POLICY BRIEF: Evaluacion de Procesos de Viviendas Rurales en el Marco del PMHF 2019-2021

INTRODUCCION

En Peru, la ocurrencia de peligros originados por fendmenos
externos (hidrometereoldgicos / oceanograficos) repre-
sentan el 57% del total de aquellos. Entre estos fenédmenos
se encuentran las “bajas temperaturas”, cuya incidencia en
el 2018 fue de 1,295 emergencias a nivel nacional, de las
cuales la mitad correspondieron a heladas.

Estos fendmenos de caracter meteorolégico afectan
notablemente a la salud (por ejemplo, a través de
infecciones respiratorias agudas y neumonias en nifios y
ancianos) y a la seguridad alimentaria de la poblacién.
Asimismo, generan la inhabilitacion y colapso de las
infraestructuras e incluso la interrupcién de servicios
basicos. Solo en el afio 2018 las heladas y friajes han
damnificado a 2,376 personas, afectado a 845,431 y causado
el fallecimiento de 16. Ademas, en este periodo, se vieron
afectadas mas de 4 mil viviendas y 49 fueron destruidas. Las
poblaciones mas afectadas en su mayoria se encuentran
ubicadas en zonas altas (mas de 3,000 msnm) y cuentan con
escasos recursos para su subsistencia, pues son altamente
dependientes de cultivos y aprovechamiento de ganado.

En este contexto, se ha contemplado la intervencion del
Estado a través de planes multisectoriales que articulen los
esfuerzos para la preparacion, respuesta y rehabilitacion
frente a la temporada de heladas y friaje. El primer plan fue
emitido en el 2012 y contemplaba el accionar de 9 sectores
del Estado, entre ellos, el Ministerio de Vivienda,
Construccién y Saneamiento (MVCS) y el Ministerio de
Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS). El dltimo plan disefiado
ha sido el Plan Multisectorial ante Heladas y Friajes 2019-
2021 (PMHF).

OBJETIVO DE LA EVALUACION

El estudio tuvo lugar entre noviembre 2019 y agosto 2020, y
tuvo como objetivo principal evaluar los procesos de las
intervenciones realizadas a las viviendas rurales en el marco
del PMHF para orientar la toma de decisiones
presupuestales; mientras que los objetivos especificos
fueron los siguientes:

= |dentificar, definir y analizar los procesos y gestion
operativa de las intervenciones, asi como la
interrelacion entre sus procesos internos y actores.

= |dentificar y revisar los criterios de elegibilidad de las
zonas beneficiarias y de los beneficiarios.

= |dentificar y evaluar el cumplimiento de metas,
objetivos y especificaciones técnicas de |las
intervenciones en el tiempo previsto.

= |dentificar y analizar debilidades, problemas o
limitantes que obstaculizan la entrega, con énfasis en
los actores involucrados, capacidad operativa vy
disponibilidad presupuestaria acorde a las metas
planteadas en el PMHF.

= Elaborar recomendaciones para mejorar la ejecucion de
las intervenciones con implicancias presupuestales.

METODOLOGIA

Se combind técnicas cualitativas y cuantitativas para dar
respuesta a las preguntas de evaluacion. Entre las primeras,
tenemos que se realizaron 85 entrevistas a funcionarios en
sede central y regiones ademas de 11 sesiones grupales con
beneficiaros de las intervenciones, en seis distritos
diferentes de las regiones de Ayacucho, Cusco y Puno;
mientras que, entre las segundas, tenemos que se analizd
tanto la ejecucidn y plazos de las metas fisicas como de los
costos unitarios por componente y proyecto visitado,
ademas del proceso de focalizacidn, priorizacidn y seleccién
de centros poblados y viviendas.

