién, y la participacion de la
poblacion beneficiaria en la toma de decisiones, y xi) la poblacién beneficiaria con la que se
platicd mostrd, en su gran mayoria, aceptacion y agradecimiento por las acciones del PNR.

Las debilidades encontradas del PNR son las siguientes: i) los proyectos y las acciones en
salud y cultura tuvieron un considerable retraso en su inicio por la tardia publicacion en el
DOF de sus respectivos lineamientos especificos; ii) este retraso significo que en buena parte
de los inmuebles aprobados para ser atendidos se elabore en 2019 el proyecto ejecutivo y no
se inicien las obras de reconstruccion; iii) el recorte presupuestal que sufrieron las Instancias
Responsables, debido a los preceptos de austeridad republicana, significaron importantes
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recortes en el personal, dando lugar a la saturacion de actividades y al retraso de algunas
tareas, principalmente en aquellas vinculadas a la integracion de expedientes para la seleccion
de beneficiarios; iv) la transferencia de recursos desde la Instancia Responsable de vivienda
hacia la poblacién beneficiaria ha sido lenta. Por ejemplo, el tiempo que transcurre entre la
finalizacion de los trabajos de una ministracion y la recepcion del dinero de la otra
ministracion ha sido de hasta dos meses y medio; v) la institucion bancaria para la recepcion
de las ministraciones también ha sido un cuello de botella, en un inicio por desbordar la
capacidad de respuesta de BANSEFI, en un segundo momento por la actuacion como un
banco privado que busca beneficios por parte de Banco Azteca; vi) el Programa no tuvo
adecuados mecanismos de difusion, por lo que hasta la fecha alguna poblacion beneficiaria
de los cuatro sectores de atencion no sabe que el apoyo proviene del PNR. La poblacion
tampoco lo conoce y la pagina Web “Reconstruyendo Esperanza” en muy poco ha ayudado;
vii) la ensefianza del FONDEN es que las acciones de reconstruccion de soportes materiales
no necesariamente se puede llevar a cabo en un afio, y el PNR, como programa presupuestario
del PEF esta atado a esta normatividad; ix) debido a la necesidad de ejercer el recurso en el
afio fiscal, el Programa incurri en costos de oportunidad, es decir seleccionar la atencion de
inmuebles con dafios muy menores y que de alguna manera ya habian regresado a la
normalidad de su funcionamiento cotidiano, en vez de dirigirse hacia aquellos con dafios
Severos pero que requieren una intervencion que va mas a alla de un afio, y x) el PNR no tuvo
una estrategia de concentracion territorial de las acciones, como por ejemplo establecer
lugares de atencién prioritaria por parte de los cuatro sectores, lo que ocasion6 el no
aprovechar economias de escala, ademas de no coadyuvar a que las localidades, sobre todo
aquellas mas afectadas (Ayala, Cristobal Obregén, IzGcar de Matamoros, Jojutla, Juchitan)
retornen a la normalidad de su imagen y funcionamiento que tenian hasta antes de los sismos.

La oportunidad fundamental del PNR es la siguiente: sus aciertos y fortalezas le permitirian
erigirse como un Programa complementario, o incluso sustituto, al FONDEN para la atencién
de la poblacién por la ocurrencia de un desastre natural perturbador. México es un pais
sometido permanentemente al riesgo de ocurrencia de un fendmeno natural que afecte a la
poblacion y a las comunidades. EI PNR ha mostrado ser una alternativa de politica publica
para la atencion, bajo lineamientos y modalidades distintas a las del FONDEN: el FONDEN
mas vertical en la toma de decisiones; el PNR més horizontal.

Por otro lado, la amenaza mas relevante para el PNR consiste en la valoracion que se haga
de éste por parte del Gobierno de México, situacion que se traduce en el presupuesto
autorizado y en su duracion. La CIR, organo de coordinacion del Programa, se cre6 con
caracter transitorio. EI Programa no esta exento a su desaparicion a través de un mensaje
emitido por el Presidente de México en su conferencia matutina.
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Conclusiones

El PNR inicié en diciembre de 2018 con el propdsito de apoyar a la poblacion y a las
comunidades que fueron afectadas por los sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018
y que a esa fecha no habian podido retornar a la normalidad de su vida cotidiana por tener
viviendas, escuelas, centros de salud y/o bienes culturales que habian sido dafiados y que no
habian sido apoyados para su reconstruccidn, o que el apoyo recibido no habia sido suficiente
para concluir con los trabajos de reconstruccion.

La cobertura inicial del Programa fueron las nueve entidades federativas y sus municipios
que fueron incluidos en las Declaratorias de Desastre Natural emitidas por la Secretaria de
Gobernacion: Chiapas, Ciudad de México, Guerrero, México, Morelos, Oaxaca, Puebla,
Tlaxcala 'y Veracruz. A estas nueve entidades federativas se sumaron los estados de Hidalgo,
Michoacéan y Tabasco, en los cuales se tenia registro de dafios ocasionados por los sismos
antes referidos, aunque no contaron con la declaratoria correspondiente.

La poblacion objetivo del Programa se definié como aquellas personas y localidades que
formaban parte del censo FONDEN y de otros censos Yy listados, que habian sido afectadas
por los sismos en inmuebles de los sectores de vivienda, educacién, salud y/o cultura 'y que
dichos inmuebles no habian sido reconstruidos en su totalidad, o que a pesar de estar en el
censo no habian recibido apoyo. En el Diagndéstico del Programa, elaborado por la SEDATU,
se mencionaba que dicho listado podria ser actualizado con la incorporacién de inmuebles
dafiados por los sismos y que no habian sido censados.

El PNR inici6 con las siguientes magnitudes de poblacion objetivo: 133,372 viviendas; 879
escuelas; 266 unidades de salud, y 1,140 bienes culturales pendientes de apoyo.

El PND 19-24 incluy6 al PNR como uno de sus nueve programas de politica social y se le
autorizd un presupuesto de 8,000 millones de pesos, provenientes del PEF para el ejercicio
fiscal 2019, y distribuidos de la siguiente manera: 5,600 millones de pesos para vivienda y
800 millones de pesos para cada uno de los sectores de educacion, salud y cultura.

Los Lineamientos Generales del PNR se publicaron en el DOF el 26 de marzo de 2019. En
ellos se establece que el disefio del Programa incluia una Instancia de Coordinacién, a cargo
de laDGOTAZR, y cuatro Instancias Responsables: i) CONAVI; ii) Secretaria de Educacion
Publica, por conducto del INIFED; ii) Secretaria de Salud, a través de la DGPLADES, y iv)
Secretaria de Cultura, por conducto de la DGSMPC.

Para la identificacion y andlisis de los procesos que llevan a cabo la Instancia de
Coordinacion y las Instancias Responsables, se utiliz6 como referencia a los lineamientos
respectivos para el ejercicio fiscal 2019. Esta informacién se complementd y rectificd con
aquella recopilada en las entrevistas que se realizaron a los funcionarios y personal operativo,
asi como la obtenida en el estudio piloto, realizado en los municipios de Atlixco e IzUcar de
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Matamoros, Puebla (26 y 27 de septiembre de 2019), y en el trabajo de campo llevado a cabo
en Cintalapa, Tuxtla Gutiérrez y Villaflores, Chiapas (21 y 22 de noviembre); Ayala, Cuautla,
Cuernavaca, Jojutla y Puente de Ixtla, Morelos (14, 15 y 19 de noviembre); Ciudad Ixtepec,
El Espinal, Juchitan y Santo Domingo Tehuantepec, Oaxaca (17 y 18 de octubre).

La separacion temporal que hubo en estos ejercicios en campo permitio, entre otras cosas,
observar la manera en que la normatividad del PNR se iba ajustando a las necesidades de
intervencion y a los tiempos de la administracion publica. Los ejemplos més ilustrativos de
esto son los siguientes: i) la creacion de los campamentos CONAVI para gestionar los
procesos operativos del Programa en el sector de vivienda; ii) el acuerdo de que el INIFED
concluyera las acciones de reconstruccion de las unidades educativas, a pesar de su
desaparicion en septiembre de 2019, y iii) la conformacion de un acuerdo y disefio de un
convenio entre CONAVI y la Secretaria de Cultura para la atencién de viviendas con valor
historico y artistico.

Para identificar, mapear y analizar los procesos de la Instancia de Coordinacion y las
Instancias Responsables se tomé como referencia el modelo general de procesos que aparece
en los Términos de Referencia Anélisis exploratorio del Disefio de los programas
prioritarios de la SEDATU 2019-2020. Los elementos que forman parte de este modelo se
denominaron en el presente estudio componentes del modelo general de procesos: i)
planeacion; ii) difusion; iii) solicitud de apoyos; iv) seleccion de beneficiarios; v) produccion
de bienes y servicios; vi) distribucion de bienes y servicios; vii) entrega de apoyos; viii)
seguimiento a beneficiarios y monitoreo de apoyos; ix) contraloria social y satisfaccion de
usuarios, y X) monitoreo y evaluacion.

Se determiné que el PNR estaba compuesto por cinco macroprocesos: el macroproceso de la
Instancia de Coordinacién y los macroprocesos correspondientes a cada una de las cuatro
Instancias Responsables. Los procesos que forman parte de cada uno de los macroprocesos
se presentan en los cuadros 1, 3, 4,5y 6.

En los Lineamientos Generales del PNR se establecieron los procesos a ser llevados a cabo
por la Instancia de Coordinacion, un total de 21 y que van desde el diagnéstico de dafios o
censo FONDEN, en el componente de planeacion, hasta la publicacion del informe del cierre
del ejercicio fiscal del Programa con la base de datos de los beneficiarios. Las instancias que
participan en este macroproceso son el Presidente del Gobierno de México, la Instancia de
Coordinacion, la CIR, las Instancias Responsables y las Instancias Ejecutoras. La Instancia
de Coordinacién lleva a cabo procesos relacionados fundamentalmente con la coordinacién
y gestion del Programa, asi como la generacion y difusion de informacion.

Por su parte, los macroprocesos de las Instancias Responsables contienen 22 procesos los de
vivienda, 18 los de educacion, 12 los de salud y 15 los de cultura. EI macroproceso de
vivienda no solo es el que maneja mayor presupuesto y contiene mayor numero de procesos;
es también el de mayor complejidad. Las instancias que intervienen en éste son la Instancia
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de Coordinacién, la Instancia Responsable, la poblacion beneficiaria y los asistentes técnicos.
Este macroproceso inicia con la formulacién y publicacion de los Lineamientos especificos
de vivienda y termina con los mecanismos de verificacion fisica y operativa de los avances
del ejercicio de recursos. Una especificidad de este macroproceso es que el subsidio se
entrega directamente a la poblacion beneficiaria, la que se encarga de comprar el material y
contratar a la mano de obra para la reconstruccion de su vivienda. Las tareas de
reconstruccion son asesoradas y seguidas por una persona fisica o moral denominada
asistente técnico. Buena parte del personal de la Instancia Responsable y algunos asistentes
técnicos ya habian trabajado juntos previamente, en el INVI entre 2000 y 2006. EI PNR en
el sector de vivienda retom0 algunas de las experiencias de la politica de vivienda
emprendido por el gobierno de la Ciudad de México en ese sexenio y bajo la connotacién de
produccion social de vivienda.

Los Lineamientos especificos de educacion describen 18 procesos que van desde la
formulacidn de los lineamientos especificos hasta la publicacién del cierre del Programa con
la base de datos de los beneficiarios. Estos lineamientos no contemplan procesos en los
componentes de contraloria social y satisfaccion de usuarios, asi como de monitoreo y
evaluacion. En estos procesos intervienen la Instancia Responsable, la entidad federativa, la
Instancia Ejecutora, u OEOQ, y la poblacién beneficiaria bajo las figuras de CEPSE o CMI.
En este macroproceso, el INIFED es el organismo encargado de la elaboracion del proyecto
ejecutivo, el cual debe ser seguido y llevado a cabo por la Instancia Ejecutora. EI INIFED
también se encarga de hacer la licitacion para las obras y determinar las adjudicaciones. Una
funcién adicional del INIFED consiste en pagar a la Instancia Ejecutora, en funcion de los
avances reportados. Una cuarta atribucion del INIFED es la verificacion y seguimiento de
las acciones. La participacion de la poblacion beneficiaria se circunscribe a la solicitud de
subsidio, a la firma del convenio de concertacion con la Instancia Responsable y a la firma
del acta de entrega-recepcion de los trabajos.

En el caso de salud, sus lineamientos especificos enuncian 12 procesos que inician con la
formulacion y publicacion de los lineamientos especificos y culminan con la elaboracion del
Libro Blanco. Las instancias que intervienen son la Instancia Responsable, la entidad
federativa, a través de su instancia de salud, la Instancia Ejecutora y en mucho menor medida
la poblacion beneficiaria. El subsidio aprobado por la Instancia Responsable se transfiere a
la entidad federativa, quien es la encargada de licitar y adjudicar las obras. La Instancia
Ejecutora se hace cargo de las labores de reconstruccion o de elaboracién del proyecto
ejecutivo, mientras que la Instancia Responsable y la entidad federativa verifican y
supervisan el cumplimiento de las acciones. Los Lineamientos especificos de salud
contemplan la participacion de la poblacion beneficiaria en labores de contraloria social.

Por ultimo, el macroproceso de cultura se compone por 15 procesos, siendo el primero la
formulacién y publicacion de los lineamientos especificos y el dltimo los procedimientos de
evaluacion interna. En este macroproceso intervienen la Instancia Responsable, la Instancia
Beneficiaria, el personal capacitado en restauracion de bienes culturales y la poblacion
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beneficiaria. La Instancia Responsable transfiere los recursos del subsidio a la Instancia
Beneficiaria, quien es la encargada de licitar y adjudicar las obras de restauracion. En dichas
obras debe participar personal especialista en restauracion de bienes culturales. Aqui también
se contempla la participacién de la poblacion beneficiaria en labores de contraloria social.

La seleccion de los beneficiarios en los sectores de educacion, salud y cultura estaba ya
definida al concluir el primer semestre de 2019, en tanto que en vivienda se habia aprobado
19 mil acciones de las 52 mil contempladas.