El enfoque metodolégico aplicado fue el de analisis de
cadena de valor con énfasis en el estudio de los procesos y
resultados de corto plazo, segun la figura siguiente:

Figura 1: Cadena de valor de una intervencion
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INTERVENCIONES EVALUADAS

A continuacidn, se presenta una breve sintesis comparativa
de las dos intervenciones evaluadas:

Tabla 1: Descripcion de las intervenciones evaluadas

Descripcion  Mi Abrigo (FONCODES) Sumaq Wasi (PNVR)
Creacion 2017 2013 (antes PAHR)
< . e Centros poblados con
e Areas coordinadas con . P L.
Necesidades Basicas
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. Insatisfechas del 40%
Piblico e Centros poblados de 5 a o
. L. al 100%
priorizado 70 viviendas
o e Alta o muy alta
e Distritos con 30 a 350 -
. susceptibilidad a
viviendas .
heladas y friaje
e Muro trombe e Tecnologias
Paquete , L .
- e Tecnologia antisismica tradicionales
tecnoldgico

e Cocinas mejoradas

e Mddulos antisismicos

Capacitacion
a usuarios

Uso y mantenimiento de
las tecnologias

Construccion y uso de
viviendas

Ejecucion

Ndcleo Ejecutor

Ndcleo Ejecutor
(desde 2016)




RESUMEN DE RESULTADOS

Los procesos operativos evaluados difieren entre ambas intervenciones debido a su propio disefio. La Figura 2 presenta un mapa
de calor que sintetiza los resultados de la evaluacion de dichos procesos segun la siguiente leyenda: i) rojo para aquellos que
presentaron algun cuello de botella relevante en la entrega oportuna de viviendas; ii) ambar, los que presentaron problemas en
la ejecucidn, pero sin implicar un retraso relevante; v, iii) verde, aquellos en los que no se reportaron problemas. En la Figura 3 se
presentan en cambio los resultados obtenidos a nivel de las temdticas complementarias evaluadas.

Respecto a estas ultimas, PNVR muestra una menor cantidad de cuellos de botellas por resolver en comparacion a FONCODES (3
vs 4, respectivamente); con todo, a nivel de los procesos operativos evaluados los resultados se invierten (3 vs 1, respectivamente).

Figura 2: Resumen de Procesos Operativos Evaluados
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CCPP: Centros poblados; NE: Nucleo Ejecutor; PNE: Personal del Nucleo Ejecutor.

Figura 3: Resumen de Temdticas Complementarias Evaluadas
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RECOMENDACIONES TRASVERSALES

Modelo conceptual

En paises desarrollados, la literatura presenta evidencia de
impactos positivos de diversas tecnologias en?: i) el alivio de
problemas respiratorios y ii) la reduccién de mortalidad. Sin
embargo:

i No se ha encontrado suficiente evidencia en paises
de la regidén sobre el tipo de impactos sefialados.

ii. En Perd, un estudio sustenta el aumento de
temperatura promedio (en 10°C) generada en el
interior de las viviendas intervenidas?, y otro,
conducido por MIDIS, reporta evidencia preliminar
de reduccion de IRAs en el caso de Mi Abrigo.

iii. La literatura disponible destaca efectos de heladas.
En el caso de friajes, la evidencia aun es limitada.

e Recomendacion:
a) Desarrollar a manera de piloto un modelo habitacional
para la atencidn en zonas de friaje.
b) Este modelo deberia tomar lecciones aprendidas del
modelo en zonas de heladas tales como:
- Mantenimiento de infraestructuras
- Enfoque intercultural
- Reforzamiento de estrategia de sensibilizacion
y asistencia técnica.

Poblacion objetivo y focalizacion
El PMHF 2019 — 2021:

a) Focaliza los CCPP seglin vulnerabilidad vy
susceptibilidad.

b) Establece como meta intervenir al 100% de los CCPP
clasificados como prioridad 1 en zonas de heladas.

En la préctica, se interviene en CCPP prioridad 1 y 2. Esto
implica una brecha de 2,344 CCPP de prioridad 1 adn sin
intervenir (85% de la meta).