Los Lineamientos especificos de vivienda y de educacion se publicaron en el DOF en abril
de 2019. Para el primer semestre del afio ya habia avances para el inicio de las acciones de
reconstruccion. Por su parte, los Lineamientos especificos de salud se publicaron a finales de
agosto y los de cultura en septiembre. El considerable retraso de la publicacion de los
lineamientos de salud y de cultura implicé que los procesos relacionados con la produccion
de bienes y servicios iniciaran, en el mejor de los casos, en octubre. Por ello, en varias de las
acciones de optd por subsidiar en 2019 la elaboracién del proyecto ejecutivo, y proyectar
para 2020 la realizacion de las obras.

Cada uno de los sectores ha llevado su propio ritmo, y adoptado y adaptado practicas ya
ensayadas para la construccién o la reconstruccion. La Instancia de Coordinacion,
principalmente a través de la CIR, se ha abocado a conocer y difundir los avances del
Programa. Su principal plataforma de informacion es la pagina Web “Reconstruyendo
Esperanza”, en la cual, desafortunadamente, se mezcla informacién de la reconstruccion que
estan llevando a cabo no s6lo el PNR sino otras instancias.

El PNR, al menos en los sectores de vivienda y de educacion que llevan mayor avance en el
inicio y avance de obras, han procurado mostrar una faceta distinta y alternativa a la
modalidad del FONDEN para la reconstruccion, la cual se identifica por procurar la
participacion de la poblacion beneficiaria y el seguimiento a los proyectos y acciones. Se
habla del concepto de produccién social del espacio.

El PNR contd con un presupuesto autorizado inicial de 8,000 millones de pesos. Funcionarios
y personal operativo de las Instancias Responsables comentaron al equipo evaluador que
dicho presupuesto fue teniendo reducciones y ajustes. Por ejemplo, la Secretaria de Salud al
establecer a su poblacion beneficiaria optd por regresar recursos que no iba a ocupar.

La poblacion beneficiaria de los cuatro sectores de atencidn representa entre el 27% y el 39%
de la poblacion cuantificada como pendiente de atencion. A ella habria que sumar aquella
poblacién potencialmente beneficiaria que no habia sido incluida ni en el censo FONDEN,
ni en otro censo o listado. Esto significa que, si el PNR contara con el mismo presupuesto de
2019, entonces requeriria otros tres afios adicionales para poder decir que se ha regresado a
la normalidad de la vida cotidiana. Una reduccion del presupuesto, tal y como sera para 2020,
implicara mayor tiempo de atencidn, por lo que puede ser que el PNR no sea un Programa
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con caracter transitorio, tal y como se vislumbra en la creacion de la CIR, sino un Programa
que deba ser mantenido a lo largo del sexenio.

Asimismo, el PNR ha desarrollado una estrategia de intervencion alternativa y quiza mas
eficiente y eficaz que el FONDEN para la atencion de las labores de reconstruccion. México
es un pais que tiene el riesgo latente de sufrir la ocurrencia de sismos de moderada y gran
intensidad. México debe avanzar en programas y protocolos que combinen efectivamente las
labores de prevencion con las de atencion. Quiza el disefio, operacion y funcionamiento del
PNR son mas convenientes que los del FONDEN para atender los dafios por un desastre
natural perturbador, asi como ensayar mecanismos para ir privilegiando a la prevencién sobre
la atencidén. Los resultados de este analisis exploratorio pueden ser utilizados para avanzar
en este camino.

A partir del analisis exploratorio realizado sobre el disefio y el funcionamiento del PNR en
el ejercicio fiscal 2019, estos pueden ser algunos elementos a tomar en cuenta para su mejor
actuacion:

1. Los proyectos y las acciones en salud y cultura tuvieron un considerable retraso en su
inicio por la tardia publicacion en el DOF de sus respectivos lineamientos especificos. Esta
curva de aprendizaje seguramente ya no se repetira en 2020.

2. El retraso en la publicacion de los lineamientos especificos en el DOF significd que varias
acciones se destinaran a la rehabilitacion de dafios menores, incurriendo asi en costos de
oportunidad. En otros casos, se apoy0 para la formulacién del proyecto ejecutivo, y ellos
deberan contar con subsidio desde inicios de 2020 para poder llevar a cabo las acciones de
reconstruccion por dafos severos.

3. El recorte presupuestal que sufrieron las Instancias Responsables, debido a los preceptos
de austeridad republicana, significaron importantes ajustes en el personal, dando lugar a la
saturacion de actividades y al retraso de algunas tareas, principalmente en aquellas vinculadas
a la integracion de expedientes para la seleccion de beneficiarios. EI PNR debera contar con
el personal suficiente en cantidad y especializacion para el ejercicio fiscal 2020.

4. Es probable que el PNR ya tenga una cuantificacion mas certera sobre los proyectos y las
acciones que son necesarias para que las personas y las localidades afectadas por los sismos
de septiembre de 2017 y de febrero de 2018 logren regresar a la normalidad de su vida
cotidiana. Esta informacidn debe ser del conocimiento del Gobierno de México para definir
una estrategia de financiamiento en el PEF que permita tener certidumbre sobre la
finalizacidn de estas acciones. Si el PNR contara con un presupuesto autorizado similar al de
2019 para los siguientes afios, es probable que su mision concluiria a mas tardar en 2022. Si
se le asignan menos recursos, entonces puede ser que no termine ni en 2024.

94



Centro de
Estudios
Demogrificos
Urb:

ales

. EL COLEGIO olegio de México ( :
E Centro de EstudioEsl Seriloiréf(ijco:,/l Urbanos y Ambientales E D U A
DE MEXICO

5. La transferencia de recursos desde la Instancia Responsable de vivienda hacia la poblacion
beneficiaria ha sido lenta. Por ejemplo, el tiempo que transcurre entre la finalizacion de los
trabajos de una ministracion y la recepcion del dinero de la otra ministracion ha sido de hasta
dos meses y medio. Es necesario buscar mecanismos para eficientar este proceso.

6. La institucion bancaria para la recepcion de las ministraciones por parte de los
beneficiarios de reconstruccion de vivienda ha sido un cuello de botella, en un inicio por
desbordar la capacidad de respuesta de BANSEFI, en un segundo momento por la actuacién
como un banco privado que busca beneficios por parte de Banco Azteca. EI PNR debe
estudiar la posibilidad de regresar con BANSEFI.

7. EI PNR no tuvo adecuados mecanismos de difusion, por lo que hasta la fecha alguna
poblacién beneficiaria de los cuatro sectores de atencidon no sabe que el apoyo proviene del
PNR. La poblacion tampoco lo conoce y la pagina Web “Reconstruyendo Esperanza” en muy
poco ha ayudado. Es conveniente tener una estrategia de difusién del Programa maés asertiva.

8. La ensefianza del FONDEN es que las acciones de reconstruccion de soportes materiales
no necesariamente se pueden llevar a cabo en un afio, y el PNR, como programa
presupuestario del PEF esta atado a esta normatividad. Hay que explorar la posibilidad de
que el subsidio que reciba un mismo inmueble para su reconstruccion no necesariamente
debe provenir de un solo afo fiscal.

9. Debido a la necesidad de ejercer el recurso en el afio fiscal, el Programa incurri6 en costos
de oportunidad, es decir seleccionar la atencion de inmuebles con dafios muy menores y que
de alguna manera ya habian regresado a la normalidad de su funcionamiento cotidiano, en
vez de dirigirse hacia aquellos con dafios severos pero que requieren una intervencién que va
mas a alla de un afio.

10. EI PNR no tuvo una estrategia de concentracion territorial de las acciones, como por
ejemplo establecer lugares de atencidn prioritaria por parte de los cuatro sectores, lo que
ocasion6 el no aprovechar economias de escala, ademas de no coadyuvar a que las
localidades, sobre todo aquellas méas afectadas (Ayala, Cristébal Obregon, lzlcar de
Matamoros, Jojutla, Juchitan, entre otras) retornen a la normalidad de su imagen y
funcionamiento que tenian hasta antes de los sismos. Es conveniente explorar la posibilidad
de asumir una estrategia de focalizacién territorial de las acciones en 2020.
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Anexos
Cuadro C.1
Ficha de identificacion y equivalencia de procesos
Componentes
del modelo Macroproceso de | Macroproceso de | Macroproceso Macroproceso Macroproceso
general de coordinacion vivienda de educacion de salud de cultura
procesos
1. Diagnostico de | 1. Formulaciony | 1. Formulacion 1. Formulacion 1. Formulacién
dafios (censo publicacion de los | y publicacion de | y publicacion de | y publicacion de
FONDEN) Lineamientos los los los
especificos Lineamientos Lineamientos Lineamientos
especificos especificos especificos
2. Creacionde la | 2. Definicion de 2. Elaboraci6n
CIR la MIR 2019 del programa de
trabajo
3. Formulacion de
los Lineamientos
1. Planeacién generales
4. Publicacion en
el DOF de los
Lineamientos
generales
5. Distribucion de
recursos para el
ejercicio fiscal
2019
6. Definicion de
la MIR 2019
3. Informacién 2. Difusién de la
2. Difusion del sobre planteles convocatoria
Programa susceptibles de
ser beneficiados
4. Solicitud de 4. Solicitud de 2. Elaboracion 3. Solicitud de
3. Solicitud de personas que se subsidio del programa de | participacion
apoyos con_5|deran trabajo
posibles
beneficiarias
7. 3. Visitas para 5. Elaboracion 3. Elaboracion 4. Evaluacion de
Establecimiento levantar las del Proyecto de la Cédulade | la Comision
de los lugares de Cédula de Técnico Diagndstico Dictaminadora
implementacion Informacion Presupuestado
de los proyectosy | Socioeconémica
acciones
8. Integracion del | 5. Integracién de | 6. Aprobacién 4. Elaboracién 5. Seleccion de
padrdn de los casos de los del subsidio del listado las solicitudes
L beneficiarios posibles inicial de de apoyo
4. Seleccion de L .
S beneficiarios del acciones
beneficiarios
Programa
9. Revision del 6. Instauracion 7. Firma del 5. Elaboracion 6. Definicion del
padron de del Comité de Convenio del listado padrén de
beneficiarios Financiamientoy | Especifico definitivo de beneficiarios
del Comité de acciones y su
Evaluacion presupuesto
Técnica
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Componentes
del modelo Macroproceso de | Macroproceso de | Macroproceso Macroproceso Macroproceso
general de coordinacion vivienda de educacion de salud de cultura
procesos
10. Promocion de | 7. Aprobacion del | 8. Firma del 6. Firma del 7. Elaboracion
convenios de subsidio Convenio de Convenio del Convenio de

4, Seleccion de
beneficiarios

colaboracion y de
coordinacion

Concertacion

especifico de
colaboracion en
materia de
transferencia de
recursos

Colaboracion

12. Solicitud de
autorizacion para
modificaciones a
los programas
especificos

9. Elaboracién del
registro y
autorizacion de
acciones

11. Firma del
Convenio de
Adhesion y
emision del
Certificado de
Subsidio

12. Firma del
Contrato Privado
de Servicios entre
las personas
beneficiarias y el
asistente técnico
y/o el organismo
ejecutor de obra

5. Produccion
de bienes y
servicios

13. Registro y
autorizacion de
acciones
correspondientes
a la aplicacion del

8. Asignacion de
asistentes técnicos

9. Contratacion
de la empresa
encargada de la
reconstruccion

7. Transferencia
de recursos

8. Liberacion de
recursos

Programa
14. Firma de 10. Elaboracién 10. Firma del 8. Contratacion 9. Designacion
acuerdos y de proyectos contrato de las Instancias | de especialistas

convenios para
evitar el
encarecimiento de
materiales y mano
de obra, y
priorizar el uso de
materiales
endémicos

ejecutivos para
intervenir las
viviendas

Ejecutoras

en restauracion
de bienes
culturales

13. Pago de las
ministraciones de
obray de la
asistencia técnica

11. Inicio de la
ejecucion de
Acciones

10. Inicio de los
trabajos de
intervencién

6. Distribucion
de apoyos

No se identificaron procesos en este componente
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Componentes
del modelo Macroproceso de | Macroproceso de | Macroproceso Macroproceso Macroproceso
general de coordinacion vivienda de educacion de salud de cultura
procesos
15. Promocién 14. Promocién 14. Notificacion | 10. Entrega- 12. Conclusi6n

7. Entrega de
apoyos

para la ejecucion
de acciones
complementarias

para la ejecucién
de acciones
complementarias

de la conclusioén
de la accién

recepcion de los
trabajos

de los trabajos
de intervencion

15. Terminacion
de la accién de
vivienda

15. Evaluacién
de la seguridad
para la
ocupacion del
plantel

11. Elaboracion
del Libro
Blanco

16. Entrega-
recepcion de la
accion

17.
Actualizacion de
la Cédula de
Informacion
Técnica

Seguimiento a

11. Disefio, puesta
en marchay
actualizacion del
Sl

16. Reporte de
avances con
respecto a las
metas
establecidas

12. Supervision
y seguimiento
de las acciones

9. Reporte de
los avances
fisico-
financieros

13. Revision de
los recursos
publicos
federales

16. Elaboracion
de avances fisico-
financieros para
su presentacion

13. Publicacién
de un informe
trimestral y una
base de datos

12. Supervision
para evitar
irregularidades

beneficiariosy | ante la CIR sobre los
monitoreo de beneficiarios del
apoyos Programa
17. Elaboracion 18. Publicacion
de la del cierre del
documentacion de Programa con la
cierre y del acta base de datos de
entrega-recepcion los beneficiarios
correspondiente a
cada accion
realizada
19. Difusién por 17. Integracion y 13. Integracion 14. Integracion y
Internet de los operacion de y operacion de operacion de
esquemas de Comités de Comités de Comités de
contraloria social | Contraloria Social Contraloria Contraloria
Social Social
20. Integraciény | 18. Publicacién
Contraloria operacion de del cierre del
social y Comités de Programa con la
satisfaccion de | Contraloria Social | base de datos de
usuarios los beneficiarios
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Componentes
del modelo Macroproceso de | Macroproceso de | Macroproceso Macroproceso Macroproceso
general de coordinacion vivienda de educacion de salud de cultura
procesos
18. Definicion de | 19. Mecanismos 15.
los periodos y de verificacion Procedimientos
mecanismos para | fisica y operativa de evaluacion
realizar de los avances del interna
evaluaciones ejercicio de
internas del recursos
Monitoreo y Programa
evaluacion 21. Publicacion

del informe del
cierre del
ejercicio fiscal del
Programa con la
base de datos de
los beneficiarios

Fuente: cuadros 1, 3,4,5y 6.
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Cuadro C.2.1
Flujograma del macroproceso de vivienda, 2019

Instancia de Coordinacion

Solicitantes o beneficiarios ‘Asesores técnicos CONAVI

feciony
publicacion de fos
amientos

Definicion de la Matriz
de Indicadores para
Resultados

Visitas para levantar

Ias Cédulas de
Informacion

Socioeconémica (CIS)

!