En ambas intervenciones un porcentaje de poblacion
vulnerable no estd siendo intervenida porque no puede
apoyar en la construccion o reparacion.

e Recomendacion:

a) Conciliar el PMHF con los documentos normativos de
cada proyecto para asegurar un cumplimiento de
cobertura de CCPP prioridad 1.

b) Evaluar la necesidad de asignacion de recursos
(adicionales) a Foncodes y PNVR para lograr la
cobertura completa de CCPP prioridad 1 al 2021.

c¢) Consolidar la implementacién de  ambas
intervenciones, o al menos el diagndstico de viviendas,
en un solo actor a fin de disminuir la subcobertura
actual. Esto implicaria planificar las intervenciones en
tres etapas: i) evaluacidn, ii) acondicionamiento v iii)
construccién de nuevos mddulos.

! Geoff y Gilbertson. (2008). Warm Front Better Health:
health impact evaluation of the Warm Front scheme.

RECOMENDACIONES ESPECIFICAS

Focalizacidn / priorizacion y dafiliacion
e Mi Abrigo:

a) Definir criterios de priorizacién de familias dentro del
CCPP en funcién de vulnerabilidad.

b) Sistematizar la informacién recogida en los
diagndsticos, tanto de la poblacidn seleccionada como
de aquella que no cumple con los requisitos.

c) Fortalecer la supervisién en el proceso de diagndstico.
Incluye verificar en gabinete los resultados del
diagnéstico.

e Sumaq Wasi:

a) Definir criterios para la selecciéon de CCPP (idealmente
segun el PMHF). Implica actualizar la normativa sobre
focalizacidn y seleccidn de CCPP.

b) Definir criterios de priorizacion de familias dentro del
CCPP en funcién de vulnerabilidad.

c) Fortalecer la supervisién del proceso de evaluacién de
familias. Incluye verificar en gabinete los resultados de
la evaluacion.

Provision efectiva de bienes y servicios
o Mi Abrigo:

Incorporar actividades de supervisién ex-post (un afio

después de implementada la obra) y protocolos especificos

para la deteccidn y reparacién de desperfectos en la
infraestructura.
e Sumaq Wasi:

Fortalecer actividades de supervisidn ex-post del programa

(hasta dos afios después) e incorporar protocolos

especificos para la deteccién y reparacién de desperfectos

en la infraestructura.
® Mi Abrigo/ Sumaq Wasi:

c) Incorporar actividades de supervision ex-post (un afio
después de implementada la obra) y protocolos
especificos para la deteccién y reparacién de
desperfectos en la infraestructura.

d) Fortalecer la estrategia de capacitacidn a usuarios. Ello
supone:

i. Redefinir los momentos o6ptimos de
capacitacion y fortalecerlos:

- Posterior al acondicionamiento: Reforzar
capacitacion y sumar acompafiamiento.

- Durante la etapa de heladas:
Sensibilizacién y capacitacion adicional.

ii. Articular con actores de mayor permanencia en
la zona para que fortalezcan las labores de
sensibilizacion (p.e. gobierno local y personal
del sector salud y/o de proyectos productivos).

iii. La estrategia de capacitacién debe adaptarse a
las caracteristicas de la poblacién intervenida
(p.e. edad, nivel educativo y lengua materna).

2 Abanto y Montenegro. (2016). Los efectos del proyecto"
K'oflichuyawasi casas calientes y limpias" en la salud y
calidad de vida de las familias del distrito de Langui en
Cusco: un estudio de caso.



Implementacion
e Mi Abrigo:

a)

b)

c)

Definir criterios de priorizacién de familias en funcidn
de vulnerabilidad, y fortalecer la supervisién en el
proceso de diagndstico.

Sobre el abastecimiento de
recomienda:

i Formalizar la estrategia de compra centralizada
de insumos especificos que no se encuentran
localmente (geomalla, policarbonato, madera).

ii. Incorporar mecanismos de incentivos (o
penalidades) a proveedores por retraso o
incumplimiento de especificaciones técnicas.