Herramienta digital para

laevaluaciony
sequimiento

(Kabo-Collect)

| E—

Integracion de los casos

de los posibles

beneficiarios del
Programa

!

Herramienta digital para

laevaluacion y

seguiierto
(Kobo-Collect)

Registro y preautorizacion
25 acciones

correspondientes ala

aplicaciondel Programa

Aprobaci6n del subsidio
para s personas

beneficiarias

Elaboracion del registro
¥ autorizacion de
ceiones
cortespordientes ala
aplicaciondel Programa

Asigracion de los
Asesores Técnicos

—

Elaboracion de los
proyectos ejecutivos
paraintervenir las
viviendas

Alta de las personas
beeficiarias  de los
asistertes tecnicos ante la
instancia financiera
designada para realizar el
tramite de las tarjetas de

febito

l

Firma del Convenia de
Adhesin y emision
del Certificado de

bsidio

I

Firma del Contrato
Privado de Servicios
entre las personas
beeficiarias y el
Asesor Técnico ylo el
Organismo Ejecutor de
Obra

I

Pago de las
de obra

y de laasistencia
técnica

Reporte de avances
con respecto alas

metas establecidas
Promocion parala
d

complementarias

Terminacion de la [
accion de vivienda l

Prormoci
participacion de los
beneficiarios y de la

sociedad civil en
actividades de

fiscalizacion, vigilancia y

nsparencia

n de la

Publicacion del cierre

del Programa con la base

de datos de los
beneficiarios

I

Mecanismos de
verificacion fisicay
operativa de los avances
del ejerciciode recursos
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Cuadro C.2.2
Flujograma del macroproceso de educacion, 2019

Formulacion de los Lineamientos
especificos de educacion

| Elaboracion del programa de

trabajo
Informacién sobre planteles _l Solicitud de subsidio por parte de la comunidad
susceptibles de ser beneficiados '| educativa

| Elaboracion del Proyecto Técnico| |
Presupuestado

l

Integracion del padron de planteles|
educativos susceptibles de ser
beneficiados

'

*I Aprobacion del subsidio |
4’| Firma del Convenio Especifico I F"mggﬁl,;f;;‘i,g:m de

Contratacién de la empresa encargada de la reconstruccion|

Proyecto técnico definitivo l

Verificacion del proyecto técnico

definitivo
| Inicio de la ejecucion de Acciones |
Notificacion de la conclusion de |\
accion
Evaluacion de la seguridad para la

ocupacion del plantel

Entrega-recepcion de la accién

Actualizacion de la Cédula de
Informacién Técnica

!

Supervision y seguimiento de las
acciones

l

Publicacién de un informe
trimestral y una base de datos
sobre los beneficiarios del
Programa

l

Publicacion del cierre del
Programa con la base de datos de|
los beneficiarios
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Cuadro C.2.3
Flujograma del macroproceso de salud, 2019

Formulacion y publicacién
de los Lineamientos
Especificos

Elaboracion del
programa de trabajo

—

Elaboracién de la Cédula
de Diagndstico

Elaboracion del listado
inicial de acciones

Elaboracion del listado
definitivo de acciones y su |«
presupuesto

Firma del Convenio
especifico de colaboraciénen
materia de transferencia de
recursos

]

Transferencia de
recursos

’ Contratacion de las
Instancias Ejecutoras

Reportes de los avances
fisico-financieros

]
|

Entrega-recepcion de los trabajos

Elaboracion del Libro
Blanco

Supervision para evitar
irregularidades

Conformacion y
capacitacion de Comités
de Contraloria Social
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Flujograma del macroproceso de cultura, 2019

Secretaria de Cultura

Formulacion y publicacion
de los Lineamientos
especificos

]

Difusion de la convocatoria

Evaluacién de la
Comisién
Dictaminadora

Instancia Responsable (DGSMPC)

-

Seleccion de las solicitudes de apoyo
y publicacién de resultados

}

Definicion del padrén de

beneficiarios

}

Instancias participantes

Instancia Beneficiaria

Solicitud de
participacion

Instancia Ejecutora Secretaria de la Funcién Publica

Elaboracién del Convenio de Colaboracion

[l

Liberacién de recursos

Designacion de especialistas en

restauracion de bienes culturales

Seguimiento de los
trabajos de intervencion

#| Inicio de los trabajos

de intervencion

I

Elaboraciony entrega de reportes
de avances fisico-financieros

Conclusion de los trabajos de intervencion

acta de ent

9 P

.

Integracion y operacion de
Comités de Contraloria Social

de 6n interna

Revisi6n de los recursos
publicos federales
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Cuadro C.3.1
Macroproceso de vivienda: limites, articulacién, insumos y recursos, productos
y sistemas de informacién de los procesos sustantivos del Programa

Componente: Seleccion de beneficiarios

Dimension del proceso

Actividad o actividades del proceso

Limites

Inicio

Proceso 3: visitas para levantar las Cédulas de Informacion
Socioecondmica. Instancia encargada: asistentes técnicos

Fin

Proceso 12: firma del contrato privado de servicios entre
las personas beneficiarias y el asistente técnico y/o el
organismo ejecutor de obra. Instancia encargada: Instancia
Responsable del Programa en el rubro de vivienda

¢Los insumos y

recursos
suficientes
adecuados?

son
y

Tiempo

El tiempo para la seleccidn de los beneficiarios se procur6
acortar con la creacién de los Campamentos CONAVI y
con la fusién de los comités de Financiamiento y de
Evaluacién Técnica

Personal

La CONAVI ide6 un mecanismo de outsourcing para la
contratacion de personal en los campamentos CONAVI.
Buena parte del personal que labora ya habia trabajado
junta previamente en el INVI durante el periodo 2000-2006

Recursos financieros

Infraestructura

La Instancia Responsable ide6 mecanismos para enfrentar
la restriccion presupuestal y la austeridad Republicana
impuestas por el Gobierno de México

La CONAVI cuenta con la infraestructura suficiente para
llevar a cabo los procesos de seleccidn de beneficiarios

Otros

No aplica

Productos

Productos del Proceso

Padrén de Beneficiarios

¢Sirven de insumo para el proceso
siguiente?

El padron de beneficiarios se utiliza como insumo para el
siguiente componente, es decir la produccion de bienes y
servicios

Sistemas de
informacion

Sistema(s) empleado

Kobo-Collect; bases de datos disefiadas por la Instancia
Responsable

Tipo de informacion recolectada

Socioecondmica de la poblacion beneficiaria; técnica sobre
los dafios a la vivienda

¢Sirve de informacion para el
monitoreo?

La informacion que se recolecta se utiliza para el monitoreo
de las acciones y de los beneficiarios

¢Es adecuada la coordinacién entre actores para la
ejecucion del proceso?

La Instancia Responsable lleva a cabo una coordinacién
eficiente para la ejecucion de los procesos

¢El proceso es pertinente para el cumplimiento de los

objetivos?

Los procesos que forman parte del componente de seleccion
de beneficiarios son pertinentes para el cumplimiento de los
objetivos del Programa

Desarrollo sustentable

No aplica
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Componente: Produccion de bienes y servicios

Dimension del proceso

Actividad o actividades del proceso

Limites Inicio Proceso 8: asignacion de asistentes técnicos. Instancia
encargada: Instancia Responsable del Programa en el rubro
de vivienda

Fin Proceso 13: pago de las ministraciones de obra y de la

asistencia técnica. Instancia encargada: Instancia
Responsable del Programa en el rubro de vivienda

¢Los insumos y | Tiempo
recursos  son
suficientes y

El tiempo para la produccién de bienes y servicios depende
en buena parte de las temporalidades para la recepcion de
las ministraciones a la poblacién beneficiaria

adecuados? Personal

La poblacion beneficiaria cuenta permanentemente con el
soporte técnico de los asistentes técnicos para las acciones
de reconstruccion de vivienda

Recursos financieros

El techo del subsidio esté regulado en los Lineamientos
especificos de vivienda: hasta 41 veces el valor de la UMA
para reparacion parcial y hasta 104 veces para reparacion
total

Infraestructura La poblacion beneficiaria es la encargada de contratar la
infraestructura, herramientas y material necesario para la
reconstruccion

Otros No aplica

Productos del Proceso

Reconstruccion de viviendas

Productos = : — — —
¢Sirven de insumo para el proceso | La reconstruccion de viviendas estd sujeta a procesos
siguiente? especificos para su conclusién
Sistema(s) empleado Proyecto ejecutivo y bases de datos elaborados por los
asistentes técnicos. Libreta de gastos elaborados por la
poblacién beneficiaria
Sistemas de Tipo de informacion recolectada En la libreta de gastos se reportan la compra de materiales y
informacion la contratacién de mano de obra

¢Sirve de informacion para el
monitoreo?

Los asistentes técnicos le dicen a la poblacién beneficiaria
que las libretas de gastos pueden ser requeridas y revisadas
por la Instancia Responsable

¢Es adecuada la coordinacién entre actores para la
ejecucion del proceso?

El asistente técnico y la persona beneficiaria procuran
trabajar estrechamente, lo que significa una modalidad de
produccidn social del espacio urbano

¢El proceso es pertinente para el cumplimiento de los
objetivos?

Los procesos que forman parte del componente de
produccién de bienes y servicios son pertinentes para el
cumplimiento de los objetivos del Programa

Desarrollo sustentable

No aplica
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Cuadro C.3.2
Macroproceso de educacion: limites, articulacién, insumos y recursos, productos
y sistemas de informacién de los procesos sustantivos del Programa

Componente: Seleccion de beneficiarios

Dimension del proceso

Actividad o actividades del proceso

Limites

Inicio

Proceso 6: aprobacion del subsidio. Instancia encargada:
Instancia Responsable del Programa en el rubro de
educacion

Fin

Proceso 8: firma del convenio de concertacion. Instancia
encargada: Instancia Responsable del Programa en el rubro
de educacién y CMI o CEPSE

¢Los insumos y
recursos  son
suficientes y
adecuados?

Tiempo

El tiempo para la seleccién de los beneficiarios fue
relativamente corto debido a que el INIFED contaba con el
censo FONDEN

Personal

La seleccidn de beneficiarios la hizo fundamentalmente el
INIFED y su personal de las oficinas centrales y de las
delegaciones de las entidades federativas

Recursos financieros

Infraestructura

La Instancia Responsable no requirid de mucho recursos
financieros para elaborar la seleccién de los beneficiarios
La Instancia Responsable se apoy6 en las delegaciones de
la misma instancia en las entidades federativas para el
desempefio de los procesos alusivos a la seleccion de
beneficiarios

Otros

No aplica

Productos

Productos del Proceso

Padrén de Beneficiarios

¢Sirven de insumo para el proceso
siguiente?

El padron de beneficiarios se utiliza como insumo para el
siguiente componente, es decir la produccion de bienes y
servicios

Sistemas de
informacion

Sistema(s) empleado

Base de datos sobre los planteles educativos susceptibles de
ser atendidos

Tipo de informacion recolectada

Informacién sobre las caracteristicas del plantel, su
ubicacion geogréfica, tipo de dafio y avance en su atencion

¢Sirve de informacion para el
monitoreo?

La informacion que se recolecta se utiliza para el monitoreo
de las acciones y de los beneficiarios

¢Es adecuada la coordinacién entre actores para la
ejecucion del proceso?

La Instancia Responsable lleva a cabo una coordinacién
eficiente para la ejecucion de los procesos

¢El proceso es pertinente para el cumplimiento de los

objetivos?

Los procesos que forman parte del componente de seleccion
de beneficiarios son pertinentes para el cumplimiento de los
objetivos del Programa

Desarrollo sustentable

No aplica
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Componente: Produccion de bienes y servicios

Dimension del proceso

Actividad o actividades del proceso

Limites Inicio Proceso 9: contratacién de la empresa encargada de la
reconstruccion. Instancia encargada: Instancia Responsable
del Programa en el rubro de educacién

Fin Proceso 11: inicio de la ejecucion de acciones. Instancia
encargada: organismo ejecutor de obra

¢Los insumos y | Tiempo El tiempo para la produccién de bienes y servicios depende

recursos  son en gran medida de las temporalidades para la adjudicacion

suficientes y de las obras

adecuados? Personal El organismo ejecutor de obra es el responsable de
gestionar el personal encargado de la reconstruccion del
plantel educativo

Recursos financieros El techo del subsidio esté regulado en los Lineamientos
especificos de educacion: hasta 1.5 millones de pesos por
cada plantel educativo

Infraestructura El organismo ejecutor de obra es el encargado de contratar
la infraestructura, personal, herramientas y material
necesario para la reconstruccion del plantel educativo

Otros No aplica

Productos Prgductos (_jel Proceso Reconstruccion _d,e escuelas _

¢Sirven de insumo para el proceso | La reconstruccion de escuelas estd sujeta a procesos

siguiente? especificos para su conclusién

Sistema(s) empleado Proyecto ejecutivo y bases de datos elaborados por los
organismos ejecutores de obra, siguiendo las normas de

Sistemas de construccion elaboradas por el INIFED

informacion Tipo de informacién recolectada Sobre los avances de la obra

¢Sirve de informacion para el
monitoreo?

Los informes de avance de obra son el insumo principal para
la ministracion de recursos

¢Es adecuada la coordinacion entre actores para la
ejecucion del proceso?

El organismo ejecutor de obra recibe supervision constante
del personal de la delegaciéon del INIFED en la entidad
federativa

¢El proceso es pertinente para el cumplimiento de los

objetivos?