En materia laboral, se recomienda:

i Reevaluar el jornal promedio considerando que
la ley establece una bonificacion por el trabajo
de altura.

ii. Fortalecer la verificacion de incorporacion de
costos de movilidad, hospedaje y alimentaciéon
en los expedientes.

materiales, se

e Sumaq Wasi:

a)

b)

c)

d)

Sobre el abastecimiento de materiales, se recomienda
realizar un mapeo y caracterizacion de la oferta
nacional de insumos clave para la construccion de los
modulos. Esto servird de insumo para la programacion
de viviendas a ejecutar por periodo.

En materia laboral, se recomienda:

i Garantizar presupuesto y espacios para el
hospedaje y alimentacién. Esto supone una
adecuada verificacion de los expedientes con
respecto a la inclusién de estos items en el
presupuesto.

ii. Reevaluar el jornal promedio considerando que
la ley establece una bonificacion por el trabajo
de altura.

iii. Evaluar alternativas de pago fijo mensual
minimo mas un fee variable por el avance de
los proyectos.

Sobre los expedientes e informes de compatibilidad,

se recomienda:

i Definir tope de numero de expedientes a ser
elaborados por un proyectista en un mismo
periodo de tiempo (por mes).

ii. Evaluar alternativas de sinceramiento del
sueldo del proyectista por proyecto.

iii. Fortalecer las actividades de supervision de
expedientes. Esto implica reducir la ratio de
expedientes supervisados por funcionario.

iv. Disponer de un canal mas agil para la obtencion
de presupuesto adicional como consecuencia
del informe de compatibilidad.

En cuanto a las pre-liquidaciones, se recomienda:

i Estandarizacién de formatos para las pre-
liguidaciones.

3 Monto presupuestado para los proyectos de Paras,
Pitumarca, Acomayo, Huayrapata y Capazo.

ii. Fortalecer la capacitacién de los asistentes
administrativos en la elaboracion de formatos.

iii. Reducir sobrecarga administrativa del nucleo
ejecutor (particularmente, en la firma de
formatos).

Mecanismos de coordinacion
e Mi Abrigo/ Sumaq Wasi:

a)

Disefiar lineamientos especificos para actuar de
manera conjunta (particularmente con Minagri, Minsa
y MEM).

Priorizar la articulacidn con el sector agricultura, pues
existe una demanda muy alta por acompafiar la
proteccién de la vivienda con proteccidn para el
ganado.

Presupuesto y costos
e Mi Abrigo/ Sumaq Wasi:

a) Incorporar, en el costo unitario, presupuesto para
mantenimiento o mejora de las infraestructuras.

b) Flexibilizar —con una adecuada supervision— el
redireccionamiento de recursos ahorrados para el
fortalecimiento de actividades no previstas.

o Mi Abrigo:

a) Evaluarla pertinencia de la instalacién de cocinas. Esto
podria constituir un ahorro de S/ 545 por vivienda®.

b) Evaluar oportunidades de ahorro en la compra

centralizada de
localmente.

insumos que no se abastecen

e Sumaq Wasi:

a)

b)

Definir un tope presupuestal diferenciado segun la
tecnologia (adobe vs. ladrillo) y la dispersion y/o
lejania de las zonas intervenidas.

Evaluar la pertinencia de la instalacion de estufas. Esto
podria constituir un ahorro de S/ 558 por vivienda®.

Seguimiento y monitoreo
o Mi Abrigo:

a)

Fortalecer la supervisidn en el proceso de diagndstico.
Incluye verificar en gabinete los resultados del
diagnédstico.

Incrementar los recursos y el personal para el
seguimiento ex-post, sea a través de los gobiernos
locales o de Foncodes.

e Sumaq Wasi:

a)

Fortalecer la supervisién del proceso de evaluacién de
familias. Incluye verificar en gabinete los resultados de
la evaluacion.

Incrementar recursos para actividades de supervision,
especialmente para zonas mas dispersas y/o aisladas.
Incrementar los recursos y el personal para el
seguimiento ex- post, sea a través de los gobiernos
locales o del PNVR.

Crear 6rganos desconcentrados que supervisen todos
los procesos (piloto en regiones prioritarias).

4 Monto presupuestado para los proyectos de Acomayo y
Capazo, donde se presupuestd, pero no se instalé estufas.