Los procesos que forman parte del componente de
produccion de bienes y servicios son pertinentes para el
cumplimiento de los objetivos del Programa

Desarrollo sustentable

No aplica
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Cuadro C.3.3
Macroproceso de salud: limites, articulacion, insumos y recursos, productos
y sistemas de informacién de los procesos sustantivos del Programa

Componente: Seleccion de beneficiarios

Dimension del proceso

Actividad o actividades del proceso

Limites Inicio Proceso 3: elaboracion de la cédula de diagnostico:
Instancia encargada: Instancia Responsable del Programa
en el rubro de salud

Fin Proceso 6: firma del convenio especifico de colaboracién
en materia de transferencia de recursos. Instancia
encargada: Instancia Responsable del Programa en el rubro
de salud y entidades federativas

¢Los insumos y | Tiempo El tiempo para la seleccién de los beneficiarios fue

recursos  son relativamente corto debido a que la Instancia Responsable

suficientes y contaba con el censo FONDEN

adecuados? Personal La seleccion de beneficiarios la hizo fundamentalmente la
Instancia Responsable, a partir de la informacion recibida
por su personal en campo y por la entidad federativa

Recursos financieros La Instancia Responsable no requirid de mucho recursos
financieros para elaborar la seleccién de los beneficiarios

Infraestructura La Instancia Responsable se apoyd en las entidades
federativas para el desempefio de los procesos alusivos a la
seleccidn de beneficiarios

Otros No aplica

Productos del Proceso Padrén de Beneficiarios

Productos ¢Sirven de insumo para el proceso | El padron de beneficiarios se utiliza como insumo para el

siguiente? siguiente componente, es decir la produccion de bienes y
servicios

Sistema(s) empleado Base de datos sobre las unidades de salud susceptibles de ser
atendidos

Sistemas de Tipo de informacion recolectada Informaciép sobre Ia; _caracFerl’sticas dg la unidad de salud,

; hy: su ubicacion geogréfica, tipo de dafio y avance en su

informacion

atencion

¢Sirve de informacion para el
monitoreo?

La informacion que se recolecta se utiliza para el monitoreo
de las acciones y de los beneficiarios

¢Es adecuada la coordinacién entre actores para la
ejecucion del proceso?

La Instancia Responsable lleva a cabo una coordinacién
eficiente para la ejecucion de los procesos

¢El proceso es pertinente para el cumplimiento de los

objetivos?

Los procesos que forman parte del componente de seleccion
de beneficiarios son pertinentes para el cumplimiento de los
objetivos del Programa

Desarrollo sustentable

No aplica
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Componente: Produccion de bienes y servicios

Dimension del proceso

Actividad o actividades del proceso

Limites Inicio Proceso 7: transferencia de recursos. Instancia encargada:
Instancia Responsable del Programa en el rubro de salud
Fin Proceso 8: contratacion de las instancias ejecutoras.
Instancia encargada: entidad federativa
¢Los insumos y | Tiempo El tiempo para la produccién de bienes y servicios depende
recursos  son en gran medida de las temporalidades para la firma del
suficientes y convenio especifico y la transferencia de recursos de la
adecuados? Instancia Responsable a la entidad federativa
Personal El organismo ejecutor de obra es el responsable de
gestionar el personal encargado de la reconstruccion de la
unidad de salud
Recursos financieros El techo del subsidio no esta regulado en los Lineamientos
especificos de salud
Infraestructura El organismo ejecutor de obra es el encargado de contratar
la infraestructura, personal, herramientas y material
necesario para la reconstruccion de la unidad de salud
Otros No aplica
Productos del Proceso Reconstruccion de unidades de salud
Productos = : = - ——
¢Sirven de insumo para el proceso | La reconstruccion de unidades de salud estda sujeta a
siguiente? procesos especificos para su conclusion
Sistema(s) empleado Proyecto ejecutivo y bases de datos elaborados por los
organismos ejecutores de obra, y aprobados por la Instancia
Sistemas de Responsable
informacion Tipo de informacion recolectada Sobre los avances de la obra

¢Sirve de informacion para el
monitoreo?

Los informes de avance de obra son el insumo principal para
la ministracién de recursos

¢Es adecuada la coordinacién entre actores para la
ejecucion del proceso?

El organismo ejecutor de obra recibe supervision constante
del personal de la entidad federativa

¢El proceso es pertinente para el cumplimiento de los

objetivos?

Los procesos que forman parte del componente de
produccion de bienes y servicios son pertinentes para el
cumplimiento de los objetivos del Programa

Desarrollo sustentable

No aplica
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Cuadro C.3.4
Macroproceso de cultura: limites, articulacién, insumos y recursos, productos
y sistemas de informacién de los procesos sustantivos del Programa

Componente: Seleccion de beneficiarios

Dimension del proceso Actividad o actividades del proceso

Limites Inicio Proceso 4: evaluacion de la comisién dictaminadora.
Instancia encargada: Instancia Responsable del Programa
en el rubro de cultura

Fin Proceso 7: elaboracion del convenio de colaboracion.
Instancia encargada: Instancia Responsable del Programa
en el rubro de cultura e Instancia Beneficiaria

¢Los insumos y | Tiempo El tiempo para la seleccién de los beneficiarios fue
recursos  son relativamente corto debido a la convocatoria publica
suficientes y emitida por la Instancia Responsable y el trabajo eficiente
adecuados? Ilevado a cabo por la comisién dictaminadora

Personal La seleccidn de beneficiarios la hizo un grupo de

especialistas en conservacion y restauracion de bienes
culturales; estas personas integraron la comision
dictaminadora a invitacion de la Instancia Responsable

Recursos financieros La Instancia Responsable no requirié de mucho recursos
financieros para elaborar la seleccion de los beneficiarios
Infraestructura La Instancia Responsable se apoy6 en su pagina Web y en

las delegaciones INAH de las entidades federativas para el
desempefio de los procesos alusivos a la seleccion de
beneficiarios

Otros No aplica
Productos del Proceso Padrén de Beneficiarios
Productos ¢Sirven de insumo para el proceso | El padrén de beneficiarios se utiliza como insumo para el
siguiente? siguiente componente, es decir la produccién de bienes y
servicios
Sistema(s) empleado Convocatoria publica. Documentacion entregada por la
potencial Instancia Beneficiaria.
Sistemas de Tipo de informacion recolectada Informacién sobre las caracteristicas del bien cultural, su
informacion ubicacion geogréfica, tipo de dafio y avance en su atencion
¢Sirve de informacion para el | Lainformacion que se recolecta se utiliza para el monitoreo
monitoreo? de las acciones y de los beneficiarios
¢Es adecuada la coordinacion entre actores para la | La Instancia Responsable lleva a cabo una coordinacion
ejecucion del proceso? eficiente para la ejecucion de los procesos

Los procesos que forman parte del componente de seleccion
de beneficiarios son pertinentes para el cumplimiento de los
objetivos del Programa

¢El proceso es pertinente para el cumplimiento de los
objetivos?

Desarrollo sustentable No aplica
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Componente: Produccion de bienes y servicios

Dimension del proceso

Actividad o actividades del proceso

Limites

Inicio

Proceso 8: liberacion de recursos. Instancia encargada:
Instancia Responsable del Programa en el rubro de cultura

Fin

Proceso 10: inicio de los trabajos de intervencion Instancia
encargada: Instancia Beneficiaria

¢Los insumos y
recursos  son
suficientes y
adecuados?

Tiempo

El tiempo para la produccién de bienes y servicios depende
en gran medida de las temporalidades para la firma del
convenio de colaboracion y la transferencia de recursos de
la Instancia Responsable a la Instancia Beneficiaria. Por el
retraso en el inicio de obras, gran parte de la produccion de
bienes y servicios se destind a la elaboracion del proyecto
ejecutivo

Personal

El organismo ejecutor de obra es el responsable de
gestionar el personal encargado de la restauracion del bien
cultural

Recursos financieros

Infraestructura

El techo del subsidio no esta regulado en los Lineamientos
especificos de cultura. En la convocatoria se sefialé que, de
acuerdo con la disponibilidad presupuestal, el otorgamiento
de los apoyos se someteria a consideracion del comité
ejecutivo previa dictaminacion de la comision
dictaminadora.

El organismo ejecutor de obra es el encargado de contratar
la infraestructura, personal, herramientas y material
necesario para la restauracion del bien cultural

Otros

No aplica

Productos

Productos del Proceso

Reconstruccién de unidades de salud

¢Sirven de insumo para el proceso
siguiente?

La restauracion de bienes culturales esta sujeta a procesos
especificos para su conclusién

Sistemas de
informacion

Sistema(s) empleado

Proyecto ejecutivo y bases de datos elaborados por los
organismos ejecutores de obra, y aprobados por la Instancia
Responsable

Tipo de informacion recolectada

Sobre los avances de la obra

¢Sirve de informacion para el
monitoreo?

Los informes de avance de obra son el insumo principal para
la ministracion de recursos

¢Es adecuada la coordinacién entre actores para la
ejecucion del proceso?

El organismo ejecutor de obra recibe supervision constante
del personal de la entidad federativa

¢El proceso es pertinente para el cumplimiento de los

objetivos?

Los procesos que forman parte del componente de
produccién de bienes y servicios son pertinentes para el
cumplimiento de los objetivos del Programa

Desarrollo sustentable

No aplica

114




EL COLEGIO
DE MEXICO

El Colegio de México
Centro de Estudios Demogréficos, Urbanos y Ambientales

Ambientales

Centro de
Estudios
Demogrificos
Urbanos y

Cuadro C.4
PNR: fortalezas y areas de oportunidad, 2019

Fortalezas

Debilidades

Las fortalezas del PNR son varias: i) es un Programa
incluido explicitamente en la politica social del PND 19-
24; ii) su objetivo es claro y conciso, que es el atender a la
poblacion y a las comunidades que fueron afectadas por los
sismos de septiembre de 2017 y de febrero de 2018 y que
a la fecha no han logrado regresar a la normalidad de su
vida cotidiana; iii) su normatividad, expresada en los
Lineamientos Generales del PNR y en los Lineamientos
especificos de educacion, salud y cultura, son claros y no
presentan contradiccion entre ellos; iv) la claridad de los
lineamientos se expresa en un conocimiento de sus
procesos sin ambigiliedad; v) la mayoria de los funcionarios
y del personal operativo de las Instancias Responsables
tiene experiencia en acciones de reconstruccion por haber
participado, desde su ambito de competencia, en las
actividades y procesos del FONDEN; vi) las acciones de
reconstruccion de viviendas son gestionadas por la propia
poblacion beneficiaria, y cuentan con el apoyo de los
asistentes técnicos; vii) existen iniciativas de conformar
grupos de contraloria social con la incorporaciéon de
poblacion beneficiaria; viii) el Programa contempla, en
mayor o menor grado segun el sector, la participacion de
la poblacion beneficiaria en la toma de decisiones, mucho
méas en vivienda, mucho menos en salud; ix) esta
participacion de la poblacion beneficiaria esta encaminada
hacia la procuracién de un modelo de produccion social del
espacio, con la intervencidn de distintos actores en la toma
de decisiones; x) una muy buena parte de los funcionarios
y los operadores de las Instancias Responsables aseguran
que este Programa es una forma distinta de tratar a la
politica social, debido a la mayor cercania entre las
autoridades y la poblacion, y la participacion de la
poblacion beneficiaria en la toma de decisiones, y xi) la
poblacion beneficiaria con la que se platicé mostrd, en su
gran mayoria, aceptacion y agradecimiento por las
acciones del PNR.

Las debilidades encontradas del PNR son las siguientes: i)
los proyectos y las acciones en salud y cultura tuvieron un
considerable retraso en su inicio por la tardia publicacién
en el DOF de sus respectivos lineamientos especificos; ii)
este retraso significd que en buena parte de los inmuebles
aprobados para ser atendidos se elabore en 2019 el
proyecto ejecutivo y no se inicien las obras de
reconstruccion; iii) el recorte presupuestal que sufrieron las
Instancias Responsables, debido a los preceptos de
austeridad republicana, significaron importantes recortes
en el personal, dando lugar a la saturacion de actividades y
al retraso de algunas tareas, principalmente en aquellas
vinculadas a la integracion de expedientes para la seleccion
de beneficiarios; iv) la transferencia de recursos desde la
Instancia Responsable de vivienda hacia la poblacion
beneficiaria ha sido lenta. Por ejemplo, el tiempo que
transcurre entre la finalizacion de los trabajos de una
ministracion y la recepcion del dinero de la otra
ministracion ha sido de hasta dos meses y medio; v) la
institucion bancaria para la recepcion de las ministraciones
también ha sido un cuello de botella, en un inicio por
desbordar la capacidad de respuesta de BANSEFI, en un
segundo momento por la actuacién como un banco privado
que busca beneficios por parte de Banco Azteca; vi) el
Programa no tuvo adecuados mecanismos de difusion, por
lo que hasta la fecha alguna poblacidn beneficiaria de los
cuatro sectores de atencion no sabe que el apoyo proviene
del PNR. La poblacion tampoco lo conoce y la pagina Web
“Reconstruyendo Esperanza” en muy poco ha ayudado;
vii) la ensefianza del FONDEN es que las acciones de
reconstruccion de soportes materiales no necesariamente
se puede llevar a cabo en un afio, y el PNR, como programa
presupuestario del PEF esta atado a esta normatividad; ix)
debido a la necesidad de ejercer el recurso en el afio fiscal,
el Programa incurrié en costos de oportunidad, es decir
seleccionar la atencién de inmuebles con dafios muy
menores y que de alguna manera ya habian regresado a la
normalidad de su funcionamiento cotidiano, en vez de
dirigirse hacia aquellos con dafios severos pero que
requieren una intervencion que va mas a alla de un afio, y
x) el PNR no tuvo una estrategia de concentracion
territorial de las acciones, como por ejemplo establecer
lugares de atencién prioritaria por parte de los cuatro
sectores, lo que ocasiond el no aprovechar economias de
escala, ademas de no coadyuvar a que las localidades,
sobre todo aquellas mas afectadas (Ayala, Cristobal
Obregon, IzGcar de Matamoros, Jojutla, Juchitan) retornen
a la normalidad de su imagen y funcionamiento que tenian
hasta antes de los sismos.
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Oportunidades

Amenazas

La oportunidad fundamental del PNR es la siguiente: sus
aciertos y fortalezas le permitirian erigirse como un
Programa complementario, o incluso sustituto, al
FONDEN para la atencion de la poblacion por la
ocurrencia de un desastre natural perturbador. México es
un pais sometido permanentemente al riesgo de ocurrencia
de un fenémeno natural que afecte a la poblacion y a las
comunidades. EI PNR ha mostrado ser una alternativa de
politica publica para la atencién, bajo lineamientos y
modalidades distintas a las del FONDEN: el FONDEN
mas vertical en la toma de decisiones; el PNR mas
horizontal.

La amenaza mas relevante para el PNR consiste en la
valoracion que se haga de éste por parte del Gobierno de
México, situacion que se traduce en el presupuesto
autorizado y en su duracion. La CIR, o6rgano de
coordinacion del Programa, se cre6 con caracter
transitorio. El Programa no esté exento a su desaparicion a
través de un mensaje emitido por el Presidente de México
en su conferencia matutina.
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